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SEZIONE DELLE AUTONOMIE

N. 13/SEZAUT/2023/FRG
Adunanza del 24 luglio 2023

Presieduta dal Presidente della Corte dei conti
Guido CARLINO

Composta dai magistrati:

Presidenti di sezione Francesco PETRONIO, Fabio VIOLA, Anna Maria Rita
LENTINI, Antonio CONTU, Roberto BENEDETTI, Salvatore
PILATO, Stefano SIRAGUSA, Maria Annunziata RUCIRETA,
Rossella SCERBO, Claudio CHIARENZA, Maria Elisabetta
LOCCI, Marcovalerio POZZATO, Maria Teresa POLVERINO,
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TAGLIAMONTE;

Consiglieri Paolo PELUFFO, Stefania FUSARO, Marcello DEGNI, Stefano
GLINIANSKI, Francesco BELSANTI, Maria Rita MICCI, Luigi
DI MARCO, Amedeo BIANCHI, Sara BORDET;

Primi Referendari Alessandra CUCUZZA, Emanuele SCATOLA;
Referendari Nunzio Mario TRITTO, Fabio CAMPOFILONI, Francesco
LIGUORI, Ruben D’ADDIO.

Visto 'art. 100, secondo comma, della Costituzione;

Visto il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con regio decreto 12 luglio
1934, n. 1214 e successive modificazioni;

Vista la legge 14 gennaio 1994, n. 20, recante disposizioni in materia di giurisdizione e
controllo della Corte dei conti;

Vista la legge 5 giugno 2003, n. 131, recante disposizioni per I'adeguamento
dell'ordinamento della Repubblica alla legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3;

Visto il decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118, recante disposizioni in materia di
armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali
e dei loro organismi, corretto ed integrato dal decreto legislativo 10 agosto 2014, n. 126;



Visto il decreto-legge 10 ottobre 2012, n. 174, convertito, con modificazioni, in legge 7
dicembre 2012, n. 213, recante disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamento
degli enti territoriali;

Visto il regolamento per 1'organizzazione delle funzioni di controllo della Corte dei conti,
approvato dalle Sezioni riunite con la deliberazione n. 14 del 16 giugno 2000 e successive
modificazioni;

Vista la deliberazione n. 1/SEZAUT/2023/INPR, con la quale e stato approvato il
programma delle attivita di controllo della Sezione delle autonomie per 1’anno 2023;

Vista la nota del Presidente della Corte dei conti n. 585 del 14 luglio 2023 di convocazione
dell’odierna adunanza della Sezione delle autonomie;

Vista la nota del Presidente preposto alla funzione di Coordinamento della Sezione delle
autonomie n. 586 del 14 luglio 2023 con la quale si comunica ai componenti del Collegio che
sara possibile anche il collegamento da remoto;

Uditi i Relatori, Consiglieri Paolo Peluffo e Stefania Fusaro;
DELIBERA

di approvare 1'unita relazione con la quale riferisce al Parlamento sulla gestione finanziaria
delle Regioni e delle Province autonome per gli esercizi 2019-2022.

Ordina che copia della presente deliberazione, con 1'allegata relazione, sia trasmessa al
Presidente del Senato della Repubblica ed al Presidente della Camera dei Deputati, ai
Presidenti dei Consigli regionali e comunicata, altresi, al Presidente del Consiglio dei
Ministri, al Ministro dell’economia e delle finanze, al Ministro dell’interno, al Ministro della
salute, al Ministro per la pubblica amministrazione, al Ministro per gli affari regionali, ai
Presidenti delle Giunte regionali, al Presidente della Conferenza dei Presidenti delle
assemblee legislative delle Regioni e delle Province autonome e al Presidente della
Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, nonché ai Presidenti dell’Unione delle
Province italiane (UPI) e dell’ Associazione nazionale dei Comuni italiani (ANCI).

Cosi deliberato in Roma nell’adunanza del 24 luglio 2023.

I Relatori Il Presidente
Paolo PELUFFO Guido CARLINO
(Firmato digitalmente) (Firmato digitalmente)
Stefania FUSARO

(Firmato digitalmente)
Depositata in segreteria il 4 agosto 2023

I Dirigente
Gino GALLI

(Firmato digitalmente)
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Relazione sulla gestione finanziaria delle Regioni/Province autonome

Introduzione e Sintesi

LA FINANZA REGIONALE NEGLI ESERCIZI 2019-2022

Introduzione

Gli andamenti tendenziali della finanza regionale vengono scrutinati con valutazioni che si estendono
ad una pluralita di fonti che vanno oltre il profilo contabile e forniscono indicazioni anche sui temi della
programmazione, della gestione e della ricaduta dell’intervento pubblico sul territorio.

Nella parte iniziale della relazione, oltre al riferimento allo scenario macroeconomico e ai dati
tendenziali di finanza pubblica, viene dedicata attenzione alla programmazione espressa nei
Documenti regionali (DEFR), in quanto le Regioni/Province autonome costituiscono rilevanti centri
decisionali per I'attuazione delle politiche pubbliche, non solo nazionali (a partire dal SSN), ma anche
derivanti da accordi internazionali sottoscritti dall’Italia, quali I’Agenda ONU 2030, per la cui
attuazione il coinvolgimento degli Enti territoriali assurge a sempre maggiore importanza e valenza
strategica. L'esame prosegue con la tradizionale analisi delle principali voci della gestione finanziaria
nel quadriennio 2019-2022, che e caratterizzato da un contesto economico e sociale iniziale
repentinamente modificatosi per l'intervenuta crisi pandemica, cui sono seguiti 'immane sforzo
dell’Europa e dei singoli Stati per contrastarne gli effetti. Nel successivo scenario post-pandemico, a
causa dei cambiamenti geo politici correlati al conflitto bellico in Ucraina, sono emersi nuovi aspetti
critici, connessi all’aumento dei costi per i prodotti energetici e per effetto dell'inflazione, a fronte anche
dell’esigenza degli enti di operare una tempestiva realizzazione degli investimenti del PNRR.

In particolare, I'analisi sugli andamenti complessivi della finanza regionale prende in esame i dati di
bilancio per il triennio 2019-2021, con riferimento ai principali indicatori della salute finanziaria,
economica e patrimoniale degli enti, nonché con riguardo al rispetto degli equilibri di bilancio, mentre
I'esercizio 2022 e esaminato, con specifico riguardo alle entrate e alla spesa delle Regioni e Province
autonome, sulla base dei flussi di cassa. L’esame prosegue con la valorizzazione dei dati istruttori
forniti nelle relazioni sui rendiconti regionali da parte dei Collegi dei revisori dei conti, secondo quanto
previsto nelle linee guida emanate dalla Sezione delle autonomie, al fine di verificare 1'evoluzione
dell'indebitamento del comparto Regioni nel triennio 2019-2021, ponendo anche un raffronto tra il
debito regionale e il PIL della rispettiva area geografica. A completamento dell’indagine e, poi,

rappresentata un’analisi sulla gestione patrimoniale delle Regioni e delle Province autonome.
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Al fine di evidenziare i principali profili esaminati, di seguito si offre una breve sintesi dei singoli

capitoli di cui si compone il referto.

Scenario macroeconomico e dati di finanza pubblica tendenziali

Le evidenze che emergono dagli andamenti del biennio 2021-2022 e dai dati di cassa dei primi mesi del
2023, dimostrano come la crisi pandemica possa essere considerata una parentesi ormai conclusa, con
una tendenza al riassorbimento dei principali, ma non di tutti, gli effetti macroeconomici che ha
generato, mentre la finanza pubblica subisce ancora persistenti effetti, in termini di deficit elevato,
disavanzo primario e, soprattutto, in termini di rapporto debito/Pil.

Resta ancora vigente la general escape clause che ha congelato di fatto le regole del patto di stabilita in
attesa del ripristino del processo di sorveglianza fiscale dell’'Unione europea, che dovrebbe incentrarsi
sul controllo della crescita della spesa primaria netta in linea con quella del prodotto potenziale.

In tale contesto, assume un valore particolare la spesa in conto capitale e, all'interno di essa, la spesa in
investimenti fissi lordi. Al riguardo, il DEF 2023 prefigura un andamento programmatico assai
sostenuto degli investimenti fissi lordi nel triennio 2023-2025. I dati che si riscontrano nel 2022 pero,
non ripropongono il vivace andamento del 2021. Le erogazioni di cassa per la spesa per investimenti
fissi lordi crescono del 2,9% rispetto al 2021, restando al di sotto della previsione di crescita (oltre il
14%). Cio a causa di una riduzione significativa (-8,4%) del comparto sanita a fronte, invece, di una
buona crescita della spesa delle amministrazioni regionali (+9,5%), che superano i 2 miliardi
complessivi (un quarto in pitt del livello di spesa del 2017).

Tra le finalita ultime del programma PNRR, e in particolare, tra i sei pilastri che definiscono gli scopi
dell'intero programma, la “coesione sociale e territoriale” assume, per l'Italia, un rilievo del tutto
particolare, visti i divari territoriali tra Mezzogiorno e resto d’Italia. Oltre a tale tema, un ulteriore ambito
di particolare importanza ¢ una cura particolare e accresciuta alla programmazione degli interventi
regionali, poiché la composizione delle politiche economiche proposta dal DEF 2023 implicano un salto
di qualita nell’elaborazione dei documenti di programmazione a tutti i livelli di governo.

La valutazione delle programmazioni regionali in termini non solo finanziari e rilevante laddove si
tratti di spese incomprimibili connesse con diritti sociali costituzionalmente definiti, come, per
esempio, per i Livelli essenziali di assistenza (LEA) in materia sanitaria, come ha ripetutamente statuito
la Corte costituzionale. La mera disponibilita finanziaria delle risorse per I'assolvimento dei LEA non
e che un presupposto necessario del compito affidato alle pubbliche amministrazioni di erogazione dei
servizi in condizione di equita ed efficienza.

Sulla base dei dati di bilancio BDAP relativi al 2021, I'insieme complessivo degli impegni di spesa (tra
i quali quelli correnti, in conto capitale, servizi conto terzi e partite di giro) e asceso dai circa 209 miliardi

[i
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del 2019 ai 225,4 miliardi del 2021, con una spesa in conto capitale stazionaria, anzi in lieve riduzione
nel triennio dopo un picco nel 2020 (da 16,7 miliardi a 17,1 nel 2020 per tornare a un livello inferiore a
quello pre-pandemico di 15,2 nel 2021).

Il grosso della spesa corrente, pari complessivamente a oltre 170 mld e rappresentato dagli oltre 130
miliardi di spesa per la missione 13, ovvero la Salute, ed e costituita in gran parte da trasferimenti agli
enti sanitari per il Servizio sanitario nazionale. La spesa per il personale del comparto regionale
escludendo il personale sanitario e degli enti sanitari (banca dati SICO della RGS), nel 2021, si eleva a
poco pitt di 5 miliardji, in lieve calo rispetto ai 5,29 del 2019. Quanto alla consistenza, il comparto di tutti
gli enti territoriali si attesta a 465 mila unita (dati ISTAT, estratti ad aprile 2023), in netto calo se
confrontato con gli oltre 507 mila del 2018. Pitt dinamico, a causa della pandemia, il comparto degli enti

sanitari, nei quali il numero di addetti sale dalle 651 mila unita del 2018 a quasi 700 mila a fine 2022.

La programmazione regionale e i divari territoriali

I flussi di cassa del Settore Pubblico Allargato (SPA) costituiscono una delle basi informative piti complete
a disposizione delle Regioni/Province autonome per delineare il contesto economico e finanziario sul
quale si inserisce la programmazione degli obiettivi regionali, di cui si da conto nella prima parte del
DEEFR, come previsto dall’Allegato 4 al d.Igs. n. 118/2011. Ai fini della corretta ricognizione dei divari
territoriali e utile disporre di basi dati complete sui flussi di spesa convogliati dalle pubbliche
amministrazioni nei territori regionali. Cid consente di orientare la programmazione degli obiettivi
strategici e delle politiche pubbliche.

Al riguardo, Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Molise, Puglia, Campania, Basilicata, Sicilia e
Sardegna hanno istituito appositi Nuclei Regionali nell’ambito del sistema dei Conti Pubblici
Territoriali, che hanno partecipato al progetto di studio di tali dati ai fini della redazione dei Documenti
di Programmazione; il progetto si € concluso nel 2021 con la presentazione di uno specifico rapporto.
Il Rapporto “I dati CPT sulla spesa settoriale 2000-2020” raccorda le principali missioni di bilancio agli
aggregati di spesa afferenti ai CPT e agli indicatori qualitativi BES, misuranti I'impatto socioeconomico
della spesa pubblica. In base a tali dati, nel 2020, tutto il Nord, ad eccezione del Veneto, piu il Lazio e
la Basilicata, si situa al di sopra del valore mediano dei pagamenti di cassa pro capite per la spesa
primaria, al netto dell’inflazione, del Settore Pubblico Allargato, mentre sia il Centro che il
Mezzogiorno (con le eccezioni sopra riportate), si collocano al di sotto della mediana, con i pro capite
pitt bassi riferiti ai territori della Sicilia, della Calabria e della Campania.

La spesa di investimento, relativa al periodo pre-pandemico del Mezzogiorno e dell’Italia, & stata

condizionata da un ciclo di recessione e stagnazione dell’economia. Gli investimenti del Settore
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Pubblico Allargato nel Mezzogiorno hanno svolto una funzione anticiclica, compensando parzialmente
il calo di quelli delle amministrazioni pubbliche in senso stretto.

Un ampio decentramento della spesa pubblica si rileva dal dato sui consumi finali, finalizzati alla
produzione dei servizi pubblici, associati alle funzioni Cofog: nel 2021 il sottosettore enti locali (che per
EUROSTAT include anche le Regioni/Province autonome) ha gestito mediamente il 57,1% della spesa
complessiva. Tra le funzioni di spesa gestite per una quota maggioritaria dagli enti territoriali, oltre a
quella per la sanita (Cofog 7), troviamo la Protezione dell’ Ambiente (Cofog 5), Abitazioni e assetto del
Territorio (Cofog 6), Affari economici (Cofog 4), Protezione sociale (Cofog 10).

Nel periodo 2017-2021, la spesa corrente complessiva pubblica (in valore nominale) finalizzata alla
produzione dei servizi pubblici correlati alle funzioni Cofog € aumentata del 7,9%, da 327 a 353 mld,
pari a +26 mld in valore assoluto. La quota di incremento ascrivibile alla funzione di spesa 7, Sanita
(15,8 md), e la piu rilevante. Nel triennio 2017/2019, in termini reali, la spesa pro capite diminuisce, in
media nazionale, dello 0,5%, con andamenti molto differenziati nei territori regionali: i consumi finali
crescono mediamente solo al Nord (+0,5%), con punte del 5,3% e del 4,0% nelle Province autonome di
Trento e di Bolzano e dell'1,6% in Veneto, mentre in Lombardia sono sostanzialmente invariati (-0,1%);
nel Centro, flettono dello 0,7% e il Mezzogiorno registra I’andamento negativo maggiore, pari a -1,8%.
Riguardo ai consumi finali nei territori regionali, spicca il dato delle Regioni a statuto speciale del Nord
la cui spesa pro capite nominale risulta nettamente superiore sia alla media nazionale sia a quella del Nord,
mentre, confrontando quella delle Regioni a statuto ordinario, sono spesso le Regioni del Mezzogiorno a
presentare valori superiori a quelli degli enti a statuto ordinario del Nord. Tale aspetto e indicativo della
funzione perequativa svolta dalla spesa pubblica nei territori economicamente pitt deboli.

Al fine di realizzare una lettura integrata dei principali divari territoriali, nel referto sono stati utilizzati
gli indicatori BES, che nell'insieme offrono anche indicazioni per misurare 1’efficacia delle politiche
pubbliche (nazionali e regionali) in relazione al conseguimento degli obiettivi posti dalla strategia Onu
per lo Sviluppo sostenibile (Agenda Onu 2030) e dal PNRR.

L'Italia, primo tra i Paesi dell’'Unione europea, con l'articolo 1, comma 10-bis, della legge n. 163/2016,
ha collegato funzionalmente gli indicatori di Benessere equo e sostenibile (BES) al DEF e alla
programmazione economica e di bilancio, attribuendo loro un ruolo significativo nel monitoraggio
delle politiche pubbliche; nello specifico, sono molte le Regioni che integrano tali indicatori nei loro
Documenti di programmazione.

I risultati degli indicatori denotano una generale posizione di svantaggio del Mezzogiorno; tra questi,
spiccano quelli relativi al tasso di abusivismo edilizio (Dominio 9, uno dei differenziali negativi pitt
marcati e gravi nei divari Nord-Mezzogiorno) e poi, tra quelli relativi alla Qualita dei servizi (dominio

12), gli indicatori sui servizi di raccolta differenziata dei rifiuti urbani, sulla irregolarita nella
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distribuzione dell’acqua e, per quanto riguarda i servizi sanitari, sul tasso di dotazione di posti letto

nei presidi residenziali socio-sanitari e socio-assistenziali.

L’attuazione dell’Agenda 2030

L’Agenda (ONU) e una strategia per il conseguimento di una trasformazione sostenibile della societa,
dell’economia e dell’ambiente, corredata da 17 Obiettivi e 169 sotto-obiettivi che riguardano tutte le
dimensioni della vita umana e del pianeta e che bilanciano le tre dimensioni dello sviluppo sostenibile.
Sirivolge a tutti i Paesi del mondo, anche se le sfide che ciascun obiettivo pone saranno profondamente
diverse a seconda del livello di sviluppo gia conseguito nei differenti contesti. L’Agenda 2030 per lo
sviluppo sostenibile introdotta nel 2015 dalle Nazioni Unite richiede ad ogni paese 1'impegno per
definire una propria strategia che gli consenta di raggiungere gli SDGs entro il termine stabilito del
2030.

Nella normativa italiana, il concetto di sviluppo sostenibile & definito dal d.Igs. del 3 aprile 2006, n. 152,
il quale prescrive che anche I'attivita della pubblica amministrazione deve conformarsi a tale principio,
per cui nell’ambito della scelta comparativa di interessi pubblici e privati, connotata da discrezionalita,
gli interessi alla tutela dell’ambiente e del patrimonio culturale devono essere oggetto di prioritaria
considerazione.

Anche i governi regionali svolgono, in tale ambito, un importante ruolo, in quanto le Regioni/Province
autonome devono predisporre un documento strategico coordinato con la Strategia Nazionale di
sviluppo sostenibile, definendo adeguati strumenti di monitoraggio.

Nel 2019, tali Enti hanno dato formale avvio alle attivita progettuali e sono state istituite le cabine di
regia e il biennio 2019-2020 é stato caratterizzato dalle attivita di progettazione e predisposizione dei
documenti di strategia regionale.

A seguito dell’emergenza sanitaria la realizzazione degli obiettivi fissati nell’Agenda ha registrato un
rallentamento e la stessa declinazione degli obiettivi & stata incisa dai riflessi degli effetti determinati
dal Covid-19 sui livelli di poverta, di assistenza, di occupazione e di qualita della vita.

I Piani strategici regionali, in corso di definizione e strutturati in maniera da tenere conto degli scopi
dell’Agenda ONU 2030, sono stati, quindi, oggetto di ulteriori riflessioni, al fine di valutare se e in quale
misura impattasse la recente crisi economica indotta dalla pandemia da Covid-19.

Per raccogliere elementi su questo tema la Sezione delle autonomie, nei questionari allegati alle linee
guida per la relazione del Collegio dei revisori sui bilanci di previsione delle Regioni/Province
autonome ha introdotto quesiti relativi all’analisi della programmazione regionale in relazione ai 17

Obiettivi (Sustainable Development Goals, SDGs) dell’ Agenda 2030.
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Dall’esame delle risposte pervenute, si evidenzia la consapevolezza, da parte della quasi totalita delle
Regioni/Province autonome, dell’esigenza di declinare la politica di bilancio in modo coerente con gli
obiettivi dell’Agenda 2030, oltre che un miglioramento dell’attenzione alla tematica rispetto alla
rilevazione dell’esercizio precedente.

Tale consapevolezza trova riscontro anche nelle attivita connesse ai giudizi di parificazione avviate
dalle Sezioni regionali di controllo della Corte dei conti. Tra i casi piu significativi riferiti all’esercizio
2021 si segnalano quelli concernenti: Emilia-Romagna, Toscana, Veneto, Lombardia, Sardegna,

Provincia autonoma di Bolzano, Basilicata e Umbria.

Analisi delle entrate regionali

L’attuazione della riforma del Titolo V della Costituzione per la definizione dei rapporti finanziari tra i vari
livelli di governo, presenta complessi profili ancora insoluti. Nell'impianto costituzionale, il principio
dell"unita e dell'indivisibilita della Repubblica (art. 5 Cost.) si coniuga con la valorizzazione dell’autonomia
declinata attraverso due distinti modelli costituzionali, quello delle autonomie speciali previsto dal primo
comma dell’art. 116 Cost. e quello riguardante le rimanenti Regioni dotate di autonomia ordinaria, alle
quali, in base al principio di sussidiarieta, possono essere assegnate ulteriori forme e condizioni di
autonomia.

La mancata definizione dei livelli essenziali delle prestazioni rappresenta un ostacolo non solo allo
sviluppo dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali, ma anche all’auspicato superamento dei
divari territoriali. Per porre rimedio a tale inadempienza, la legge di bilancio 2023 ha disposto misure
per accelerarne il processo di determinazione e, nel contempo, ha differito al 2027, o ad un anno
antecedente ove ne ricorrano le condizioni, I'entrata in vigore dei meccanismi di finanziamento
autonomo delle funzioni regionali per le Regioni a statuto ordinario e la conseguente soppressione dei
trasferimenti statali. Cio si & reso necessario anche perché l'attuazione del federalismo fiscale e stata
ricompresa tra le riforme abilitanti (M1C1-119) del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza.

Fino ad ora non e stato, dunque, conseguito 1'obiettivo di garantire un complesso di risorse finanziarie
adeguate alle funzioni da svolgere e, dall’altro, sufficienti spazi di variazione dei tributi alle Regioni a
statuto ordinario in grado di assicurare 1'equilibrio dei bilanci, con servizi aggiuntivi per le comunita
amministrate, cosi da garantire una migliore aderenza alle necessita dei singoli territori e consentire ai
cittadini un controllo diretto sulla qualita delle prestazioni erogate. In ogni caso, sulle attuali fonti di
finanziamento delle Regioni avra un rilevante impatto la realizzazione della riforma fiscale che, al pari
dell’annoso problema della riduzione dell’evasione fiscale, costituiscono obiettivi di

accompagnamento all’attuazione del PNRR.
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Nel delineato quadro ordinamentale, I’analisi dei risultati dei rendiconti degli esercizi 2019-2021 riporta
un dato in crescita delle entrate negli esercizi 2019 e 2020, mentre nell’anno 2021 si genera una leggera
flessione anche se I'impatto dei trasferimenti erariali emergenziali e delle entrate tributarie, ancora di
segno positivo, attutiscono la flessione generalizzata delle altre voci di entrata. La dipendenza dai
trasferimenti statali si riflette sullo stesso grado di autonomia finanziaria, misurato attraverso il relativo
indice, che evidenzia un trend in flessione nel 2021. Nello specifico, per il comparto RSO e RSS si assiste
ad una variazione in un aumento nel triennio (+8,85%), con una leggera flessione nel biennio 2020-2021
(-1,13%). Per le RSO gli accertamenti delle entrate al netto delle partite di giro passano da 140,72 mld a
158,09 mld, con un incremento pari al 12,35%; nelle autonomie speciali 'aumento e del 10,23%, con
valori da 46,36 mld a 51,1 mld.

L’andamento del Titolo 1 nelle RSO risulta in crescita, presentando nel 2021 rispetto al 2020 un andamento
positivo, dovuto ad un aumento dell’addizionale IRPEF non sanita, dell'Irap sanita, della tassa di
circolazione dei veicoli a motore e del tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi.

La compartecipazione regionale al gettito IVA decresce nel biennio 2020/2021.

Nelle RSS si assiste ad una crescita delle entrate del Titolo 1, maggiore anche al periodo pre-pandemico,
per effetto dell’addizionale IRPEF non sanita e dell’entrata da tassa automobilistica per quasi tutte le
autonomie speciali, ad eccezione della Sicilia.

Le entrate da trasferimenti nel complesso crescono in modo uniforme nei due aggregati (+6,45% nelle
RSO e +5,34% nelle RSS); si assiste ad un aumento nelle aree Nord e Centro ad eccezione del Lazio,
mentre tutte le Regioni del Sud tranne la Calabria hanno il dato in calo nel 2021. Nelle Autonomie
speciali, ad eccezione delle due Province autonome che presentano un valore in diminuzione rispetto
al 2020, il dato & in crescita sia rispetto al 2020 che al 2019.

Le entrate extratributarie decrescono in modo non uniforme negli aggregati, con una contrazione
maggiore nelle Autonomie speciali (-15,11%) rispetto alle RSO (-7,49%).

In generale, la crescita delle entrate effettive, al netto delle partite di giro, registra un incremento dovuto
all’effetto combinato di un aumento delle entrate correnti, influenzato principalmente dai massicci
trasferimenti da parte dello Stato e da un consistente ricorso al credito a medio e lungo termine, in
particolare nelle Regioni Campania e Sicilia.

Con riferimento alle riscossioni, nel triennio si assiste a un incremento di quelle in conto competenza
(al netto del Titolo 9) sia per le RSO (+14,77%) che per le RSS (+10,06%), che risultano, in particolare,
influenzate dalle riscossioni delle entrate tributarie e di quelle da trasferimenti ed anche per partite
eccezionali, le riscossioni del Titolo 6 e del Titolo 5. Le riscossioni in conto residui (al netto del Titolo 9)
nelle RSO decrescono sia nel triennio, sia rispetto al 2020, al contrario di quelle poste in essere nelle

Autonomie speciali che raddoppiano il loro valore nel biennio 2020-2021 e che complessivamente
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crescono nel triennio. Tale trend risulta influenzato principalmente dalle riscossioni dei residui dei
trasferimenti correnti e in conto capitale.

L’indice di attendibilita delle previsioni finali di entrata (al netto delle partite di giro) evidenzia il
miglioramento costante dell’affidabilita delle previsioni sia per il comparto RSO che per le Autonomie
speciali; dall’applicazione dell’indice del grado di realizzazione degli accertamenti emerge un sensibile
recupero di efficienza per le RSO ed un andamento oscillante per le RSS con segnali di ripresa nel 2021.
Nel capitolo si e introdotta anche 1’analisi dell’andamento delle entrate di cassa, sulla base dei dati
acquisiti tramite il Sistema Informativo sulle Operazioni degli Enti Pubblici (SIOPE). Tale ulteriore
indagine, che si affianca e corrobora - anche attraverso comparazioni con le risultanze delle riscossioni
in conto residui e in conto competenza riportate nei rendiconti regionali - il tradizionale esame sui dati
definitivi di rendiconto (fonte BDAP), in riferimento al triennio 2019-2021, si pone l'obiettivo di
illustrare le tendenze per il 2022 del comparto Regioni/Province autonome.

A tal riguardo, si evidenzia che il quadro delle risultanze di cassa per il quadriennio 2019-2022,
analogamente a quanto emerge per i dati di rendiconto del triennio 2019-2021, riflette un andamento degli
incassi coerente con il contesto economico connotato dall’emergenza epidemiologica da Covid-19 e dalle
ingenti misure finanziarie attuate dallo Stato per fronteggiare la flessione delle entrate degli enti.

Gli incassi totali delle entrate correnti del comparto Regioni/Province autonome registrano una vivace
crescita nel corso del 2020 a cui segue un decremento nel 2021 e nel 2022. Gli incassi relativi alle entrate
tributarie costituiscono la principale fonte di entrata delle Regioni/Province autonome e nel 2022, tale
voce rappresenta per le RSO il 67,4% del totale delle entrate incassate e per le RSS il 71,2%.

Con riferimento alla gestione in conto capitale, si registra un incremento delle riscossioni totali per
'aggregato in esame (entrate in conto capitale, entrate da riduzione di attivita finanziarie e accensione
prestiti), fino al 2021, con una lieve flessione nel 2022. L’evoluzione delle riscossioni delle entrate in
conto capitale mostra un costante incremento nel quadriennio in esame: la crescita & dovuta, in
particolare, alla voce “Contributi agli investimenti da Ministeri” e ai fondi europei per finanziare gli
investimenti. Dette risorse, che dovrebbero incentivare gli investimenti pubblici per lo sviluppo
dell’economia regionale, risultano essere maggiormente concentrate nell’area del Meridione.

Con riguardo alle entrate tributarie, i movimenti di cassa in entrata registrano una sostanziale tenuta
del gettito fiscale, che, nel quadriennio 2019-2022 cresce, a livello di comparto, di oltre due punti
percentuali. Nel 2021 emerge un decremento delle entrate tributarie, dopo la buona performance segnata
nel 2020, mentre nel 2022 riprendono a salire.

In base ai dati di cassa, nel 2022, circa il 47% e costituito da imposte, il 4,5% da tasse ed il rimanente da
compartecipazioni erariali. L’accennata ripartizione subisce, in realta, sensibili variazioni a seconda

dell’ambito di autonomia finanziaria (RSO e RSS) o dell’area geografica considerata, a riprova del
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divario esistente tra i contesti socioeconomici e normativi monitorati. Nell’ambito delle RSO si riscontra
un maggior gettito per le Regioni del Nord rispetto a quelle del Sud, mentre sul profilo della
compartecipazione IVA si verifica una inversione: nello specifico, per il 2022, il gettito delle imposte
per le Regioni del Nord si attesta intorno al 34,6% del totale tributi e in quelle del Sud scende al 26,7%,
a fronte, per queste ultime, di un’incidenza delle compartecipazioni che raggiunge il 67,4%.

Le principali entrate tributarie proprie quali I'Irap e 'addizionale regionale all’Irpef, nel quadriennio
in esame registrano, sotto il profilo degli incassi, un peggioramento nel 2020, a cui segue una ripresa
delle riscossioni, seppur lieve, nel 2021 e, piti marcata, nel 2022. I dati di cassa, per il 2022, rappresentano
un aumento generalizzato del gettito Irap per I'area Nord e Centro, mentre per il Sud si verifica, al
contrario, un decremento.

Nell’ambito delle RSS, le entrate tributarie proprie derivanti da imposte e tasse, che a livello di
riscossioni rappresentano, nel 2022, oltre il 16% del totale delle entrate tributarie, sono risultate
sostanzialmente stabili rispetto al 2019.

L’evoluzione degli incassi totali da trasferimenti correnti e contraddistinta dalle ricordate misure
attuate dallo Stato, nel corso del 2020 e 2021, per fronteggiare ’emergenza sanitaria da Covid-19. Dette
misure, oltre a compensare la flessione delle entrate degli enti, dovuta al deterioramento generale del
quadro macroeconomico, hanno previsto il rafforzamento del sistema sanitario, anche mediante
I'erogazione di risorse aggiuntive a quelle previste nella legge di bilancio per il finanziamento del
Fondo sanitario nazionale. La riduzione complessiva dei trasferimenti statali avvenuta nel 2022 e
generalizzata per tutte le aree del Paese, seppur maggiormente riscontrata nel Nord e nel Sud. Nel 2022,
gli incassi totali relativi al Titolo 2 sono costituiti in prevalenza da “Trasferimenti correnti da
Ministero”, “Trasferimenti correnti da Stato - Fondo Sanitario Nazionale - finanziamento del Servizio
sanitario nazionale”, “Trasferimenti correnti da imprese - pay-back sanita”, “Trasferimenti correnti
dall'Unione Europea”.

Con riferimento al flusso delle entrate autonome allocate tra le entrate extratributarie e quelle da
riduzione di attivita finanziarie - escluse le operazioni correlate alla nuova modalita di
contabilizzazione adottata, a partire dal 2020, dalla Regione Campania - 1'esercizio 2022 si e chiuso con
un decremento del 6,8% rispetto al 2019.

Le entrate per accensioni di prestiti, composte per la maggior parte da mutui e altri finanziamenti a
medio lungo termine, evidenziano un andamento complessivamente crescente fino al 2021, per poi

subire una flessione nel 2022.
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Analisi delle spese regionali

L’analisi condotta sulla spesa regionale nel triennio 2019-2021 fa nuovamente emergere le peculiarita
dell’esercizio 2020, influenzato dagli effetti della pandemia e dal conseguente incremento delle esigenze
di intervento, soprattutto in ambito sanitario, nonché la tendenziale continuita delle dinamiche di spesa
nell’esercizio 2021, anch’esso condizionato dal protrarsi dell’emergenza e non ancora investito dai
processi di attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza.
La spesa sanitaria che costituisce la componente preponderante della spesa regionale ha riportato, nel
2020, un maggiore incremento nelle Regioni a statuto ordinario piuttosto che in quelle a statuto speciale
mentre nel 2021 si verifica la dinamica opposta.
A livello complessivo, diminuiscono, rispetto al 2020, sia gli impegni che i pagamenti nelle RSO (-4,23%
e -7,93%) mentre nelle RSS crescono entrambe le voci di spesa (+8,74% e +16,03%).
L’andamento degli impegni per I'intera platea degli enti esaminati evidenzia un incremento nel 2021 solo
nelle spese correnti (+3,09%) e in quelle per rimborso prestiti (+49,58%). Variazioni in diminuzione
riguardano, invece, le spese in conto capitale (-11%), quelle per incremento delle attivita finanziarie (- 8,5%)
e quelle relative alle uscite per conto terzi e partite di giro (-24,86%), tra le quali sono contabilizzate anche
le anticipazioni per il finanziamento del sistema sanitario per le RSO e per la Regione siciliana.
L’esame del ciclo di bilancio conferma la tendenza a sottostimare le spese in sede di programmazione,
con consistenti differenze fra previsioni iniziali, definitive e impegni. Gli stanziamenti vengono
conseguentemente adeguati in fase di assestamento. Le maggiori differenze si rilevano per le spese di
parte capitale, per le quali la variazione in aumento tra le previsioni definitive e quelle iniziali e
prossima all’84%. Si evidenzia altresi, che per tali spese la capacita di impegno si attesta solo al 35%.
Per le spese in conto capitale, caratterizzate da tempi pit lunghi di realizzazione degli interventi
programmati, una parte consistente degli impegni assunti, non esigibile nell’esercizio, confluisce nel FPV.
Tali casi possono discendere da una valutazione non corretta del cronoprogramma delle opere, mentre una
costruzione del FPV in coerenza con i tempi di effettiva realizzazione limita la formazione di residui passivi.
Nella gestione dei residui delle RSO, si apprezza un aumento dell'importo complessivo a fine 2021 rispetto
all'ammontare esistente al 1° gennaio (da 67,7 a 69,6 mld di euro); i residui da riportare all’esercizio
successivo sono rappresentati per la maggior parte da quelli provenienti da esercizi precedenti (58%).
Con riguardo all’orizzonte triennale, gli impegni evidenziano un incremento sia a livello complessivo
(+7,87%) che analizzando singolarmente i due aggregati (+8,1% nelle RSO e +7,14% nelle RSS). Si
osserva lo stesso andamento in relazione ai pagamenti complessivi (+6,21% complessivo, +5,63% nelle
RSO e +8,12% nelle RSS). Con riferimento ai pagamenti di spesa d’investimento diretta delle
Regioni/Province autonome (“Investimenti fissi lordi e acquisto di terreni”), I'analisi conferma che,
pur a fronte di un trend di crescita continuo nel triennio, la stessa rappresenta una quota ridotta
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dellintera spesa in conto capitale (circa il 12,5%). In particolare, i volumi di spesa movimentati non
raggiungono i 2 mld di euro, a fronte del totale dei pagamenti in conto capitale che ammonta a oltre 14
mld. La maggiore componente della spesa in conto capitale & quella relativa ai “Contributi agli
investimenti” (82,12%) da parte delle Amministrazioni regionali a beneficio di enti locali, enti del
Servizio sanitario nazionale, imprese (soprattutto le controllate) e altri enti.

I pagamenti relativi alla spesa per il personale delle Amministrazioni regionali, come rilevati dalla
Banca dati del Conto annuale (Piattaforma SiCo), riferiscono di un costo del lavoro in lieve flessione
nel triennio (-2,59%) e sostanzialmente stabile rispetto al 2020 (+0,4%) a fronte di una consistenza di
personale pari a 67.812 unita effettive, di cui 3.262 profili dirigenziali e 64.550 non dirigenti; in entrambe
le macrocategorie si registrano diminuzioni costanti nel triennio del personale in organico.

Nelle Regioni autonome, dove il regime statutario puo prevedere un pitt ampio novero di funzioni,
I'incidenza della spesa al netto di quella sanitaria & piltt consistente, consentendo un maggiore spazio
di intervento negli altri ambiti funzionali. Nelle RSO, la spesa non sanitaria ha una incidenza superiore
al 31%, soprattutto nelle Regioni dell’area Sud e dell’area Centro, mentre nell’area Nord si riscontrano
percentuali pit basse.

La spesa al netto di quella sanitaria nel 2021 é sostanzialmente stabile nelle RSO nel triennio, ma in
diminuzione rispetto all’esercizio 2020 (-13,61%), mentre nelle RSS si registra un incremento sia in
relazione all’orizzonte triennale (+3,84%), sia rispetto all’esercizio precedente (+7,33%).

Ciascuna Regione, sia a statuto ordinario che a statuto speciale, segue un peculiare modello di spesa sulla
base degli indirizzi politici, dei bisogni e delle divergenze territoriali pit1 evidenti, della conformazione del
territorio, della composizione socio-demografica dei residenti. Lo scrutinio della spesa per missioni riveste
dunque un valore primario, nella misura in cui essa costituisce la base sulla quale valutare la coerenza delle
risorse finanziarie e organizzative impiegate e le finalita individuate nei documenti di programmazione.
Con riferimento alla distribuzione nelle diverse missioni degli impegni al netto della sanita, si evidenzia la
considerevole incidenza delle contabilita speciali (valori superiori al 26 %, comunque in diminuzione) e dei
servizi generali, istituzionali e di gestione (con valori vicini al 15%). Seguono, in termini di incidenza, le
missioni nelle quali sono riportati i servizi resi alla collettivita, e tra queste le maggiori risorse sono dedicate
ai trasporti (14,48%), alle “relazioni con le altre autonomie territoriali e locali” (6,27%, particolarmente
rilevanti nelle Autonomie speciali) e ai “diritti sociali, politiche sociali e famiglia” (6,04%).

L’analisi dell’andamento triennale dei residui finali e dei relativi indici mostra, a livello complessivo,
che i residui provenienti da esercizi precedenti presentano un andamento decrescente nelle RSO
(- 7,62%) e in aumento nelle RSS (+23,37%).

Nelle RSO, gli impegni correnti pro capite risultano in crescita costante nel triennio, con un incremento medio

di spesa di 225 euro per abitante. Analizzando la distribuzione territoriale i livelli pro capite oscillano, con
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riferimento al 2021, tra i valori pit1 bassi osservati nelle Regioni Lombardia (2.554 euro), Veneto (2.537 euro)
e Marche (2.532) e quelli al di sopra della media fatti registrare dalle Regioni Piemonte (2.713 euro), Liguria
(2.812), Umbiria (2.745), Lazio (2.731 euro), Molise (3.089 euro) e Basilicata (2.848 euro).

Nelle RSS, I'effetto dei regimi di autonomia e le differenze nella densita di popolazione si riflettono
sulla spesa pro capite: gli impegni per spesa corrente, risultano pit elevati rispetto a quanto rilevato per
le RSO, ed emergono maggiori differenze tra le Regioni dell’aggregato.

Gli impegni pro capite per spesa di investimento risultano in diminuzione nel triennio e fortemente
inferiori rispetto a quanto avviene per la parte corrente; infatti, si attestano mediamente sui 200 euro
nelle RSO; tale dato riflette una maggiore capacita di spesa nell’aggregato delle RSS (582 euro).

Come per le entrate, al fine di illustrare gli andamenti della finanza regionale anche per I'esercizio 2022,
si osservano le uscite regionali sulla base dei flussi di cassa acquisiti tramite il Sistema Informativo sulle
Operazioni degli Enti Pubblici (SIOPE).

Il quadro delle risultanze di cassa per il quadriennio 2019-2022 evidenzia pagamenti totali (competenza
e residui) per I'ammontare di 209,2 miliardi di euro nel 2019, 229,5 miliardi di euro nel 2020, 222,1
miliardi di euro nel 2021 e 224,8 miliardi di euro nel 2022, con un incremento pari complessivamente a
circa 15,6 miliardi di euro (7,5%), di cui 9,3 miliardi di euro relativi alla spesa corrente.

I pagamenti della gestione corrente nel 2022 rappresentano oltre il 74% dei pagamenti totali: I'aumento
dei pagamenti correnti viene riscontrato sia per le RSO (+6,9%) che per le RSS (2,7%).

Nell’ambito del Titolo 1, osservando la natura dei pagamenti, emerge che, a livello nazionale, la
principale tipologia di spesa concerne i “Trasferimenti correnti” (88%), seguita dalla voce “Acquisto di
beni e servizi” (7%) e dai “Redditi da lavoro dipendente” (3%).

Nella voce “Trasferimenti correnti” troviamo le risorse che le Regioni trasferiscono agli enti sanitari
regionali per I'erogazione delle prestazioni sanitarie alla collettivita, in attuazione del diritto tutelato
dall’art. 32 della Costituzione; detti trasferimenti pesano per circa 1'83% del totale.

La composizione percentuale delle spese che rientrano nel Titolo 1 risulta essere differente tra le RSO e
le RSS: la diversa composizione dipende dai rilevanti pagamenti effettuati delle Autonomie speciali per
i “Redditi da lavoro dipendente”, in quanto nelle Province autonome e nella Regione Valle d’Aosta la
spesa per il personale scolastico € funzione delegata dallo Stato agli Enti territoriali che se ne assumono
la relativa spesa.

Nel 2022, i pagamenti per “Redditi da lavoro dipendente” del Comparto Regioni e Province autonome
sono complessivamente pari a circa 5 miliardi di euro, sostanzialmente stabili rispetto al 2021 (-0,1%).
La maggiore “spesa” e sostenuta dalle Autonomie speciali, con un dato pro capite pari a 311,4 euro,

mentre per le RSO si attesta a 37,8 euro.
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Nel 2022, i pagamenti per “Acquisto di beni e servizi” risultano essere pari a 11,8 miliardi di euro.
L’aumento dei pagamenti per tale categoria di spesa viene riscontrato nelle RSO (0,8%), in particolare
nell’area Centro (20,7%) e Sud (3,4%), e nelle RSS (2,5%).

I pagamenti per acquisto di beni sono prevalentemente concentrati nell’ambito dei beni sanitari (con il
33% del totale), materiali di consumo (30,3%), carburante (14,8%), pubblicazioni e riviste (6,2%).

Il comparto Regioni/Province autonome effettua i maggiori pagamenti per 'acquisto di servizi: tali
pagamenti evidenziano un decremento complessivo pari a -2,1%.

I pagamenti per acquisto di servizi sono prevalentemente diretti verso le seguenti tipologie di spesa:
contratti servizi di trasporto (40%), acquisti sanitari (30%), informatica (5,5%), contratti di servizi,
escluso trasporto (3,7%), manutenzione ordinaria (2,3%), utenze (2%), pubblicita e organizzazione
eventi (1,6%), commissioni, oneri e servizi finanziari (0,2%).

I pagamenti per trasferimenti correnti, che comprendono i contributi di natura corrente concessi per il
finanziamento di particolari settori economici, senza il corrispettivo di una controprestazione, sono
indirizzati prevalentemente agli enti sanitari regionali (83 %), agli enti locali (5%), agli altri enti e agenzie
regionali (2,8%), alle amministrazioni locali (2%) e alle amministrazioni centrali (2,1%).

Tra i pagamenti per spesa corrente rientrano anche i flussi finanziari in uscita relativi agli interessi
passivi che evidenziano un decremento complessivo pari al 12,8%. Una tipologia di interesse che risulta
ancora difficile da eliminare riguarda gli interessi di mora: il comparto Regioni/Province autonome
sostiene pagamenti pari a 2 milioni di euro nel 2022.

La gestione in conto capitale costituisce oltre il 6,5% del totale pagamenti: 'aumento dei pagamenti
viene riscontrato per le RSO (+21,9%) e per le RSS (+3,8%).

I pagamenti relativi al Titolo 2 sono destinati in prevalenza agli enti sanitari regionali, al comparto Enti
locali e agli enti, agenzie e organismi partecipati. Sotto il profilo della natura, i pagamenti per spese in
conto capitale si concentrano prevalentemente nei “contributi agli investimenti” (83%) e “investimenti
fissi” (13%).

Nell’ambito degli investimenti fissi, la principale voce di investimento del comparto Regioni e Province
autonome e rappresentata dai beni materiali e immateriali. Per quanto concerne i “contributi agli
investimenti”, invece, i maggiori pagamenti sono destinati alle pubbliche amministrazioni (67%), in

prevalenza enti sanitari regionali ed Enti locali, e alle imprese (30%).

[i
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La spesa sanitaria nei rendiconti delle Regioni

La spesa sanitaria rientra nell’ambito delle spese costituzionalmente necessarie, le quali sono in grado
di ridurre la discrezionalita del Legislatore, in quanto “una volta normativamente identificato, il nucleo
invalicabile di garanzie minime per rendere effettivo il diritto [fondamentale] non puo essere finanziariamente
condizionato in termini assoluti e generali [...]. E la garanzia dei diritti incomprimibili ad incidere sul bilancio,
e non 'equilibrio di questo a condizionarne la doverosa erogazione” (Corte cost. sent. n. 275/2016).

Sotto il profilo contabile, le regole del c.d. “perimetro sanitario”, la cui disciplina e riservata alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato, ai sensi dell’art. 117, co. 2, lett. e), si pongono la prioritaria
finalita di individuare l'area del bilancio regionale costituita dalle entrate destinate al finanziamento
delle spese riconducibili al vincolo dell’art. 117, co. 2, lett. m), della Costituzione. In tale prospettiva,
come precisato dalla Corte costituzionale nella sent. n. 132/2021, nonché ribadito nella sent. n.
233/2022, “la separazione tra le prestazioni sanitarie per i LEA e le altre prestazioni sanitarie é funzionale a
scongiurare il rischio di destinare «risorse correnti, specificamente allocate in bilancio per il finanziamento dei
LEA, a spese, pur sempre di natura sanitaria, ma diverse da quelle quantificate per la copertura di questi ultimi»”.
Nell’ambito dei rendiconti regionali, in attuazione delle disposizioni introdotte con I’armonizzazione
contabile, ai sensi del d.Igs. n. 118/2011, la spesa sanitaria trova specifica collocazione nella Missione
13 - Tutela della salute’: detta missione rappresenta il totale delle risorse destinate all’amministrazione,
al funzionamento e alla fornitura dei servizi e delle attivita per la prevenzione, alla tutela e alla cura
della salute, nonché all’edilizia sanitaria.

L’evoluzione della spesa sanitaria nel triennio 2019-2021 e influenzata, come gia detto, dagli interventi
straordinari posti in essere dal Governo centrale per contrastare 1'emergenza sanitaria da Covid-19:
detti interventi hanno, infatti, offerto un maggiore sostegno alla spesa sanitaria, superando le tendenze
volte al suo contenimento sino ad allora invalse.

Si evidenzia una tendenza crescente con una netta prevalenza della spesa corrente, rispetto alle altre
componenti. L'aumento della spesa sanitaria registrato nel periodo in esame & ascrivibile
prevalentemente alle maggiori risorse destinate dallo Stato al settore sanitario per fronteggiare
I'emergenza sanitaria da Sars-Cov?2.

Nelle RSO I'evoluzione della spesa sanitaria complessiva registra una tendenza crescente (+7,7% nel
triennio), con un incremento maggiore nel 2020 rispetto a quello del 2021; nelle RSS, la spesa sanitaria
complessiva risulta essere nel 2021 il 41,6% della spesa sanitaria regionale.

La spesa sanitaria corrente costituisce la parte preponderante della spesa sanitaria complessiva, con

una crescita nel triennio pari a 9,3 miliardi di euro.

1 5i evidenzia che, per alcune Regioni e Province autonome, la Missione 13 non corrisponde al perimetro sanitario, di cui all’art. 20 del d.1gs.
n. 118/2011.
[i
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L’andamento crescente della spesa sanitaria corrente ¢ in buona parte attribuibile alle maggiori risorse
Statali destinate al Fondo sanitario nazionale, alle ulteriori risorse aggiuntive erogate dallo Stato,
nonché al contributo statale a titolo definitivo alle ulteriori spese sanitarie collegate all’emergenza
sanitaria. Nel periodo esaminato, ai finanziamenti aggiuntivi previsti dallo Stato per fronteggiare
I'emergenza sanitaria accedono tutte le Regioni e le Province autonome, in deroga alle disposizioni
legislative che stabiliscono per le autonomie speciali il concorso regionale e provinciale al
finanziamento sanitario corrente.

La spesa sanitaria corrente delle Regioni e Province autonome e costituita, per la maggior parte, da
trasferimenti correnti agli enti sanitari regionali (circa il 96%), i quali si occupano concretamente di
erogare i servizi per la tutela della salute, mentre la restante parte & rappresentata da acquisto di beni e
servizi (circa 3%) e altre spese (circa 1%).

La spesa sanitaria corrente rappresenta per le RSO mediamente oltre 1'83% della spesa regionale
corrente complessiva, mentre per le RSS tale incidenza scende attorno al 51%: la diversa incidenza
attiene al fatto che nella spesa regionale corrente delle autonomie speciali vi rientrano spese relative ad
alcune funzioni delegate dello Stato alle Regioni/Province autonome.

Nel triennio 2019-2021, 'aumento della spesa corrente e diffusa in tutte le aree del territorio nazionale
e in tutte le Regioni/Province autonome.

Nell’ambito della missione 13, la spesa sanitaria destinata ad investimenti (Titolo 2) evidenzia un
andamento decrescente (-26%), in buona parte registrato nel 2021.

La spesa del Titolo 2 e costituita in prevalenza da erogazioni dirette agli enti sanitari regionali per
“Contributi agli investimenti” e “Altri trasferimenti in conto capitale”.

I pagamenti complessivi (competenza e residui) per il settore sanitario regionale evidenziano un
incremento totale pari a 13,5 miliardi di euro. Come evidenziato per gli impegni, I'incremento & dovuto
in buona parte alle maggiori risorse che le Regioni e Province autonome hanno ottenuto dallo Stato per
affrontare I'emergenza sanitaria Sars-Cov2.

I pagamenti di competenza rappresentano il 92% nelle RSO e il 94% nelle RSS dei pagamenti totali.
L’incidenza dei pagamenti di competenza sugli impegni registra una flessione, sia a livello di RSO,
passando dall’89,9% del 2019 all’89,6% del 2021, che di RSS, dal 91,3% del 2019 al 90,8% del 2021.

I pagamenti in conto capitale risultano essere nel triennio 2019-2021 sostanzialmente stabili (-0,7%).
Nel triennio 2019-2021 si riscontra un aumento dello stock dei residui passivi relativi alla spesa sanitaria
(+16,3%): I'incremento € maggiore nelle RSS rispetto alle RSO. Nell’ambito delle RSO, I'aumento dei
residui passivi viene riscontrato nell’area Nord e nel Sud, mentre nel Centro si evidenzia una riduzione.
Infine, i residui passivi della gestione sanitaria relativi alla spesa corrente rappresentano oltre il 75%

del totale residui passivi della Missione 13.
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A conclusione dell’analisi della spesa sanitaria appare opportuno volgere uno sguardo ai risultati del
monitoraggio in base all'NSG.

In base a tale riscontro dei Lea per I'anno 2021, sono 7 le Regioni che hanno riportato un punteggio
insufficiente in almeno una delle tre aree assistenziali del SSN, di cui due (Valle d’Aosta e Calabria) in
tutte e tre le aree, una (Sardegna) in due, e quattro solo in una (Provincia autonoma di Bolzano, Molise,
Campania, Sicilia). E un risultato in miglioramento rispetto al 2020, ma che non ha ancora
completamente riassorbito lo “shock” dovuto alla pandemia da Covid-19, visto che nel 2019 le Regioni
con valori al di sotto del valore soglia erano invece solo 6. A causa, quindi, degli effetti perduranti della
pandemia sul SSN, i risultati del monitoraggio 2021, come quelli del 2020, hanno un valore
prevalentemente informativo.

Le maggiori criticita evidenziate dal monitoraggio riguardano, per I’area prevenzione, il basso tasso di
adesione agli screening per le principali patologie tumorali (con assegnazione di punteggi inferiori al
minimo in gran parte delle Regioni del Mezzogiorno, in Lombardia e Lazio), e alle vaccinazioni
pediatriche (ancora non tornate ai livelli pre-covid); nell’ambito dell’assistenza distrettuale, I'indicatore
sul numero di anziani non autosufficienti in trattamento socio-sanitario residenziale rivela divari
territoriali particolarmente diffusi nelle Regioni del Mezzogiorno; nell’ambito dell’assistenza
ospedaliera, infine, il monitoraggio 2021 segnala un alto tasso di appropriatezza nei ricoveri ospedalieri
generalizzato a tutte le Regioni, mentre permangono criticita, in particolare nelle Regioni del
Mezzogiorno, relativamente ad alcuni indicatori di qualita e sicurezza delle cure, cosi come per quello
sulla percentuale di parti cesarei primari in strutture con meno o pitt di 1.000 parti 'anno, che assegna
un punteggio inferiore al minimo a tutte le Regioni del Mezzogiorno (ad eccezione della Basilicata),
oltreché, nel Centro, a Lazio e Marche, e al Nord, alla Valle d"Aosta. Tra gli indicatori “no core” (che a
differenza dei primi non contribuiscono alla formazione del punteggio), eccetto quello relativo al tasso
di presa in carico nelle cure domiciliari, che mostra, nel periodo 2015/2021, un miglioramento generale
in tutte le Regioni (con l’eccezione della Calabria), quelli di equita sociale (che misurano la rinuncia alle
prestazioni sanitarie per inappropriatezza organizzativa nell’offerta dei servizi), sull'incidenza delle
fragilita nell’anziano con pit di 65 anni, e I'indice di cronicita, disegnano una geografia dei divari
territoriali che si concentra prevalentemente nel Mezzogiorno.

Con riguardo al monitoraggio relativo all’erogazione dei LEA sul territorio nazionale, vista la cura del
legislatore di istituire, da un lato, un Sistema di Garanzia per valutarne qualita ed appropriatezza, e
dall’altro, un flusso di rilevazione dei costi sopportati dalle Aziende sanitarie per i singoli livelli di
assistenza (LA), nella relazione si & cercato di rappresentare sinteticamente questi aspetti qualitativi ed

economico-patrimoniali.
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In tal modo, per I’anno 2021, mettendo in relazione tra loro per ciascuna delle tre macro-aree sanitarie
(Prevenzione - Distrettuale - Ospedaliera) il pro capite regionale ed il punteggio LEA/NSG risultante
dall'ultima pubblicazione del Ministero della Salute, sono state rappresentate graficamente tutte le
Regioni e le Province autonome in base alla dinamica costi/punteggi, con I'eccezione della Regione

Calabria per la quale - alla data dell’estrazione, non era disponibile il relativo modello LA.

I vincoli di finanza pubblica

La legge n. 145/2018, tenendo in considerazione le modifiche apportate alla 1. n. 243 /2012 e le sentenze
della Corte costituzionale n. 247/2017 e n. 101/2018, ha semplificato la disciplina dei vincoli di finanza
pubblica, avvicinando 1'equilibrio di bilancio previsto dal d.Igs. n. 118/2011 all’equilibrio di finanza
pubblica.
Tale semplificazione ha avuto una diversa decorrenza per le Regioni a statuto speciale e le Province
autonome, per le quali le nuove regole si applicano dal 2019, e per le Regioni a statuto ordinario, per le
quali tale applicazione e stata prevista dal 2021, ma con la possibilita, introdotta dall’art. 1, co. 541, della
1. n.160/2019, di utilizzare sin dal 2020 I'avanzo di amministrazione e il fondo pluriennale vincolato ai
fini dell’equilibrio di bilancio.
Nella deliberazione n. 20/SSRRCO/QMIG/ 2019, le Sezioni riunite in sede di controllo hanno ribadito
che la disciplina dell’equilibrio finanziario degli enti territoriali, di cui al d.Igs. n. 118/2011, si affianca
alla disciplina in tema di “saldo di finanza pubblica”, funzionale all’osservanza degli obiettivi posti in
sede europea, di cui agli artt. 9 e 10 della 1. n. 243 /2012.
Al fine di recuperare in via interpretativa una coerenza interna del quadro regolatorio non rinvenibile
agevolmente nella formulazione letterale delle norme, in ragione della differente impostazione e delle
diverse finalita perseguite dai due plessi normativi, le stesse Sezioni riunite hanno in seguito precisato
che i rispettivi saldi finanziari rimangono separati sotto il profilo concettuale, ma devono trovare
applicazione congiunta sotto il profilo operativo.
A seguito della pronuncia, la Ragioneria generale dello Stato é intervenuta, con circolare n. 5 del 9
marzo 2020, distinguendo a livello sistematico tra “obblighi di fonte comunitaria a carico dell’intero
comparto” degli enti territoriali, formalmente definiti dall’art. 9 della 1. n. 243/2012 come saldo di
competenza non negativo tra entrate e spese finali, e “obblighi a carico del singolo ente”, come previsti,
da ultimo, dall’art. 1, co. 821, della 1. n. 145/2018, in conformita al prospetto di verifica degli equilibri
di cui all’allegato 10 del d.lgs. n. 118/2011 (saldo non negativo tra il complesso delle entrate e delle
spese, con utilizzo dell’avanzo, del fondo pluriennale vincolato e del debito).
Quanto ai primi, la Ragioneria generale dello Stato attua un monitoraggio ex ante ed ex post, al fine di
accertare la presenza di margini sufficienti, tali da assorbire la potenziale assunzione di nuovo debito
[i
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da parte degli enti del comparto esaminato; in caso di mancato rispetto ex ante, gli enti appartenenti ai
singoli territori sono tenuti a rivedere le previsioni di bilancio, al fine di assicurare I"equilibrio al livello
di comparto o per converso, in caso di mancato rispetto ex post, devono adottare misure atte a
consentirne il rientro nel triennio successivo.

In attuazione di tali disposizioni, con le circolari n. 8 del 15 marzo 2021, n. 15 del 15 marzo 2022 e n. 5
del 27 gennaio 2023, la Ragioneria Generale dello Stato ha reso noti i risultati delle verifiche del rispetto
degli equilibri di bilancio ex ante (rispettivamente per i bilanci di previsione degli esercizi 2020-2022,
degli esercizi 2021-2023 e degli esercizi 2022-2024) ed ex post (rispettivamente per i rendiconti 2019, 2020
e 2021) ai sensi degli artt. 9 e 10 della 1. n. 243 /2012.

Sulla base di tali risultanze, la Ragioneria Generale dello Stato ha dichiarato che gli enti territoriali
hanno rispettato I'adempimento richiesto dall’art. 10 della richiamata 1. n. 243/2012, per la legittima
contrazione di operazioni di indebitamento nei periodi considerati.

Oltre al rispetto dei vincoli di finanza pubblica, alle Regioni & stata richiesta la certificazione della
realizzazione degli investimenti previsti dall’art. 1, cc. 495- 495-ter, della I. n. 232/2016, in base al quale
sono stati assegnati e ripartiti spazi finanziari per 500 milioni di euro dal 2017 al 2019, nell’ambito dei
patti nazionali di cui all’art. 10, co. 4, della 1. n. 243/2012, e dall’art. 1, cc. 833-835, della 1. n. 145/2018,
che ha attribuito all'intero comparto, per il rilancio e I'accelerazione degli investimenti pubblici, un
contributo pari a 2.496,2 min di euro, per I'anno 2019, e un contributo pari a 1.746,2 min di euro, per
I’anno 2020.

Con riferimento a quest’ultimi, ai fini del monitoraggio della spesa di investimento effettuata, le
Regioni devono certificare 1'avvenuto impegno di tali investimenti entro il 31 marzo dell’anno
successivo a quello di riferimento, mediante comunicazione al Ministero dell’economia e delle finanze.
Dai dati di monitoraggio, esposti nel referto, emerge che nel quadriennio 2019-2022, entro il quale le
Regioni dovevano spendere il contributo erogato nel 2019, tutti gli enti hanno raggiunto I'obiettivo di
spesa; in particolare, la Regione Marche ha registrato un saldo positivo, mentre la Regione Campania
ha conseguito immediatamente I'intero obiettivo nel primo anno di applicazione (2019).
Analogamente, dal monitoraggio della spesa per nuovi investimenti effettuata nel triennio 2020-2022,
a valere sul contributo erogato nel 2020, risulta che tutte le Regioni hanno raggiunto 1'obiettivo
cumulato fino al 2022; anche in questo caso la Regione Campania ha anticipato gia al primo anno (2020)

la realizzazione dell’intera spesa di investimento di sua competenza.
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I risultati di bilancio nel triennio 2019-2021

La legge di bilancio per il 2019 (1. 30 dicembre 2018, n. 145) prevede che gli enti territoriali si considerino
in equilibrio in presenza di un risultato di competenza dell’esercizio “non negativo” (art. 1, co. 821,
della 1. n. 145/2018) cosi come ricavabile dal prospetto per la verifica degli equilibri, di cui all’allegato
n. 10 al rendiconto ex art. 11 del d.Igs. n. 118/2011.

Con il decreto ministeriale 1° agosto 2019 é stato aggiornato il suddetto prospetto con effetti
direttamente incidenti gia sulle rendicontazioni 2019, pur con dichiarata «finalita conoscitiva», mentre
dall’esercizio 2021 le nuove disposizioni sugli equilibri di bilancio hanno trovato applicazione anche
per le Regioni a statuto ordinario ex art. 1, co. 824, della 1. n. 145/2018.

Il risultato di competenza rappresenta l'esito della gestione dell’esercizio, I'equilibrio di bilancio
evidenzia gli effetti prodotti su tale gestione dagli accantonamenti e dai vincoli previsti in sede di
bilancio e, infine, I'equilibrio complessivo consente di tenere conto anche degli effetti prodotti dalle
variazioni degli accantonamenti effettuate in sede di rendiconto al termine dell’esercizio.

Fermo restando l’obbligo di conseguire un risultato di competenza non negativo, gli enti devono
tendere al rispetto dell’equilibrio di bilancio, che evidenzia I'effettiva capacita dell’ente territoriale di
garantire, anche a consuntivo, la copertura integrale, oltre che degli impegni e del ripiano del
disavanzo, anche dei vincoli di destinazione e degli accantonamenti di bilancio.

L’analisi dei dati aggregati relativi all’intero comparto regionale, nel triennio 2019-2021, evidenzia un
equilibrio di competenza sempre positivo, con un andamento altalenante che oscilla da circa 8,3 mld di
euro nel 2019 a 11,4 mld di euro nel 2020 per ridiscendere a 9,8 mld di euro nel 2021, mentre I'equilibrio
di bilancio a consuntivo non risulta conseguito da tutte le Regioni nel triennio.

Quanto al risultato di amministrazione, che, come evidenziato dalla Corte costituzionale, svolge la
fondamentale funzione di chiarire “la situazione economico-finanziaria al termine dell’esercizio in modo
comparabile a quella dell’anno precedente e a quella che sara determinata per I'esercizio successivo” (Corte cost.
n. 49 del 2018), I’analisi aggregata dei risultati conseguiti dalle Regioni/Province autonome nel triennio
2019-2021, dimostra che i risultati conseguiti, seppure in crescita nel triennio, non sono in grado di dare
integrale copertura ai fondi accantonati, vincolati e destinati, con I'emersione, a livello aggregato, di un
risultato di amministrazione disponibile negativo e, dunque, di un disavanzo pari complessivamente
a 28,55 mld nel 2021.

Occorre, tuttavia, considerare che non tutti i disavanzi emersi derivano dall’appostamento delle risorse
accantonate, vincolate o destinate, in quanto alcune Regioni espongono un risultato di amministrazione

disponibile negativo riconducibile, in tutto o in parte, al debito autorizzato e non contratto (c.d. DANC).
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N

La quota piu rilevante degli accantonamenti e costituita dal Fondo anticipazioni di liquidita, che
presenta importi nel triennio in leggero calo (pari rispettivamente a 20,5 mld, 20 mld e 19,6 mld con
una quota percentuale pari al 65% nel 2019, al 61% nel 2020 e al 57% nel 2021).

Gli accantonamenti a fondo crediti di dubbia esigibilita, invece, pur se meno rilevanti, presentano nel
triennio un andamento in crescita (passando da circa 4,2 mld di euro nel 2019, a 4,7 mld di euro nel
2020 e a 5,7 mld nel 2020, con un’incidenza percentuale rispetto al totale della parte accantonata

parimenti in salita dal 13,5% nel 2019, al 14,5% nel 2020 ed al 16,7 % nel 2021.

L’indebitamento regionale

La norma fondamentale del sistema che regola la materia dell’indebitamento ¢ contenuta nell’art. 119,
comma sesto della Costituzione che ne vieta 1'utilizzo per spese diverse da quelle di investimento. Essa
e collegata con altri principi costituzionali quali il coordinamento della finanza pubblica e la tutela degli
equilibri di bilancio ed e volta a garantire il principio di “equita intergenerazionale”, in quanto le utilita
prodotte dai beni acquisiti mediante indebitamento hanno carattere durevole.
La sostenibilita del debito per ciascun ambito regionale si realizza non solo attraverso il rispetto del
vincolo a livello di ogni singolo territorio ma anche mediante intese finalizzate all’equilibrio di settore.
In tal senso, le decisioni dei policymaker in materia di indebitamento presuppongono una chiara
valutazione sulla loro portata, sui riflessi nella gestione dell’anno in corso ma anche in quelle future
con riferimento al costante mantenimento degli equilibri economico-finanziari.
In tale cornice si inseriscono i principi dell’armonizzazione contabile introdotti dal d.Igs. 23 giugno
2011, n. 118, e, in particolare, dall’art. 62, secondo cui il ricorso al debito da parte delle Regioni/Province
autonome € ammesso esclusivamente nel rispetto di quanto previsto dalle leggi vigenti in materia, e
dall’art. 75, che ha ridefinito I'elenco, originariamente previsto dall’art. 3, co. 17, della 1. n. 350/2003,
delle fattispecie che costituiscono indebitamento.
Al fine di mitigare gli effetti delle misure di contenimento della pandemia sui bilanci degli enti
territoriali e di liberare risorse da destinare alle finalita di rilancio dell’economia e per il sostegno ai
settori economici colpiti dall’epidemia da Covid-2019, sono state introdotte norme volte ad incentivare
le operazioni di ristrutturazione e rinegoziazione del debito, prevedendo, oltre alla sospensione del
pagamento delle quote capitale in scadenza nell’anno 2020, la possibilita di rinegoziare i prestiti
concessi dal MEF e dalla Cassa depositi e prestiti S.p.A., allungando la durata del debito e accedendo
a tassi pit vantaggiosi rispetto a quelli contrattati al momento della stipula.
Nel valutare la convenienza economica delle operazioni di ristrutturazione del debito deve essere
considerato che lo slittamento in avanti delle scadenze potrebbe compromettere la possibilita di
procedere a nuovi investimenti. Inoltre, la copertura delle spese di investimento imputate agli esercizi
[i
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successivi, deve risultare credibile e in equilibrato rapporto con la spesa che si intende effettuare in
esercizi futuri, posto che ogni intervento programmato deve essere sorretto dalla previa individuazione
delle pertinenti risorse.

Nell’ambito dell’analisi dell’'indebitamento, viene in evidenza l'istituto del debito autorizzato e non
contratto, che ha consentito alle Regioni/Province autonome di finanziare la spesa di investimento
mediante la mera autorizzazione, in sede di bilancio di previsione, alla contrazione di forme di
indebitamento senza che segua necessariamente, nel corso dell’esercizio, il perfezionamento
dell’operazione. Tale procedura, stigmatizzata dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 274/2017,
ha determinato nel corso del tempo uno stratificarsi di disavanzi finanziari “coperti” rinnovando ogni
anno, con legge di bilancio, le autorizzazioni a contrarre mutui per finanziare le spese riportate in
specifici allegati.

Nonostante i rilievi critici della Corte costituzionale, il legislatore, al fine di favorire gli investimenti,
con la legge di bilancio per il 2019, ha reintrodotto, a regime, la facolta, per le Regioni, di coprire spese
di investimento mediante la mera autorizzazione alla contrazione di mutui, rispettando il limite
dell’indebitamento previsto dal co. 6, dell’art. 62, del d.Igs. n. 118/2011 (art. 1, co. 937, 1. n. 145/2018).
L’eventuale disavanzo di amministrazione, derivante dalla ridetta mancata contrazione di mutui, puo
essere coperto nell’esercizio successivo con il ricorso al debito, da contrarre, pero, solo per far fronte a
effettive esigenze di cassa, cosi prevenendo i possibili caratteri distorsivi dell'istituto.

Comunque, come emerge dai dati riportati nella relazione, il fenomeno del ricorso al debito autorizzato
e non contratto appare complessivamente in riduzione nel triennio 2019-2021, in coerenza con i pitt
stringenti criteri introdotti. Tale tendenza tende a invertirsi nel 2021, registrandosi un incremento
rispetto all’esercizio 2020 (da 2,16 a 2,45 miliardi di euro), determinato dal ricorso all’istituto da parte
di alcune Regioni nel corso dell’ultimo anno del periodo considerato.

Per quanto concerne le anticipazioni di liquidita contratte per il pagamento dei debiti commerciali certi,
liquidi ed esigibili ai sensi degli artt. 2 e 3 del d.1. n. 35/2013 e successive modificazioni, integrazioni e
rifinanziamenti, si registra nel triennio 2019-2021 una complessiva diminuzione dell'importo da
rimborsare, con un trend pitt accentuato nel comparto delle autonomie speciali.

Nonostante sia stata reintrodotta per gli enti territoriali la facolta di chiedere anticipazioni di liquidita,
con restituzione fino ad un massimo di trenta anni, a valere sulle risorse del fondo istituito dall’art. 115
del d.I. n. 34/2020 per il pagamento dei debiti certi, liquidi ed esigibili al 31 dicembre 2019
(ulteriormente rifinanziato dall’art. 21 del d.l. n. 73/2021 con riferimento ai debiti certi, liquidi ed
esigibili al 31 dicembre 2020), soltanto una Regione ha riportato una variazione in aumento

dell’importo da rimborsare, determinata dall’incasso delle anticipazioni concesse ai sensi dell’articolo
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1, commi 833-842, della . 30 dicembre 2020, n. 178 in favore degli enti del S.S.R. ai fini del ripiano dei
debiti della sanita.

Al fine di verificare 1’evoluzione dell’esposizione debitoria (mutui, obbligazioni, strumenti di finanza
derivata e altre forme di indebitamento) del comparto delle Regioni/Province autonome nel triennio
2019-2021, sono stati elaborati i dati inseriti dai revisori dei conti nel sistema informativo LimeSurvey (e
successivamente confluiti nel sistema Con.Te.), sulla base delle relazioni sui rendiconti dell’esercizio
2021 (predisposte secondo le linee guida emanate dalla Sezione delle autonomie con deliberazione n.
7/SEZAUT /2022 /INPR).

La tendenza nel triennio 2019-2021 conferma quella gia rilevata in occasione delle precedenti relazioni
sulla finanza regionale: un minor indebitamento per tutto il comparto RSO e RSS (-3,95% nel triennio e
-3,07% nell’esercizio 2021 rispetto al 2020), anche se 1’analisi delle singole situazioni regionali mostra
un andamento non omogeneo circa I'evoluzione del debito.

Risulta di segno sempre negativo 'andamento del debito per la quota sanitaria (-3,47% nel periodo
2019-2021, -2,72% nell’esercizio 2021 rispetto al 2020) per l'intero comparto, con diminuzioni pitt
sensibili, nel triennio, nell’area settentrionale e nell’area meridionale.

In linea generale, tali andamenti possono trovare spiegazione da un lato, nella fisiologica riduzione del
debito dovuta al rimborso delle rate previsto dal piano di ammortamento e dall’altro, nel rispetto del
vincolo di finalizzazione alla spesa per investimenti, che negli ultimi anni ha mostrato valori
particolarmente modesti.

Inoltre, va evidenziato che, in previsione, la futura capacita di realizzazione degli investimenti delle
Regioni e degli altri enti territoriali sara assorbita dall’attuazione degli interventi programmati
nell’ambito del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: cid potrebbe aver indotto le Regioni a non
prevedere nuovi investimenti e, conseguentemente, a non contrarre ulteriore debito.

Con riguardo alla composizione del debito con oneri a carico della Regione, si conferma la tendenza,
gia riscontrata in occasione delle precedenti relazioni, alla rimodulazione del portafoglio dei titoli di
debito, a discapito delle forme obbligazionarie e delle altre forme di indebitamento, e a favore dei
mutui. Tale tendenza, particolarmente evidente nelle RSS, trova conferma nel dato aggregato del debito
obbligazionario, che si riduce del 16,54% nel triennio 2019-2021, a fronte di una riduzione molto pitt
contenuta per i mutui, che si contraggono dello 0,77%.

Per quanto riguarda le forme di indebitamento diverse da mutui e obbligazioni (voce “altro”), la
riduzione si attesta al 6,38% nel triennio 2019-2021 e al 3,78 % nell’esercizio 2021 rispetto all’esercizio
2020.

Di interesse appaiono anche le stime sul valore nozionale dei derivati, che ammonta nel 2021 a 3,75

miliardi di euro, in larga parte concentrato su forme di debito obbligazionario. Per gli strumenti di
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finanza derivata si consolida il trend in discesa rispetto al 2020 (4,69 miliardi di euro) e al 2019 (5,14
miliardi di euro), quale portato delle restrizioni normative imposte dall’art. 62 del d.l. n. 112/2008,
ulteriormente rafforzate dalle modifiche introdotte dalla 1. n. 147/2013.

Peraltro, risulta costante il delta negativo (tra flussi in entrata e in uscita) ad assoluto svantaggio delle
Regioni, con perdite complessive nel triennio di poco superiori a 589 milioni di euro.

Questi strumenti, per loro natura, sono sensibili all’andamento dei mercati, per cui possono generare
effetti finanziari di segno opposto, sicché il loro utilizzo ha influito sui rischi connessi all'indebitamento,
sull’effettivo ammontare dello stesso e, in ultima analisi sulla esatta stima dei flussi finanziari attesi, in
considerazione dell’alea insita nell"utilizzo dei derivati.

Nella relazione, una ulteriore prospettiva di analisi sull'indebitamento regionale, nel triennio 2019-
2021, & data dal confronto con il Pil territoriale da inquadrare nel pit vasto ambito degli andamenti di
finanza pubblica

Il rapporto tra debito regionale e Pil reale per area geografica, mette in evidenza I'impatto della ripresa
economica nelle diverse realta territoriali del Paese; se a livello nazionale e possibile notare nel 2021 un
assestamento del rapporto tra indebitamento e Pil regionale sui valori del 2019, nelle Regioni centrali,
lo stesso rapporto, seppur in miglioramento rispetto al 2020, si attesta su un valore superiore rispetto a
quello pre-pandemia, in ragione dell’elevato livello di indebitamento; nelle altre aree geografiche, il
rapporto tra debito e PIL presenta valori analoghi o leggermente inferiori a quelli del 2019.

Seguendo l'andamento del prodotto nazionale, alla fine del 2021 il rapporto tra debito e prodotto
interno lordo regionale si riduce di 0,25 punti percentuali rispetto al corrispondente valore dell’anno
precedente, attestandosi a 2,49, recuperando il livello pre-pandemia.

Un successivo approfondimento e dedicato alle forme di indebitamento diverse da quelle da
finanziamento, sulla base dei dati di rendiconto estratti dai prospetti di stato patrimoniale passivo, con
un focus specifico sui debiti commerciali pregressi ed i tempi medi di pagamento sulla base dei dati
comunicati alla “Piattaforma dei crediti commerciali”.

Diversamente da quanto riscontrato per il debito a lungo termine, 'andamento dei debiti per
trasferimenti, verso fornitori e delle altre forme di indebitamento non derivanti da finanziamento
presenta una significativa crescita (+31,15%), registratasi prevalentemente nel corso del 2021, esercizio
nel quale passa da 67,23 miliardi a 84,22 miliardi di euro; l'incremento risulta ancora piu accentuato
nell’Area settentrionale (+43,33% rispetto al 2020). Infatti, anche nell'ultimo esercizio del triennio
considerato, & proseguito lo sforzo finanziario sostenuto dalle amministrazioni regionali per
fronteggiare il protrarsi degli effetti della pandemia da Covid-19, attraverso l'impiego di maggiori

risorse per approvvigionamenti e per 1'erogazione di ulteriori aiuti e sussidi.
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E da notare che l'aggregato & composto principalmente da debiti per trasferimenti verso soggetti
rientranti nel perimetro delle pubbliche amministrazioni (in particolare, enti locali ed enti sanitari) e
che solo per una parte minoritaria di esso (poco meno del 10%) & intestato a soggetti di diversa natura
giuridica (famiglie, imprese e istituzioni private, imprese controllate e partecipate, soggetti di diritto
internazionale).

Anche il debito verso fornitori presenta una significativa crescita nell’esercizio 2021 (+22,81% rispetto
al 2019), pitt evidente nella prima parte dell’arco temporale considerato (da 3,29 miliardi di euro del
2019 a 3,91 miliardi di euro del 2020), seppur con rilevanti differenze nelle diverse realta territoriali.
L’aumento del debito verso fornitori non ha determinato, tuttavia, una correlata crescita dello stock di
debiti commerciali scaduti e non pagati. Le Regioni hanno pagato oltre 1'88% delle fatture ricevute nel
2021; il 28% di queste, per un importo di poco inferiore al 20% dei pagamenti effettuati nell’anno, e
stato pagato oltre la scadenza dei termini previsti.

Da un’analisi complessiva emerge una sostanziale tenuta della capacita di smaltimento dei debiti
commerciali, sia di quelli esigibili nell’esercizio di riferimento, sia di quelli sorti in esercizi precedenti.
Soltanto poche Regioni, alla fine del 2021, fanno registrare un peggioramento dei relativi indicatori
rispetto all’esercizio precedente. Tra gli indicatori presi in considerazione ai fini delle analisi figurano
anche quelli che, a partire dal 2021, sono presi a riferimento per valutare la sussistenza dell’obbligo di

accantonamento al fondo di garanzia dei debiti commerciali di cui all’art. 1, co. 859, della l. n. 145/2018.

Il patrimonio

Con riferimento alla gestione del patrimonio, prima dell'entrata in vigore del d.Igs. n. 118/2011, le
Regioni/Province autonome non erano tenute ad adottare la contabilita economico-patrimoniale,
sebbene molte di esse avessero gia provveduto, in forma facoltativa, ad uniformarsi. In virtu di tale
disciplina, agli enti in contabilita finanziaria e richiesto di avere un sistema contabile integrato per
registrare gli eventi gestionali sia dal punto di vista finanziario che economico-patrimoniale.
A questo scenario si aggiunge la recente prospettiva di riforma del sistema contabile nazionale in chiave
“accrual”, rafforzato dalla recente previsione del passaggio al nuovo modello contabile nell’ambito delle
riforme abilitanti del PNRR.
Con l'introduzione della contabilita economico patrimoniale, si supera definitivamente il concetto del
“Conto del patrimonio” a vantaggio del tipico schema di stato patrimoniale riportante attivita e
passivita dell’ente con la relativa valorizzazione delle voci in esso contenute.
L’analisi delle risultanze degli stati patrimoniali intende offrire un ulteriore punto di vista sullo stato
di salute delle Regioni/Province autonome, avvalendosi dei prospetti economico-patrimoniali presenti
in BDAP per il biennio 2020-2021.

[i
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Con riferimento agli attivi patrimoniali, si rileva che le immobilizzazioni rappresentano una parte
considerevole del totale dell’attivo delle Regioni e delle Province autonome; nello specifico, per
I'esercizio 2021, esse incidono in media per il 35% e in alcuni casi raggiungono valori di incidenza
superiori all’80%; per quanto concerne le variazioni nel biennio 2020/2021, assumono particolare valore
le differenze in aumento degli attivi circolanti delle Regioni, in molti casi superiori al 15%.

Con riguardo ai passivi patrimoniali, giova ricordare le modifiche apportate al «Principio contabile
applicato della contabilita economico patrimoniale degli enti in contabilita finanziaria» con il d.m. 1°
settembre 2021, che ha ridefinito le modalita di determinazione del fondo di dotazione e rimodulato
I'articolazione delle voci del patrimonio netto, al fine di assicurarne una piu corretta, trasparente e
realistica rappresentazione.

Dall’analisi della composizione dello stato patrimoniale passivo, emerge che alcune Regioni registrano
un patrimonio netto negativo.

Tali Enti presentano un fondo di dotazione pari a zero o positivo, per effetto delle modifiche
intervenute sul principio contabile applicato alla contabilita economico-patrimoniale, a seguito del d.m.
1° settembre 2021. Infatti, quando le perdite diventano ingenti e si manifestano in piu esercizi,
intervengono a tutela del fondo di dotazione le altre porzioni del patrimonio netto previste fino a
registrare un valore negativo, che potrebbe determinarsi anche in connessione all’utilizzo della nuova
voce afferente alle riserve negative per beni indisponibili.

Le Regioni che segnano le piti consistenti variazioni in aumento del proprio patrimonio netto sono la
Puglia e le Marche.

Osservando i dati del passivo del 2021, emerge che le Regioni con patrimonio netto negativo piti elevato

sono anche quelle che presentano un margine di indebitamento superiore alla media.
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1 SCENARIO MACROECONOMICO E DATI DI FINANZA
PUBBLICA TENDENZIALI

La presente relazione espone gli andamenti complessivi della finanza regionale negli esercizi 2021 e
2022, analizzando tali annualita nell’ambito del quadriennio 2019-2022, nel corso del quale il contesto
economico e sociale iniziale si & repentinamente modificato per I'intervenuta crisi pandemica, cui sono
seguiti I'immane sforzo dell’Europa e dei singoli Stati per contrastarne gli effetti ed uno scenario post-
pandemico nel quale, a causa dei cambiamenti geo politici correlati al conflitto bellico in Ucraina, sono
emersi nuovi aspetti critici, connessi all’aumento dei costi per i prodotti energetici e all'inflazione, a
fronte dell’esigenza degli enti di operare una tempestiva realizzazione degli investimenti del PNRR. In
particolare, il referto prende in esame i dati di bilancio per il triennio 2019-2021, con riferimento ai
principali indicatori della salute finanziaria, economica e patrimoniale degli enti, nonché con riguardo
al rispetto degli equilibri di bilancio, mentre I'esercizio 2022 & esaminato, con specifico riguardo alle
entrate e alla spesa delle Regioni e Province autonome, sulla base dei flussi di cassa.

Nel 2020, il contesto straordinario e imprevedibile causato dallo stato di emergenza internazionale
dovuto al Covid-19 ha rappresentato una frattura nelle serie storiche delle pubbliche finanze, in quanto
la crisi sanitaria ha ridotto la possibilita di acquisizione delle entrate e generato esigenze di spesa
sociale, sanitaria, di sostegno alle imprese, di fornitura di garanzie statali di inedito momento. Le
evidenze che emergono dagli andamenti del biennio 2021-2022 e dai dati di cassa dei primi mesi del
2023 dimostrano come la crisi pandemica - pur conducendo a un imprevedibile e imponente aumento
del disavanzo pubblico e del rapporto debito-pil, modificando profondamente i comportamenti della
societa e delle pubbliche amministrazioni nella erogazione dei servizi pubblici - possa essere
considerata una parentesi ormai conclusa, data la tendenza al riassorbimento dei principali effetti
macroeconomici che ha generato. Si e trattato di un evento al di fuori del controllo dello Stato,
storicamente senza precedenti ad eccezione dei periodi bellici del secolo scorso. Se, da una parte, gli
effetti sul ciclo economico appaiono nel nostro Paese completamente riassorbiti fin dall’ultimo
trimestre del 2021, cosi non e stato per la finanza pubblica che subisce ancora persistenti effetti, in
termini di deficit elevato, di disavanzo primario e, soprattutto, in termini di rapporto debito/Pil,
aumentato nella fase acuta della crisi di ben 20 punti percentuali, 11 dei quali sono stati recuperati. In
parte cio e dipeso dalla forte ripresa economica registrata nel biennio 2021-2022, in parte dall’effetto sul

Pil nominale dell’elevata inflazione, in parte da correzioni di partite “sotto la linea” come hanno
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analiticamente scrutinato le Sezioni Riunite in sede di controllo della Corte dei conti, nel “Rapporto
2023 sul coordinamento della finanza pubblica”?, cui si fara in seguito riferimento come RCFP 2023.

I provvedimenti adottati per affrontare I'emergenza hanno prodotto restrizioni alla liberta dei
movimenti delle persone e comportato la sospensione di attivita economiche e produttive. Per porre
rimedio a tali situazioni sono stati adottati da parte del Governo provvedimenti di sostegno che non
hanno mancato di produrre effetti sulla finanza pubblica generale, che ha riportato risultati che si sono
discostati dal percorso tracciato dai documenti di programmazione anche in conseguenza della
interruzione dell’applicazione delle regole di bilancio euro-unitarie, e in particolare del Patto di stabilita
e di crescita (sanzioni per i disavanzi eccessivi).

Dopo il picco del 2020, il debito pubblico ha continuato a ridursi in rapporto al Pil, discendendo dal
149,9% di fine 2021 al 144,4% di fine 2022. Gia il risultato del 2021 aveva rappresentato una importante
riduzione, di oltre 5 punti, rispetto al picco toccato nel 2020 pari al 154,9% del PIL, massimo storico mai
raggiunto dal dopoguerra*. Deve tuttavia considerarsi che la Spagna a fine 2022 risultava aver
completamente riassorbito il picco di debito del 2020. Oltre a cio, la riduzione della crescita italiana nel
biennio 2023-2024, al di sotto della media UE, rendera, a partire da quest’anno, ben piu arduo il
cammino di riduzione del debito verso i livelli pre-pandemici.

Come e ben noto, mentre I'economia italiana procedeva su un andamento sostenuto di ripresa
congiunturale - gia in un contesto di lievitazione del livello dei prezzi e di aumento dei prezzi relativi
dei prodotti energetici - giungeva inattesa nel febbraio 2022 la crisi militare conseguente all'invasione
russa di territori ucraini. Il conflitto bellico tra Russia e Ucraina ha dunque accentuato le spinte al rialzo
gia esistenti sui prezzi dei beni energetici e delle materie prime; ha creato segmentazione del mercato
mondiale dei beni alimentari; ha generato tensioni strutturali anche nel sistema dei pagamenti, nei
commerci internazionali, di cui non e possibile prevedere oggi una progressiva attenuazione.

La reazione delle istituzioni nazionali ed europee e stata tempestiva ed appropriata. L'Unione europea
ha prorogato a tutto il 2023 I'efficacia della “general escape clause” che sospende gli effetti sanzionatori
del Patto di stabilita e di crescita, in un contesto di graduale normalizzazione degli eccezionali

programmi di acquisto di titoli di Stato sul mercato da parte della Banca centrale europea.

2 Corte dei conti, SS.RR. deliberazione del 17 maggio 2023, in particolare pag. 41 grafico n. 22: “DEF 2023 - rapporto debito/Pil e sue
determinanti. Scenario tendenziale vs scenario programmatico” e pag. 42, grafico n. 23: “Contributi alla riduzione complessiva (-4 punti di
Pil) del rapporto debito/Pil”.

3 La Commissione e il Consiglio dell’'Unione europea hanno dichiarato il 20 marzo 2020 la “general escape clause” ai sensi dell’art. 5, par. 1 del
Regolamento CE n. 1466/1997, per “evento eccezionale ed inconsueto al di fuori del controllo dello Stato membro da cui derivano rilevanti ripercussioni
sulla situazione finanziaria generale del medesimo” e, di conseguenza, sono state sospese le sanzioni per la violazione dei parametri di finanza
pubblica in materia di disavanzi eccessivi. Il Parlamento italiano, nel corso del 2020, ha applicato per cinque volte I’art. 6 della 1. n. 243 /2012
di attuazione dell’art. 81 della Costituzione per autorizzare lo scostamento dagli obiettivi di finanza pubblica. L'insieme degli scostamenti
autorizzati e stato pari a 225 miliardi in termini di maggiori spese e minori entrate, e di 113 miliardi in termini di indebitamento netto.

4 Corte dei conti, RCFP 2023, pag. VI parr. 26 e 27; e pagg. 36-48. L'indebitamento netto ¢ cresciuto dall’1,5% del 2019 al 9,7% del 2020, con un
disavanzo primario del 6,2% del Pil, dopo oltre trent’anni di avanzo primario (con la sola eccezione del 2009).
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Il Documento di Economia e Finanza 2023, deliberato dal Governo, entro i termini di legge, 1'11 aprile
20235, appare prefigurare un sentiero stretto in cui si tiene conto del prevedibile ritorno a una piena
efficacia del Patto di Stabilita nel 2024 - di cui e in avanzato stato di definizione una incisiva riforma® -,
sia della necessita di proseguire il sostegno alla ripresa dell’economia attraverso il potenziamento degli
investimenti pubblici e delle riforme previste dal programma di legislazione contenuto dal PNRR Italia,
cui ¢ demandato gran parte del contributo positivo al tasso di crescita degli anni considerati dal DEF
2023. La Corte dei conti ha espresso il suo parere sul DEF 2023 nell’audizione del 19 aprile 2023, presso
le Commissioni riunite bilancio del Senato della Repubblica e della Camera dei deputati, valutandolo
coerente con quanto richiesto in sede europea’.

Nonostante il difficile contesto, 1'economia italiana nell’ultimo biennio, in particolare a partire dal
secondo semestre del 2020, ha dunque manifestato flessibilita e importanti capacita di reazione. Nei
successivi trimestri del 2021 e 2022 la crescita del Pil e risultata sempre maggiore rispetto alle stime
preliminari e alle previsioni® per un insieme di fattori, tra i quali si ricorda il contributo del settore
costruzioni, la vivace domanda privata (dovuta a ingenti riserve di liquidita generatesi durante la
pandemia), la buona domanda estera e il rilancio del settore dei servizi, soprattutto a partire dalla
seconda meta del 2021. Nel corso del 2022, in quasi tutti i comparti il livello dell’attivita ha raggiunto e
superato quello di fine 2019. Il dato che tuttavia appare piu rilevante sotto il profilo sociale & 'aumento
del tasso di partecipazione al mercato del lavoro al livello massimo registrato nelle statistiche®.

Nuove tensioni sono derivate dalle spinte inflazionistiche che hanno caratterizzato i periodi in
osservazione e, su questo fronte, anche se 'andamento dei prezzi dovrebbe riflettere una progressiva
normalizzazione, non si hanno segnali per un rientro rapido dallo shock inflazionistico.

In questo complesso scenario un peso rilevante e da assegnare a fattori esogeni quali 'andamento del
conflitto in Ucraina, gli interventi monetari restrittivi delle banche centrali e le politiche energetiche
della Unione europea.

La possibilita di recuperare tassi di sviluppo stabilmente piti elevati & connessa anche alla effettiva
attuazione del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR). L’esigenza di accrescere durevolmente
il tasso di crescita potenziale a un livello almeno pari al tasso di crescita media dell’UE é cruciale anche

per garantire la sostenibilita prospettica del debito pubblico.

5 DEF-2023-Programma-di-Stabilita.pdf (mef.gov.it). Di seguito citato come “DEF 2023. Sezione I. Programma di stabilita”.
6 Sulla riforma del Patto di Stabilita e di Crescita contenuta nella COM (2023) 240 final del 26 aprile 2023, la Corte dei conti, Sezioni riunite in
sede di controllo, si & espressa con la deliberazione n. 12/2023 e nell’audizione del 9 novembre 2022 presso la commissione bilancio della
Camera dei deputati.
7 Corte dei conti, Sezioni riunite in sede di controllo, deliberazione 19 aprile 2023, “ Audizione della Corte dei conti sul Documento di economia
e finanza 2023”, pagg. 14-18 in particolare par. 11.
8 DEF 2023, sezione I, pag. 49, in particolare il riquadro intitolato “Gli errori di previsione sul 2022 e la revisione delle stime per il 2023 e gli
anni seguenti”.
9 DEF 2023, Sezione I, programma di stabilita, pag. 37: “...é proseguita la fase di crescita del tasso di partecipazione (65,5 per cento dal 64,5 per cento
del 2021), tornato al di sopra dei valori pre-pandemici...”.
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Nel 2022 il progressivo superamento della crisi sanitaria ha prodotto effetti positivi sui risultati della
finanza pubblica; tuttavia, le tensioni sui prezzi dei beni energetici e le conseguenti spinte
inflazionistiche hanno richiesto rilevanti interventi a sostegno di famiglie ed imprese.
L’indebitamento netto si e ridotto di un punto rispetto al precedente esercizio attestandosi all’8%
(risultato ben piu elevato rispetto ai documenti di programmazione in conseguenza della
riclassificazione dei crediti d’imposta e dei bonus edilizi). Cio € dovuto alla riduzione del disavanzo
primario, in parte compensata dall’aumento della spesa per interessi. Le entrate hanno dimostrato un
andamento dinamico, sostenuto dal gettito tributario. Sul fronte della spesa crescono gli oneri di parte
corrente connessi al rinnovo dei contratti del pubblico impiego, alle misure di sostegno per i costi
energetici e ai trattamenti pensionistici.

Il sentiero stretto previsto dal DEF 2023, che avvia un percorso di contenimento della spesa pubblica
primaria corrente (per esempio attraverso il rilancio dei programmi di spending review), mantenendo al
contempo il sostegno alla crescita, si basa sulla piena attuazione del PNRR e sulla discriminazione a
favore di una spesa per investimenti che favorisca la riduzione dei divari territoriali e sociali che
frenano da decenni una crescita potenziale piti robusta.

Infatti, il principale obiettivo del PNRR é costituito dalla ripresa degli investimenti, pubblici e privati, che
dovrebbero restare stabili anche a seguito del ripristino delle procedure in materia di deficit eccessivi, in
attuazione dell’art. 126 del Tfue, assicurando la sostenibilita della finanza pubblica nel medio termine!.
Tale prospettiva assume un valore cruciale per lo sviluppo economico e la tenuta della finanza pubblica;
tuttavia, dalle rilevazioni relative al termine dell’esercizio 2022 sono emersi taluni aspetti critici in parte
connessi fattori straordinari negativi correlati al contesto generale, ma piu specificamente dovuti alle
tensioni sui mercati di approvvigionamento delle materie prime, incluse quelle energetiche.

Il quadro previsionale di finanza pubblica per il successivo periodo di programmazione considera un
andamento positivo delle entrate e un progressivo riallineamento della spesa ai livelli precedenti la
crisi sanitaria per il superamento delle misure di sostegno al sistema economico e sociale.

Resta ancora vigente la general escape clause, che ha congelato di fatto le regole del patto di stabilita in
attesa del ripristino del processo di sorveglianza fiscale dell’'Unione europea, che dovrebbe incentrarsi
sul controllo della crescita della spesa primaria netta in linea con quella del prodotto potenziale. La
stessa Commissione ha dovuto rivedere le stime di crescita dell’'Unione, prorogando la sospensione del

Patto di Stabilita. Superato I'impatto della crisi che ha prodotto un intenso ricorso al debito pubblico, i

10T benefici che I'attuazione del PNRR si propone verrebbero perseguiti attraverso un radicale mutamento di politica economica dell’Unione
europea, puntando a conseguire una riduzione del debito pubblico attraverso un accrescimento strutturale del tasso di crescita potenziale,
elevando la percentuale degli investimenti pubblici, dipendenti largamente dalla capacita di spesa degli enti di prossimita, in primo luogo
Comuni e Province e anche Regioni.
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livelli di disavanzo e di debito devono essere ricondotti in un sentiero di sostenibilita, tenendo sotto
controllo I’andamento della spesa.

E per questa ragione che la Corte dei conti attribuisce un particolare valore alla spesa in conto capitale
e, all'interno di essa, alla spesa in investimenti fissi lordi'. Lo stesso DEF 2023 prefigura un andamento
programmatico assai sostenuto degli investimenti fissi lordi nel triennio 2023-2025'2. In questo ambito,
i dati che si riscontrano nel 2022 appaiono deludenti rispetto al vivace andamento del 2021. I dati SIOPE
sulla spesa per investimenti fissi lordi crescono del 2,9% rispetto al 2021, tuttavia restano al di sotto
della previsione di crescita di oltre il 14%. Cio a causa di una riduzione significativa degli investimenti
del comparto sanita (-8,4%) a fronte invece di una buona crescita di quelli delle amministrazioni
regionali (+9,5%), che superano i 2 miliardi complessivi (un quarto in piu del livello di spesa del 2017),
e di una crescita dell’insieme dei Comuni (+4,2% ),che giungono a una spesa complessiva di 11,6
miliardi, la piu significativa tra le amministrazioni pubbliche, ma con un percentuale che resta inferiore
del 5% alla soglia del 50%13, che era consueta prima della pandemia. Si consideri che il picco della spesa
per investimenti degli ultimi 30 anni venne raggiunto nel 2009, con un totale di 58 miliardi, dei quali
35 spesi dagli enti locali, e che tale livello verrebbe superato nel 2023 in termini nominali, ma non sara
mai raggiunto in rapporto al Pil nemmeno a fine programma PNRR.

La dinamicita della spesa complessiva per investimenti, che nel 2022 ha raggiunto i 51 miliardi, non
asseconda il dato programmatico'4; cio potrebbe dipendere, almeno in parte, proprio dalle tempistiche di
“attuazione del PNRR in cui sono confluiti molti programmi di investimento preesistenti, in particolare del settore
sanitario (Missione 6)”. Le Sezioni riunite, tuttavia, in una estrazione da SIOPE del primo trimestre 2023,
segnalano una fortissima accelerazione della spesa per investimenti nei primi mesi dell’anno in corso
rispetto al primo trimestre 2022, con un balzo “... del 20% dei Comuni, del 27,3% di Citta metropolitane e
Province, del 13,4% degli enti sanitari, ma con un arretramento dell’8,7% delle amministrazioni regionali”5.
Occorre in questa sede rammentare la finalita ultima del PNRR. Come si rileva dai due regolamenti che
hanno istituito la RRF (Recovery and Resilience Facility), e in particolare dall’articolo 3 del regolamento
UE 2021/241 alla lettera d), il PNRR prevede, tra i sei pilastri che definiscono gli scopi dell’intero
programma, la “coesione sociale e territoriale”, che per I'Italia assume un rilievo del tutto particolare,

come ¢ attestato dal paragrafo 11 della “decisione di esecuzione” del Consiglio dell'UE del 6 luglio 2021

11 RCFP 2023, pag. 289-342 con due importanti approfondimenti sugli investimenti pubblici locali e investimenti in sanita.

12 DEF 2023, I sezione, pag. 72: “Per gli investimenti fissi lordi si prevede un forte ritmo di crescita nel 2023 e nel 2024, pari rispettivamente al 29,3 per
cento e al 18,6 per cento, seguito da una crescita del 2,3 per cento nel 2025. Nel 2026, vi sara una contrazione del 6,9 per cento. A fronte di questa dinamica,
il loro valore rispetto al PIL é previsto portarsi dal 3,3 per cento del 2023 al 3,7 per cento nel 2025, per poi attestarsi al 3,4 per cento nel 2026”.

13 RCFP 2023, pag. 292, tavola 2 “La spesa per IFL per diversi livelli di governo 2017-2022".

14 DEF 2022, DEF 2022 - PROGRAMMA DI STABILITA' (mef.gov.it).

15 RCFP 2023, pag. 291 tavola 1 “la spesa per investimenti pubblici: le cifre essenziali”.
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n. 10161/21 (che costituisce l'atto di approvazione formale della valutazione espressa dalla
Commissione europea sul PNRR italiano)'.

Il divario territoriale e I’azione delle politiche pubbliche per ridurlo rappresentano un tema conduttore
del presente referto, con una particolare attenzione ai dati del bilancio (disponibili al rendiconto 2021),
ai dati di cassa (presi in considerazione al 31 dicembre 2022), ma anche a tutti gli indicatori e ai
parametri previsti da norme che possono aiutare I'attivita di controllo sull’efficacia, I'adeguatezza, la
tempestivita e la effettivita dell’azione amministrativa volta a ridurre quei divari.

In tema di investimenti fissi lordi, le Sezioni riunite attestano che, relativamente ai Comuni, nel 2022,
anno poco dinamico nella tendenza generale, tali enti, nelle Regioni del Sud e delle Isole, hanno ridotto
il divario, avendo un tasso di crescita doppio rispetto alla media nazionale (+7,5% e +8% rispetto a una
media Italia di +4,1)"7. Nel primo trimestre del 2023 si registra un poderoso recupero, rispetto al primo
trimestre 2022 (dovuto evidentemente all’avvio effettivo di programmi PNRR), del Lazio, con un balzo
del 72,6 %, ma anche della Sicilia (+43%) e della Calabria (+33,2). Questi spunti puntuali su dati di cassa
valgono solo a segnalare la necessita di un costante monitoraggio e dello svolgimento delle procedure
propedeutiche, prima di capire esattamente se gli obiettivi in termini di aumento effettivo e strutturale
della spesa per investimenti sara raggiunto oppure no.

C’e pero un aspetto che dovrebbe essere affrontato fin da subito e con la necessaria energia, e cioé una
cura particolare e accresciuta alla programmazione degli interventi. Come si e cercato di segnalare, la
composizione delle politiche economiche proposta dal DEF 2023 implica un salto di qualita
nell’elaborazione dei documenti di programmazione a tutti i livelli di governo. L’analisi della
programmazione economico-finanziaria e attivita tradizionale per le Sezioni regionali di controllo della
Corte dei conti, quanto meno in sede di giudizio di parifica. Tuttavia, con la programmazione generale
attuata dal PNRR appare utile sviluppare anche una valutazione delle programmazioni regionali in
termini non solo finanziari e quantitativi, ma anche in termini di adeguatezza rispetto agli scopi affidati
dalle norme alle singole politiche pubbliche. Si tratta di un lavoro istruttorio di lunga lena che in questa
sede puo trovare solo taluni elementi di avvio. Tale approccio diventa tanto pit importante laddove si
tratti di spese incomprimibili connesse con diritti sociali costituzionalmente definiti - come, per esempio,

per i Livelli essenziali di assistenza (LEA) in materia sanitaria - come ha ripetutamente statuito la Corte

16 Consiglio dell’UE, 6 luglio 2021, decisione di esecuzione del Consiglio relativa all’approvazione della valutazione del piano per la ripresa e
la resilienza dell'ltalia, pag. 10: “11. Ci si aspetta che il PNRR rafforzi la coesione sociale e territoriale attraverso l'attuazione di investimenti e riforme
mirati volti a migliorare la situazione dei gruppi piul vulnerabili della societd e delle regioni meno sviluppate del paese. Nelle regioni meridionali sono previsti
ingenti investimenti in capitale fisico. Tali investimenti riguardano principalmente i trasporti, il digitale e la gestione dei rifiuti e delle risorse idriche. Sono
fortemente incentrate sul Mezzogiorno anche le azioni nel settore dell’istruzione e delle competenze e quelle a favore dei gruppi pit vulnerabili previste in
particolare nelle componenti delle missioni 4 e 5, per le quali sono attesi effetti positivi significativi sulla coesione sociale. Le componenti della missione 6
mirano ad affrontare le sfide del settore sanitario compiendo notevoli sforzi nella digitalizzazione del settore, nel rafforzamento dell’assistenza sanitaria di
base e nel miglioramento della capacita di quest'ultima di rispondere alle crescenti esigenze connesse alla demografia e alla preparazione alle crisi”.

17 RCFP 2023, pag. 295, tavola 4 “la spesa per IFL dei comuni per macro circoscrizioni: tassi di crescita 2018-2022".
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costituzionale'®. La mera disponibilita finanziaria delle risorse per 1’assolvimento del LEA non é che un
presupposto necessario del compito affidato alle pubbliche amministrazioni. La sentenza della Corte
costituzionale n. 62 del 2020 aggiunge infatti che “la piena realizzazione dei doveri di solidarieta e di tutela della
dignita umana deve essere assicurata attraverso la qualita e l'indefettibilita del servizio, ogniqualvolta un individuo
dimorante sul territorio regionale si trovi in condizioni di bisogno rispetto alla salute”. 1l presupposto finanziario,
garantito dalla verifica della cosiddetta “perimetrazione” dei LEA ai sensi dell’art. 20 del d.Igs. n.
118/2011, va integrato con la verifica della qualita, delle tempestivita e della effettiva resa del servizio
connesso con il diritto fondamentale della salute. La giurisprudenza costituzionale suggerisce dunque un
indirizzo anche per 1'azione del controllo, quanto meno laddove essa e pitt agevole in quanto opera in
presenza di indicatori stabiliti normativamente, ai sensi dell’articolo 117 secondo comma lettera p), come
effettivamente avviene in campo sanitario da oltre un decennio. L’analisi dei singoli LEA, Regione per
Regione, costituisce parte integrante dello scrutinio di adeguatezza ed efficacia della spesa.

Le Sezioni riunite in sede di controllo hanno gia svolto tale analisi, limitatamente agli indicatori “core”
del NSG in sede di RCFP 2023". Ad esso si possono in questa sede aggiungere riferimenti offerti da
altri parametri, pur sempre normativamente previsti, come gli indicatori di Benessere Equo e
Sostenibile? elaborati dall'ISTAT fin dal 2013, dopo una lunga preparazione in collaborazione con il
CNEL, ma introdotti come allegato obbligatorio al DEF?! dalla legge di contabilita e finanza pubblica,
1. n. 196/2009, con le modifiche apportate dalla 1. n. 163 /201622 E non é certo un caso che molte Regioni
abbiano aggiornato le leggi che regolano la programmazione economica aggiungendo i riferimenti agli
indicatori BES, come ad esempio, la Regione Puglia con L.r. n. 47/2019.

Prima di fare una rapida rassegna dei divari territoriali rilevanti rispetto a competenze e funzioni degli enti

regionali, cui questi fanno fronte con il loro bilancio, e dei Documenti di Economia e Finanza regionale di

18 Corte costituzionale, sentenza n. 62/2020, considerato in diritto, punto 4.3: “La stretta interdipendenza dei parametri costituzionali evocati e delle norme
attuative configura il diritto alla salute come diritto sociale di primaria importanza e ne conforma il contenuto attraverso la determinazione dei LEA, di cui il
finanziamento adeguato costituisce condizione necessaria ma non sufficiente per assicurare prestazioni direttamente riconducibili al fondamentale diritto alla salute.
E in questo senso che deve essere ribadito il principio secondo cui, «una volta normativamente identificato, il nucleo invalicabile di garanzie minime per
rendere effettivo [il diritto alla prestazione sociale di natura fondamentale, esso] non puo essere finanziariamente condizionato in termini assoluti e generali»
(sentenza n. 275 del 2016).
E evidente che se un programmato, corretto e aggiornato finanziamento costituisce condizione necessaria per il rispetto dei citati parametri costituzionali,
la piena realizzazione dei doveri di solidarieta e di tutela della dignita umana deve essere assicurata attraverso la qualita e 'indefettibilita del servizio,
ogniqualvolta un individuo dimorante sul territorio regionale si trovi in condizioni di bisogno rispetto alla salute. E in quanto riferito alla persona che
questo diritto deve essere garantito, sia individualmente, sia nell’ambito della collettivita di riferimento. Infatti, il servizio sanitario e ospedaliero in ambito
locale ¢, in alcuni casi, I'unico strumento utilizzabile per assicurare il fondamentale diritto alla salute”.
19 RCFP 2023, pagg. 254-267.
20 Bes-2022.pdf (istat.it).
2 DEF_2023_ALLEGATO_BES.pdf (mef.gov.it).
2 DEF 2023, Allegato BES, pag. 1: “L’Allegato sugli indicatori di Benessere Equo e Sostenibile (Allegato BES) al Documento di Economia e Finanza
(DEF), quest’anno alla settima edizione, deve essere presentato alle Camere dal Ministro dell’Economia e delle Finanze ai sensi dell’articolo 10, comma 10
bis, della Legge n. 196 del 2009, come modificata dalla Legge n. 163 del 2016. La Relazione BES 2023, inviata al Parlamento il 28 febbraio 2023, descriveva
I'andamento dei dodici indicatori (dashboard) che monitorano gli otto domini del benessere equo e sostenibile fino al 2021 e, alla luce delle misure contenute
nella Legge di Bilancio 2023, delineava per alcuni di essi I'andamento per il quadriennio 2022-2025. Nella Relazione e stata fornita anche una valutazione
qualitativa delle misure contenute nella Legge di Bilancio, con una tavola riassuntiva di tutte le misure che possono incidere sugli indicatori BES. L’Allegato
BES al DEF 2023, sulla base dei piti recenti dati definitivi o delle stime preliminari fornite dall’Istat entro il 31 marzo, aggiorna I’analisi dell’andamento
degli indicatori includendo il dato del 2022 e la previsione per il periodo 2023-2026, contenuta nella Relazione BES 2023, tenendo conto del nuovo quadro
macroeconomico programmatico”.
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cui all’allegato 4/1 del d.Igs. n. 118/2011, appare opportuno anticipare alcuni riferimenti finanziari per
inquadrare le grandezze di massima dell’aggregato delle Regioni, a statuto ordinario e a statuto speciale, e
Province autonome. Sulla base dei dati di bilancio BDAP, l'insieme complessivo degli impegni di spesa
(corrente, in conto capitale, servizi conto terzi e partite di giro) e ascesa dai circa 209 miliardi del 2019 ai
225,4 miliardi del 2021, con una spesa in conto capitale stazionaria, anzi in lieve riduzione nel triennio dopo
un picco nel 2020 (da 16,6 miliardi a 17,1 mld nel 2020 per tornare a un livello inferiore a quello pre-
pandemico di 15,2 mld nel 2021). Il grosso della spesa corrente, pari complessivamente a 170,8 miliardi, e
rappresentato dagli oltre 130 miliardi di spesa per la missione 13, ovvero la salute, ed & costituito in gran
parte da trasferimenti agli enti sanitari per il Servizio sanitario nazionale.

In termini di spesa del personale del comparto regionale, sulla base della banca dati SICO della RGS,
escludendo dunque il personale sanitario e degli enti sanitari, in generale, I'insieme di Regioni e
Province autonome ha speso nel 2021 circa 5,159 miliardi, in lieve calo rispetto ai 5,296 mld del 2019.
Anche i dati dell'ISTAT, estratti ad aprile 2023, confermano che il comparto degli enti territoriali risulta
stazionario a 465 mila unita, in netto calo se confrontato con gli oltre 507 mila del 2018. Pit dinamico, e
non stupisce, a causa della pandemia, il comparto degli enti sanitari, nei quali il numero di addetti sale
dalle 651 mila unita del 2018 a quasi 700 mila a fine 2022.

Per avere qualche informazione piu di dettaglio della spesa fino alla fine del 2022, occorre esaminare i
dati di cassa estratti dalla banca dati SIOPE. Essi confermano una dinamica piatta o in lieve riduzione
della spesa per il personale, che a fine 2022 ammontava a 2,674 miliardi, in calo rispetto ai 2,848 miliardi
di stipendi per il personale a tempo indeterminato, cui vanno sommati 696,9 milioni di indennita di
funzione e altre componenti variabili, pitt 78 milioni di straordinari, mentre il costo del personale a
tempo determinato sale dai 301,5 milioni del 2019 ai 331,3 del 2022 (il totale si compone di numerose
altre voci tra cui spiccano i contributi previdenziali a carico del datore di lavoro). Anche per le
amministrazioni regionali, tra le spese per acquisto di beni e servizi, si nota un aumento dei costi per
utenze ('energia elettrica passa da 107 milioni nel 2019 a 184,8 mIn nel 2022; il gas da 14,7 mIn a 16,8
mln). La spesa piu rilevante, nel settore dell’acquisto di beni e servizi e quella dei contratti di servizio
per il trasporto pubblico, che sale da 4,5 miliardi nel 2019 a 4,636 mld nel 2022.

E noto che la spesa sanitaria (in totale oltre 132 miliardi) rappresenta per le Regioni a statuto ordinario
una percentuale sulla spesa totale che oscilla da un minimo del 54% in Basilicata a un massimo del
73,7% in Emilia-Romagna. Il resto delle missioni?, pur spesso non molto analizzato nel dettaglio, non
appare trascurabile, soprattutto nel momento in cui si avvia la trattativa per il trasferimento di ulteriori

funzioni alle Regioni sulla base dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione.

2 Missioni e programmi, macro aggregati e Titoli di spesa, sono definiti nell’allegato 14/M del d.1gs. n. 118/2011, sulla base dell’art. 14 co. 3-
ter dello stesso decreto legislativo.
[i
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E noto che dopo la sanita, la pitt rilevante dal punto di vista del bilancio & la missione 1 “servizi
istituzionali, generali e di gestione” (essa contiene al suo interno la spesa di personale come
componente di rilievo), che nel triennio 2019-2021 risulta in riduzione da 13,67 miliardi a 13,1 mld.
Appare significativa la spesa della missione 10 “trasporti e diritto alla mobilita”, che per il comparto
Regioni e Province autonome ammonta a 12,4 miliardi nel 2021, in aumento rispetto agli 11,26 mld del
2019. All'interno della spesa regionale & importante la componente ferroviaria e dei trasporti gestiti
direttamente da societa regionali. Significativo 'andamento della missione 12 “diritti sociali, politiche
sociali e famiglia”, che ha avuto un balzo da 4,16 miliardi del 2019 a 547 mld del 2020, come
conseguenza diretta della pandemia e del blocco dell’attivita e della circolazione delle persone, per poi
scendere di poco a 5,17 miliardi nel 2021. Anche la missione 14, “sviluppo economico e competitivita”,
ha registrato un balzo da 3,15 miliardi del 2019 a 4,78 mld del 2020, per ridiscendere a 3,82 mld nel 2021.
Abbastanza costante invece la spesa della missione 9 “sviluppo sostenibile e tutela del territorio e
dell’ambiente”, che contiene al suo interno alcuni programmi di grande rilievo per l'attuazione del
PNRR: in particolare, il programma 3 sul ciclo dei rifiuti, il programma 6 “tutela e valorizzazione della
risorse idrica” e il programma 9 “politica regionale unitaria per lo sviluppo sostenibile e la tutela del
territorio e 'ambiente”. La missione 9 non sembra molto movimentata, ma risulta in lieve regresso dai
4,3 miliardi del 2019 ai 3,79 mld del 2020 e ai 3,88 mld del 2021. Si segnalano infine due missioni, non
grandi per dimensione, ma di specifica competenza regionale che risultano importanti nel contesto
attuale: formazione professionale e diritto allo studio. La spendita per la formazione professionale
appare in lieve, costante riduzione nel triennio: da 2,95 miliardi nel 2019, a 2,9 mld nel 2020 a 2,83 mld
nel 2021. Ci6 non asseconda 1'esigenza sociale di formazione continua, ben rappresentata anche negli
obiettivi del PNRR; tuttavia, i rapporti BES 2021 e BES 2022 espongono una evidenza statistica che
dimostra un netto recupero in termini di indicatore della formazione professionale. Si deve, al
riguardo, ipotizzare che gran parte del balzo che tale attivita ha ricevuto rispetto al 2020, proprio per
uscire dalla crisi pandemica e in considerazione della rivoluzione digitale in corso, sia correlato al
settore privato, e quindi generata dalle aziende.

Il diritto allo studio, soprattutto universitario, € emerso recentemente come elemento di forte criticita
sociale, soprattutto per gli studenti fuori sede in grandi aree metropolitane, dopo il lungo periodo che
ha goduto della erogazione di servizi didattici per via digitale. Tale parentesi aveva rappresentato una

netta riduzione dei costi per le famiglie degli studenti. Naturalmente, la strada da percorrere & quella

2 ]STAT, BES 2022, pag. 78. L'indicatore & il n. 8 del dominio 2: partecipazione alla formazione continua: percentuale di persone di 25-64 anni
che hanno partecipato ad attivita di istruzione e formazione nelle 4 settimane precedenti I'intervista sul totale delle persone di 25-64 anni,
all’interno della Rilevazione sulle Forze dilavoro ISTAT. Questo indicatore & I'unico nel quale nel 2021 si sia superato il livello medio dell’UE,
con un tasso del 9,9% poi sceso nel 2022 al 9,6%.
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di attivare strumenti diversi: a questo ha provveduto il PNRR, imprimendo una spinta inedita
all’edilizia universitaria e potenziando i servizi digitali.

Le Regioni/Province autonome operano per lo pitt attraverso agenzie regionali per il diritto allo studio.
L’insieme della spesa di tutto il comparto della missione 4 “Istruzione e diritto allo studio” sale dai 3,79
miliardi del 2019 ai 3,94 mld del 2022.

Da notare anche il quasi raddoppio delle spese all'interno della missione 7, “turismo”, che dai 573
milioni del 2019 ascendono a poco meno di un miliardo nel 2021, (e gia 772,6 milioni nel 2020), come
segnale di impegno del sistema regionale per il rilancio del settore dei servizi pitt penalizzato dal blocco

mondiale della mobilita dovuto alla pandemia.
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2 LA PROGRAMMAZIONE REGIONALE E I DIVARI
TERRITORIALI

2.1 Premessa: le basi di dati utilizzate

I concorso al perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica, e il coordinamento della finanza tra i
diversi livelli di governo, si attua anche attraverso la predisposizione dei DEFR e la relativa nota di
aggiornamento. Tali documenti contengono le linee programmatiche dell’azione di governo regionale,
per le quali e cruciale la conoscenza esaustiva dei flussi di spesa pubblica che ricadono
complessivamente su ciascun ambito territoriale.

Il principio contabile applicato alla programmazione di bilancio, normativamente disciplinato
dall’allegato 4/1 al d.Igs. n. 118/2011 definisce i contenuti necessari “minimi” dei DEFR, al fine di
programmare efficacemente gli interventi e le politiche pubbliche regionali.

I documenti di programmazione devono essere strutturati in due sezioni, di cui la prima dedicata alla
descrizione degli obiettivi strategici perseguiti dall’Ente (con particolare riguardo agli obiettivi e agli
strumenti di politica regionale in campo economico, sociale e territoriale) ed alla ricognizione del
quadro sintetico del contesto economico e finanziario di riferimento. Sono sostanzialmente due le fonti
informative a disposizione delle Regioni per delineare, in maniera esaustiva, il quadro di contesto dei
flussi di spesa convogliati da tutti i centri di spesa pubblici nei rispettivi territori: quello dei consumi
finali® per funzione di spesa COFOG?, adottate da EUROSTAT per tutta la UE, che espone il complesso
della spesa corrente finalizzata alla produzione di servizi pubblici da parte degli enti appartenenti al
settore S13 della PA, e quello, pitt ampio, dei flussi di cassa del Settore Pubblico Allargato, desumibili
dalla piattaforma Conti Pubblici Territoriali (CTP) prodotti dall’Agenzia per la coesione territoriale?,

nei territori regionali, che comprendono, oltre alla spesa delle amministrazioni centrali, regionali e

% In base ai dati di contabilita nazionale (ISTAT), negli anni 2018-2019 e 2021, la spesa per i consumi finali ha costituito il 39%, il 38,5% e il
36% del totale uscite della PA.

2 1Istat, all'interno del sistema EUROSTAT, segue la classificazione internazionale della spesa pubblica per funzione (Cofog) secondo il
Sistema dei Conti Europei SEC2010 (approvato con Regolamento UE n.549/2013), che ha lo scopo di consentire il confronto sulle tipologie di
spesa pubblica per materia tra Paesi membri dell’UE con diversi ordinamenti e differenti metodologie di classificazione contabile. La logica &
la stessa che ha informato la suddivisione del bilancio italiano in missioni a seguito della 1. n. 196/2009, ma non coincide esattamente nelle
singole voci. La COFOG e strutturata in 10 domini ciascuno suddiviso in tre livelli: servizi generali delle pubbliche amministrazioni; difesa;
ordine pubblico e sicurezza; affari economici; protezione dell’ambiente; abitazioni e assetto territoriali; sanita; attivita ricreative, culturali e di
culto; istruzione; protezione sociale.

27 L’ Agenzia é stata istituita dal d.I. n. 101/2013, poi riassorbita nel Dipartimento per le politiche di coesione della Presidenza del Consiglio
dei Ministri ex art. 50, d.1. 24 febbraio 2023, n. 13, convertito con modificazioni dalla 1. 21 aprile 2023 n. 41. 11 Sistema Conti Pubblici Territoriali
(CPT) si occupa di misurare e analizzare le entrate e le spese pubbliche a livello regionale. I dati provengono dai bilanci dei soggetti pubblici
e delle societa partecipate che rientrano nel perimetro di osservazione dei CPT, ovvero il Settore Pubblico Allargato (SPA). Il conto, che viene
prodotto con riferimento annuale, rappresenta I’ammontare effettivo, incassato e speso, su ciascun territorio regionale considerato. La serie
storica completa & disponibile on line dal 2000 ad oggi. Il modello organizzativo del Sistema CPT si fonda su una struttura a rete, con una
Unita Tecnica Centrale, che risiede presso I’Agenzia per la coesione territoriale, e 21 Nuclei regionali costituiti presso ciascuna Regione e
Provincia autonoma. La presenza capillare sul territorio garantisce una elevata qualita del processo di rilevazione del dato.
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locali, anche quella di oltre 5 mila societa partecipate non incluse nel settore S13 (PP.AA.) dei conti di
contabilita nazionale.

La ragione di fondo per tener conto di dati che aggregano tutte le spese del settore pubblico e che
considerano i consumi finali su un singolo territorio regionale e strettamente connessa con I'esigenza
di valutare se siano gia in atto, o se vadano auspicabilmente rafforzati, meccanismi di riduzione dei
divari territoriali nel campo pit sensibile delle spese sociali, nell’istruzione, nell'investimento in
infrastrutture. Si tratta di uno sguardo non approfondito che si propone in premessa al fine di favorire
una visione prospettica del dato di bilancio - di cui si attua pitt approfondita analisi - cercando di
valutare quante risorse siano effettivamente erogate e presenti sul territorio in un dato periodo di tempo
nel confronto interregionale.

Di seguito, una sintetica esposizione dei dati relativi alla spesa del Settore pubblico allargato nelle
Regioni, e ai consumi finali per settori di intervento (funzioni COFOG) delle Pubbliche
amministrazioni, con gli esiti degli indicatori BES riguardo ad alcune delle principali politiche

pubbliche territoriali (Sanita, Trasporti, Ambiente, Servizi pubblici locali).

2.2 La spesa del Settore Pubblico Allargato nei territori regionali

I flussi di cassa del Settore Pubblico Allargato (SPA) costituiscono una delle basi informative piu
complete a disposizione delle Regioni per delineare il contesto economico e finanziario nella quale si
inserisce la programmazione degli obiettivi strategici regionali, di cui si da conto nella prima parte del
DEFR, come previsto dall’Allegato 4/1 al d.gs. n. 118/2011. Le Regioni mostrano una crescente
consapevolezza dell'importanza di tali dati ai fini della corretta programmazione degli obiettivi
strategici e delle politiche pubbliche: Emilia-Romagna, Toscana, Umbria, Molise, Puglia, Campania,
Basilicata, Sicilia e Sardegna hanno istituito appositi Nuclei Regionali nell’ambito del sistema dei Conti
Pubblici Territoriali, che hanno partecipato al progetto di studio di tali dati ai fini della redazione dei
Documenti di Programmazione; il progetto si & concluso nel 2021 con la presentazione di un Rapporto
sulla spesa territoriale per settori di intervento?, che raccorda le principali missioni di bilancio agli
aggregati di spesa afferenti ai CPT e agli indicatori qualitativi BES misurantil'impatto socio economico
della spesa pubblica. La Regione Lombardia inserisce uno specifico paragrafo sui Conti Pubblici
Territoriali nel DEFR 2022%. La Regione Veneto ha dedicato ai CPT della Regione uno specifico

documento del gennaio 2023%.

28 “] dati CPT sulla spesa pubblica settoriale 2000-2020”.
2 Documento di economia e finanza regionale 2022, di cui alla deliberazione n. XI/6560 del Consiglio regionale nella seduta del 30 giugno
2022: Sezione C capitolo 7, pag. 46-47.
30 Regione del Veneto, Assessorato alla Programmazione, bilancio e patrimonio etc., gennaio 2023, “1l settore pubblico allargato veneto. Entrate
e spese dal 2000 al 2020”.
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Gli indicatori del BES, concepiti come strumenti di misurazione delle dimensioni qualitative e
quantitative dello sviluppo e del benessere sociale ed economico, non rilevate dalle informazioni,
puramente quantitative delle grandezze economico-finanziarie, fornite dall’indicatore del PIL, sono
stati collegati organicamente al ciclo di programmazione nazionale, al fine di valutare I'impatto sul
benessere sociale degli obiettivi strategici definiti nei Documenti di Economia e Finanza, di cui
intendono misurare i risultati per riorientarne le politiche pubbliche; tali indicatori sono uno strumento
di raccordo tra programmazione nazionale e regionale, e trovano una crescente applicazione
nell’ambito dei Documenti di Economia e Finanza Regionali (DEFR), anche per monitorare il
conseguimento degli obiettivi dei Programmi di sviluppo e coesione dell’'Unione europea e
dell’Agenda ONU 2030 per lo sviluppo sostenibile (su cui, pit diffusamente, vedi infra cap. 3).
Relativamente a quest'ultima, il CIPE, con delibera del 22 dicembre 2017, ha approvato la Strategia
Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile, definendo le linee direttici delle politiche economiche, sociali e

ambientali, vincolanti anche per le Regioni, finalizzate a raggiungere gli SDGs entro il 2030.

2.3 La spesa primaria pro capite in base ai flussi di cassa del Settore

Pubblico Allargato

Nel 2020, il valore mediano dei pagamenti di cassa pro capite, al netto dell’inflazione, del Settore
Pubblico Allargato (da CPT) per la spesa primaria, ammonta a 15.783 euro, pari a quello del territorio
della Sardegna. Tutto il Nord, ad eccezione del Veneto, pit1 il Lazio e la Basilicata, si situa al di sopra di
tale valore, mentre sia il Centro che il Mezzogiorno (con le eccezioni sopra riportate), si collocano al di
sotto della mediana, con i pro capite pit bassi riferiti ai territori della Sicilia (13.225 euro), della Calabria

(12.907 euro), e della Campania (11.958 euro).

[i
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Tabella I/PROGR/REG - Spesa del Settore Pubblico Allargato per territori - Anno 2020
Pro capite a prezzi costanti 2015

Regione/Provincia autonoma
23.995,83
20.616,26
20.531,98
20.280,14
18.194,61
17.527,22
16.754,01
16.485,23
16.354,82
15.845,29
15.782,95
15.635,93
15.406,37
15.342,75
15.294,02
14.851,06
14.536,77
13.383,66
13.224,63
12.906,68
11.958,88

Fonte: “I dati CPT sulla spesa pubblica settoriale 2000-2020”; importi in euro

Il valore mediano, invece, dell'incidenza della spesa per territorio sul totale nazionale (v. Tabella
1/PROGR/REG/APP, in Appendice) & pari a 2,71% (Sardegna), e tutti i territori a maggiore densita
abitativa, sia del Nord che del Mezzogiorno, si situano al di sopra di tale “linea”, con i valori massimi,
superiori al 7%, in Lombardia (17,6%), Lazio (12,7%), Emilia-Romagna (8,0%), Veneto (7,6%), Piemonte
7,3%) e Campania (7,3%).

—~

Grafico 1/PROGR/REG - Incidenza dei pagamenti di cassa nei territori - % del valore totale
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2.4 La spesa di investimento nelle Regioni del Mezzogiorno e in Italia

nel periodo pre-pandemico

Nell’esaminare I'andamento degli investimenti nei territori e stata presa a riferimento la serie storica
(2008-2019) per osservare un periodo caratterizzato da un ciclo economico di recessione (“inaugurata”
nel 2009, e replicata, con minore intensita nel biennio 2012/2013)% e stagnazione dell’economia e della
spesa pubblica, in particolare, appunto, di quella di investimento, che ha avuto una timida ripresa solo
nell’ultimo anno (2019) precedente alla crisi pandemica32.

Confrontando, in particolare, I'andamento delle spese d’investimento del SPA e della PA (a prezzi
correnti, al netto dei trasferimenti in conto capitale e delle partite finanziarie), nel Mezzogiorno e a livello
nazionale (v. Tabella 2/PROGR/REG/APP, in Appendice), si osserva che il Settore Pubblico Allargato,
nell’arco temporale 2008-2019, ha svolto una funzione anticiclica, bilanciando parzialmente il calo degli
investimenti delle Pubbliche amministrazioni in senso stretto: nel Mezzogiorno, mentre il primo, nel 2008,
effettua investimenti pari a 20,8 mld, che decrescono nel decennio successivo fino a 14,4 mld nel 2018,
per poi risalire, nel 2019, a 22 mld (+5,8% rispetto al 2008), la seconda, nel medesimo arco temporale, li
riduce da 12,9 a 7,3 miliardi, facendo registrare un calo percentuale del 43,9%, superiore di circa otto
punti alla riduzione della spesa complessiva nazionale (-36,4% nel 2019 rispetto al 2008).
Conseguentemente, la quota percentuale degli investimenti del SPA nel Mezzogiorno cresce dal 30,3% al
33,3% del totale nazionale, mentre quelli delle PA decrescono di oltre quattro punti percentuali, dal 35,6 %
al 31,4%. Sara interessante confrontare questi dati con quelli sulle spese di investimento effettuate dal 2022,
per verificare se la riserva del 40% dei fondi territorializzabili PNRR e PNC in favore del Mezzogiorno,
posta con ’obiettivo di ridurre i divari territoriali, modifichera in senso piti favorevole ad esso le percentuali
di spesa risultanti dai Conti Pubblici Territoriali, favorendo cosi la riduzione dei divari stessi.

Se si esamina, invece, la spesa complessiva (di parte corrente e capitale) consolidata nell’arco temporale
2008-2019 (tralasciando, quindi, I'anno eccezionale, causato dalla pandemia, del 2020), dal punto di
vista dei soggetti pubblici che I'hanno attuata, si osserva che tutti gli enti del SPA hanno, nel 2019, un
livello di spesa superiore al 2008, ad eccezione delle amministrazioni locali (nelle quali diminuisce del
19,4%, da 82,9 a 66,8 mld, un valore, quest'ultimo, inferiore alla spesa del 2001, pari a 70,3 mld), delle
imprese pubbliche regionali (da 13,4 a 12 mld) e delle imprese pubbliche locali (da 53,5 a 52,4 mld),

31 Le annualita in recessione si riferiscono alle stime del Pil a prezzi correnti. In termini reali (valori concatenati con anno di riferimento 2015,
il Pil decresce nel biennio 2008/2009 e nel triennio 2012/2014.
32 Riguardo al complesso dell’economia, nel periodo 2009-2019, gli investimenti fissi lordi (pubblici e privati), nei dati di contabilita nazionale,
saranno, in termini reali, sempre inferiori al dato del 2008 (pari a 375,8 mld), che verra eguagliato solo nel 2022 (375,4 mld). Anche gli
investimenti delle pubbliche amministrazioni seguono lo stesso andamento decrescente poiché, in valore nominale, solo nel 2022 (51,5 mld)
pareggeranno il livello del 2008 (51,6 mld).
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mentre le amministrazioni regionali hanno incrementato del 4,4%, la spesa complessiva, da 133,6 a

139,5 mld. In Appendice, i relativi grafici da 1/PROGR/REG/APP a 7/PROGR/REG/ APP.

2.5 La spesa per i servizi pubblici per sottosettori della PA

Nel presente paragrafo si esamina il valore dei consumi finali associati alle principali finalita della spesa
pubblica (funzioni Cofog), evidenziando I'incidenza di quelli ascrivibili al sottosettore degli enti locali
(di cui fanno parte Regioni, Comuni, Enti del SSN) sul complesso della spesa funzionale del Conto
consolidato delle pubbliche amministrazioni.

In contabilita nazionale, la classificazione COFOG della spesa per consumi finali viene articolata in
dieci funzioni per consentire una comparazione internazionale e in particolare tra Paesi dell’Ue: Servizi
generali della PA, Difesa, Ordine pubblico e sicurezza, Affari economici, Protezione dell’ambiente,
Abitazioni e assetto del territorio, Sanita, Attivita ricreative e di culto, Istruzione, Protezione sociale.
Nel complesso, nel periodo 2017-2021 la spesa corrente (in valore nominale) per la produzione dei
servizi pubblici correlati alle funzioni prima descritte incrementa del 7,9%, da 327 a 353 mld, pari a +26
mld in valore assoluto; di questi, 15,8 sono ascrivibili alla funzione di spesa 7), Sanita, che quindi
assorbe il 60,7% dell'incremento complessivo delle uscite per i consumi finali. Tuttavia, pur
aumentando in valore assoluto, nello stesso arco temporale I'incidenza complessiva dei consumi finali
sulle uscite totali (correnti e in conto capitale) della PA si riduce di circa tre punti, dal 38,6% al 35,8%.
Viceversa, I'incidenza dei consumi finali sul Pil e cresciuta, dal 2017 al 2022, dal 18,8 % al 19,5%; rispetto
alla media Ue & un valore inferiore di due punti percentuali, che si attesta, negli anni 2017 e 2022,
rispettivamente al 20,6% e 21,4% del prodotto interno lordo.

I dati sulla spesa per sottosettori rilevano un ampio decentramento della spesa pubblica: nel 2021, il
sottosettore enti locali (che per EUROSTAT include anche le Regioni)® ha gestito mediamente il 57,1%
della spesa complessiva, con un aumento della quota ad esso ascrivibile di 1,3 punti percentuali,
rispetto al 2017 (55,8%); un decentramento, pero, per quanto riguarda la spesa e le entrate che
finanziano i servizi, costituzionalmente garantiti, inclusi nei Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP),
non ancora accompagnato da una chiara definizione dei costi e fabbisogni standard®. L’esame della
spesa per consumi finali nei territori regionali mostra il peso relativo dei sottosettori della PA nella
produzione dei servizi resi ai cittadini: tralasciando la funzione 1) Servizi generali delle PP. AA, il cui

valore nel 2021 (42,5 mld) e inferiore, per tutti e tre i settori della PA, al 2017 (42,9 mld), oppure quelle

3 ]I sottosettore enti territoriali (che COFOG denomina “enti locali”) é costituito da Regioni, Comuni, Enti del SSN.
3 Al riguardo, in relazione alle materie suscettibili di autonomia differenziata, la Legge di Bilancio 2023 (cc. 791-801-bis, della 1. n. 197/2022),
ha istituito una Cabina di regia, presso la Presidenza del Consiglio dei ministri, con il compito di determinare i LEP ed i correlati costi e
fabbisogni standard.

[i

CORTE pei CONTI

e 44



Relazione sulla gestione finanziaria delle Regioni/Province autonome

di nessuno, o trascurabile, impatto per le politiche pubbliche locali (Difesa, Ordine pubblico e

sicurezza) le funzioni la cui spesa aumenta maggiormente nel 2021 rispetto al 2017, sono:

e La Sanita, che cresce del 14,3%, da 112 a 128 mld, la cui spesa & gestita prevalentemente dagli
enti sanitari regionali e, per una quota marginale, direttamente dalle Regioni (nei dati di cassa
2022 pubblicati nel DEF 2023, quest’ultima e stimata in circa 3 mld, pari a circa il 2,3% del totale),
e in parte residuale anche da Stato e Comuni, é la funzione di spesa che registra 1'incremento
pit consistente, rappresentando il 36,3% dei consumi finali del 2021, in crescita di due punti

percentuali rispetto al dato 2017 (34,3%);

e L’Istruzione, in aumento di 4,3 mld, pari ad un valore complessivo di 64 mld, di cui 1'85,5%

composta da spesa delle amministrazioni centrali.

Viceversa, le funzioni di spesa per la produzione dei servizi pubblici nei quali la quota gestita dagli enti

territoriali € superiore a quella statale, oltre a quella sanitaria sopra riportata, sono:

e DProtezione dell’ambiente (+0,747 mld), pari a complessivi 6,5 mld, di cui 55 gestiti dalle
amministrazioni territoriali, che annovera i programmi di spesa per la gestione dei rifiuti (1,5
mld in aumento di quasi il 100% rispetto al 2017), delle acque di scarico e per la riduzione

dell’inquinamento;

e Abitazioni e assetto del territorio, pari a 7,1 mld, di cui '85% gestito dagli enti territoriali, che

include le politiche pubbliche per le abitazioni, I’assetto del territorio, la distribuzione d’acqua;

e Affari economici, pari ad una spesa di 27,8 mld (+2,5 mld sul 2017), di cui oltre il 50% (14,4 mld)
gestito direttamente dalle amministrazioni territoriali; la voce di spesa piti importante di tale
funzione e costituita dai Trasporti (18,2 mld in totale, di cui 8 mld, il 44%, a carico delle
amministrazioni territoriali)®>;

e Protezione sociale, la cui spesa complessiva, nel 2021, ammonta a 15,5 mld, un valore pressoché
invariato nel quinquennio (+0,200 mld sul 2017), ma in cui la quota di prestazioni a carico delle
amministrazioni locali cresce di oltre dieci punti, da 41 a 51,9% del totale (+0,852 mld in valore

assoluto)®. Le finalita sociali dei maggiori incrementi di spesa hanno riguardato gli interventi

% Nel 2021, riguardo ai programmi di spesa afferenti ai Trasporti (fonte: Istat, Uscite annuali per sottosettore, Cofog n. 4, Affari economici,
G0405), gli investimenti fissi lordi sono stati pari a 16 miliardi, di cui 10 a carico delle amministrazioni centrali e 6 delle amministrazioni locali.
Nel biennio 2020/2021 si & registrata una forte espansione degli investimenti da parte delle amministrazioni centrali, che li hanno incrementati
di circa il 56%, da 6,4 a 10 miliardi. Rispetto al 2018, nel 2021 le amministrazioni centrali incrementano gli investimenti del 60% (da 6,2 mld a
10 mld), le amministrazioni locali del 36,5% (da 4,3 mld a 5,8 mld).

3% Come osservato anche nella “Relazione CNEL 2022 al Parlamento e al Governo sui livelli e la qualita dei servizi offerti dalle Pubbliche
Amministrazioni centrali e locali alle imprese e ai cittadini”, pubblicata nello scorso mese di giugno, “...si tratta, a regime, di 770 milioni di euro
di nuove risorse per i Comuni delle regioni a statuto ordinario e di Sicilia e Sardegna, distribuiti in logica di LEP - Livelli Essenziali delle Prestazioni, al
fine di garantire egual accesso ai servizi ritenuti essenziali in ciascun territorio. Nel primo anno di monitoraggio della nuova policy di rafforzamento dei
servizi sociali, il 2021, emerge chiaramente come vi sia un aumento di tutti i target di utenza, ed in particolare famiglie e minori, poverta, anziani e
immigrati/nomadi, a fronte di un aumento pin spiccato di contributi economici e interventi/servizi (incrementi meno significativi per le strutture sociali)”.
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di protezione in favore di “famiglia e minori”, per “I'emergenza abitativa” (da 88 a 188 milioni

di euro), e “I'emarginazione sociale” (da 0,985 a 1,3 mld).

2.5.1 Laspesa per consumi finali nei territori regionali
2.5.1.1 La spesa complessiva per consumi finali in valori reali

La spesa complessiva per consumi finali viene esaminata su scala regionale con riferimento al valore
erogato dal complesso delle pubbliche amministrazioni nei territori regionali. A differenza dei dati
relativi ai consumi finali per sottosettori della PA (paragrafo 2.5), in questo caso I’annualita piti recente
al momento disponibile non e il 2021, ma il 2020%.

L’esame dell’andamento della spesa nel periodo 2017-2020 al netto dell’inflazione (in valori concatenati
con anno di riferimento 2015) mostra una diminuzione dei consumi finali nazionali, nel triennio pre-
pandemico, dello 0,5%, con andamenti molto differenziati nei territori regionali. In media, i consumi
finali crescono solo al Nord (+0,5% in media), con punte del 5,3 e del 4,0% nelle Province autonome di
Trento e Bolzano, dell’1,6% in Veneto, mentre in Lombardia sono sostanzialmente invariati (-0,1%); nel

Centro, flettono dello 0,7%, ed il Mezzogiorno registra I'andamento negativo maggiore, pari a -1,8%.
2.5.1.2  La spesa pro capite per consumi finali in valori nominali

Riguardo al valore pro capite, a prezzi correnti, della spesa per consumi finali delle pubbliche
amministrazioni, per tutte le funzioni COFOG (cfr. anche tabelle da 3/PROGR/REG/APP a
8/PROGR/REG/APP, in Appendice) spicca il dato relativo alle Regioni a statuto speciale del Nord,
che segnala livelli di spesa nettamente superiori sia alla media nazionale sia a quella del Nord, mentre,
confrontando quello delle Regioni a statuto ordinario, sono spesso le Regioni del Mezzogiorno a
presentare valori di spesa superiori a quelli degli enti a statuto ordinario del Nord, un aspetto, questo,
ascrivibile alla funzione perequativa svolta dalla spesa pubblica nei territori economicamente pitt
deboli. In percentuale, infine, del totale nazionale per tutte le funzioni COFOG, i volumi di spesa
maggiori si concentrano in Lombardia (15,3%), Lazio (9,4%), Campania (9,2%), Sicilia (9%), Veneto
(7,6%) Emilia-Romagna (7,2%) e Piemonte (7,1%).

Osservando, invece, i valori pro capite relativi all’erogazione di alcuni servizi di particolare rilievo per
gli enti territoriali e le comunita locali, si osserva un sottodimensionamento della spesa nei territori del
Mezzogiorno, rispetto al Centro e al Nord, per la sanita (Cofog 7) e, soprattutto, per la Protezione sociale

(Cofog 10).

371 dati sui consumi finali nei territori regionali sono aggiornati da Istat nel mese di dicembre di ciascun anno, generalmente nel secondo anno
successivo a quelli di riferimento. I dati oggetto del presente paragrafo sono stati pubblicati da Istat con I'edizione di dicembre 2022.
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Tabella 2/PROGR/REG - Consumi finali PA pro capite - Spesa totale (tutte le funzioni)

Anni 2017-2020

Regione/ Provincia autonoma
Ialia 5.456 5.609 5.800
‘No.d 5.340 5.487 5.700
- Piemonte 5.267 5.518 5.626
- Valled'Aosta 10514 10.437 10.791
o Ligwda 5731 5.894 6.055
- Lombardia 4.986 5118 5378
- Trentino-Alto Adige 8.473 8.466 8738
- Provincia autonoma di Bolzano 9.086 9.027 9.400
- Provinciaautonoma diTrento 7.877 7.919 8.084
~ Vemeto 5.070 5.220 5388
- Frili-Venezia Giulia 6.058 6115 6.206
- EmiliaRomagna 5270 5.409 5.703
Cento 5.414 5.552 5.779
- Toscama 5.465 5.642 5.906
Umbrtia 5.642 5.779 5.931
~ Marche 5344 5.537 5.681
Lao 5.365 5.463 5.701
‘Mezzogiomo 5.637 5.809 5.950
- Abruzzo 5.438 5.648 5.767
 Molise 6.146 6.452 6.480
- Campania 5.190 5.369 5.585
Pugha 5.197 5356 5.419
- Basilicata 5.890 6.030 6.129
- Calabtia 6514 6.507 6.761
o Siellia 5.964 6.140 6277
- Sardegna 6.242 6.484 6.597

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati di contabilita nazionale, banca dati I.Stat; valori pro capite in euro
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Tabella 3/PROGR/REG - Consumi finali delle PA in valori pro capite per le funzioni di spesa Cofog 1/4/5/6/7/10 - Anni 2017 e 2019-2020

Cofog 1 - Servizi
generali delle
amministrazioni
pubbliche

Cofog 6 - Abitazioni
e assetto del
territorio

Cofog 4 - Affari
economici

Cofog 5 - Protezione
dell’ambiente

Cofog 10 -

Cofog 7 - Sanita . .
© Protezione sociale

Regione/ Provincia autonoma

LLNOD 'a FLIOD

8¥

i)

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati di contabilita nazionale, banca dati I.Stat; valori pro capite in euro

Italia 715 711 729 421 439 455 97 119 112 113 120 1.870 1.939 2.067 254 249 249
Nord 686 669 689 396 415 434 920 88 106 85 88 97 1.871 1.922 2.069 290 283 284
Piemonte 655 665 672 440 472 445 84 87 106 50 66 74 1855 1956 2.068 267 272 267
Valle d'Aosta 2345 2047 1926 2.068 1.855 1.934 515 424 435 666 656 701 2.179 2.383 2.724 650 616 637
Liguria 757 764 784 502 534 538 109 108 149 99 95 103 2.091 2.156 2.250 283 285 283
Lombardia 592 594 634 279 289 351 54 55 73 85 79 91 1.842 1.891 2.013 262 251 254
Trentino-Alto Adige 1.732 1302 1.262 949 963 1.007 196 207 217 366 416 417 2141  2.213 2.490 525 540 539
P.A. Bolzano 1.866 1352 1.333 1.080 1.063 1.129 211 205 226 327 387 380 2316 2.360 2.677 454 496 542
P.A. Trento 1.602 1.254 1.192 819 865 887 201 209 208 404 446 452 1971 2.070 2.307 596 585 537
Veneto 587 609 612 384 408 405 118 109 121 64 67 74 1756 1789 1.935 297 281 284
Friuli-Venezia Giulia 934 896 910 424 464 474 99 108 120 69 75 89 2170 2.097 2.169 379 401 398
Emilia-Romagna 644 623 645 401 424 415 94 88 112 56 57 66 1.835 1.896 2.137 279 266 267
Centro 666 652 682 408 413 426 96 95 126 80 82 92 1.888 1.966 2.105 258 251 250
Toscana 670 666 702 448 455 489 98 98 125 78 84 98 1.904 1998 2.165 248 238 237
Umbria 724 701 703 565 609 603 113 109 131 75 78 82 1.914 1977 2116 232 226 224
Marche 655 674 685 409 416 404 76 86 109 61 64 71 1.850 1.928 2.040 246 247 244
Lazio 657 631 666 357 356 364 96 94 130 88 87 96 1.884 1955 2.083 270 264 264
Mezzogiorno 784 801 812 464 486 501 107 104 131 167 166 169 1.861 1.947 2.041 204 202 200
Abruzzo 675 716 723 456 495 482 115 118 133 121 115 121 1.895 1971 2.077 200 193 188
Molise 913 882 897 665 712 700 140 130 139 316 326 333 2.003 2.249 2.256 202 206 207
Campania 652 718 783 286 305 312 99 90 119 135 123 129 1.786 1.842 1957 162 158 163
Puglia 637 624 625 298 316 305 77 79 107 89 84 88 1.884 1966 2.033 201 213 205
Basilicata 812 806 833 632 699 660 188 183 189 78 76 84 1.975 2019 2.108 183 177 191
Calabria 798 787 716 1149 1.103 1.258 103 100 127 371 395 414 1870 1.982 2.022 195 168 157
Sicilia 1.022 1.026 1.019 427 453 475 107 107 137 214 222 210 1.838 1.949 2.069 225 218 214
Sardegna 931 916 912 713 793 779 167 168 198 121 124 135 2.030 2.126 2.207 316 335 343
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2.6 I divari territoriali negli indicatori di Benessere Equo e Sostenibile

Gli indicatori BES si articolano in 12 domini (cfr. da 9/PROGR/REG/APP a 15/PROGR/REG/ APP, in
Appendice)®, che nell'insieme offrono una lettura integrata dei principali divari regionali e, attraverso
il confronto intertemporale, consentono di misurare 1'efficacia delle politiche pubbliche nel ridurne
I'ampiezza. L'Italia, primo tra i Paesi dell’'Unione europea, con 'art. 1, co. 6, della I. n. 163/2016 ha
collegato funzionalmente gli indicatori di Benessere equo e sostenibile (BES) al DEF e alla
programmazione economica e di bilancio, attribuendo loro un ruolo significativo nel monitoraggio
delle politiche pubbliche. Alla norma primaria é stato dato seguito con il d.m. del 16 ottobre 2017 del
Ministro dell’economia e delle finanze®.

Tali indicatori sono cruciali anche per misurare I'efficacia delle politiche pubbliche (nazionali e regionali)
in relazione al conseguimento degli obiettivi posti dalla strategia Onu per lo Sviluppo sostenibile (Agenda
Onu 2030) e dal PNRR: sono complessivamente 64 gli indicatori del BES che si raccordano a 15 dei 17 Goal
dell’Agenda 2030 come evidenzia 'ampia rassegna a ci0 dedicata dalla Regione Puglia in sede di
NADEEFR 20224. In aggiunta a cio, Istat, in collaborazione con RGS, ha elaborato una dashboard che
raccorda le missioni del PNRR, i Goal dell’ Agenda 2030 e gli indicatori del BES.

Gli indicatori del BES possono essere correlati alle principali politiche e missioni dei bilanci regionali, e le
Regioni*? dimostrano un crescente interesse ad utilizzarli nell’ambito della propria programmazione
finanziaria e di bilancio, sia per le analisi di contesto socioeconomico nell’ambito della redazione dei
Documenti di economia e finanza, sia a supporto della valutazione delle politiche pubbliche.

A titolo meramente esemplificativo, e non esaustivo, si riportano di seguito un elenco delle Regioni
che, con propri atti normativi, hanno introdotto gli indicatori BES nel contesto della programmazione
regionale per lo sviluppo sostenibile e gli obiettivi dell’Agenda ONU 2030: oltre alla gia citata Regione

Puglia, I'Emilia Romagna, nell’analisi di contesto dei DEFR, include una sezione descrittiva nella quale

3 112 domini sono cosi articolati in 152 indicatori nel Rapporto BES 2022: 1. Salute, articolato in 15 indicatori; 2. Istruzione, 15 indicatori; 3.
Lavoro e conciliazione dei tempi di vita, in 15 indicatori; 4. Benessere economico, in 11 indicatori; 5. Relazioni sociali, in 9 indicatori; 6. Politica
e istituzioni, 12 indicatori; 7. Sicurezza, 12 indicatori; 8. Benessere soggettivo, 4 indicatori; 9. Paesaggio e patrimonio culturale, 11 indicatori;
10. Ambiente, ben 21 indicatori; 11. Innovazione, ricerca e creativita, 11 indicatori; 12. Qualita dei servizi, 16 indicatori.
3 L'art. 1 co. 6, 1. n. 163/2016 ha introdotto il comma 10-bis all’art. 10 della 1. n. 196/2009: “In apposito allegato al DEF, predisposto dal Ministro
dell’economia e delle finanze, sulla base dei dati forniti dall'ISTAT, sono riportati I'andamento, nell’ ultimo triennio, degli indicatori di benessere equo e
sostenibile selezionati e definiti dal Comitato per gli indicatori di benessere equo e sostenibile, istituito presso l'ISTAT, nonché le previsioni sull’evoluzione
degli stessi nel periodo di riferimento, anche sulla base delle misure previste per il raggiungimento degli obiettivi di politica economica”.
40 Gli indicatori scelti con d.m. per l'allegato DEF sono 12 su 152: reddito medio disponibile aggiustato pro capite; indice di disuguaglianza del
reddito disponibile; poverta assoluta; speranza di vita in buona salute alla nascita; eccesso di peso; uscita precoce dal sistema di istruzione e
formazione; tasso di mancata partecipazione al lavoro con relativa scomposizione per genere; rapporto tra tasso di partecipazione delle donne
di 25-49 anni con figli in eta prescolare e delle donne di 25-49 anni senza figli; criminalita predatoria; indice di efficienza della giustizia civile;
emissioni pro capite di CO2 e altri gas clima alteranti; abusivismo edilizio.
4 Deliberazione del Consiglio regionale Puglia del 20 dicembre 2022, n. 131, recante “Nota di aggiornamento al documento di economia e
finanza regionale (NADEFR) 2023-2025” BU Regione Puglia, n. 140 supplemento del 29/12/2022, pp. 815-1136.
42 La Regione Puglia, ad esempio, con la Lr. n. 47/2019, ha disposto che una Relazione sull’andamento degli indicatori del BES sia allegata al
Documento di Economia e Finanza Regionale.
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si riportano il quadro finanziario pluriennale dell’UE, i valori degli SDG'’s dell’Agenda Onu 2030 e gli
andamenti degli indici compositi del BES; in Piemonte, i DEFR degli ultimi cicli di programmazione
(2018-2020 e 2020-2022) inquadrano i temi della sostenibilita nell’ambito dell’analisi di contesto,
realizzando un cruscotto di indicatori sulla sostenibilitd; il Friuli-Venezia Giulia include, nell’ambito
dell’analisi di contesto regionale relativa al DFER, indicatori di benessere e di qualita sociale tratti tra
quelli del BES e delle Nazioni Unite per I’ Agenda 2030; il Veneto inserisce nei DEFR dettagliate analisi
di contesto, basate, oltreché su elaborazioni originali dell’Ufficio statistico regionale a partire da dati
ISTAT, anche su alcuni indicatori BES, con focus specifici sugli SDG dell’ Agenda ONU 2030; la Liguria,
a partire dal DEFR 2019-2021, inserisce un capitolo specifico relativo agli indicatori di BES, e ha avviato
un lavoro per la loro inclusione nella programmazione regionale anche in attuazione della Strategia di
sviluppo sostenibile. In una nota a corredo dell’applicazione della Lr. Puglia n. 47/2019 I'agenzia
regionale IPRES incaricata dalla elaborazione degli indici per la redazione crea un esercizio di
allineamento tra missioni di bilancio e indicatori BES, trovando una corrispondenza praticamente a
tutto I'insieme®. In questa sede si seguira un diverso indirizzo, rispetto a quello di una sinossi di tutti
gli indicatori, scegliendone solo alcuni secondo un ordine decrescente sulla base della rilevanza
finanziaria delle missioni di bilancio. E dunque necessario prendere le mosse dalla missione 13, salute,
che rappresenta la pit rilevante area di spesa e di competenza regionale. Partendo da indicatori* quali
eccesso di peso, fumo, alcol, sedentarieta e adeguata alimentazione, si segnala che hanno tutti a che fare
con l'area “prevenzione” dei LEA che, come si evince dalla tabella pubblicata al capitolo 6, con un pro
capite che oscilla tra 85 e 158 euro, rappresenta la quota minore della spesa sanitaria. Tutti questi fattori
riguardano l'indicatore BES 1.4 “morte evitabile”, nella sua seconda componente “morte prevedibile”
che ha a che vedere con stili di vita appropriati e condizioni ambientali non esposte a elementi
gravemente lesivi della salute. Ebbene in questo gruppo di indicatori troviamo importanti divergenze
territoriali. La sedentarieta coinvolge in Calabria il 58,2% delle persone con pitt di 14 anni, in Sicilia il
57,7%, in Campania il 53,5% contro il 21,6% del Friuli-Venezia-Giulia e il 25,6% della Lombardia. Se la
media nazionale di persone che consumano quotidianamente 4 porzioni di frutta e verdura e del 16,8%,
essa scende in Campania al 9,6% contro il 23,6% dell’Emilia-Romagna. Per il sistema sanitario questi
indicatori si traducono non tanto in divergenza globale sulla speranza di vita alla nascita, che &
abbastanza omogenea, quanto in termini di speranza di vita in buona salute, dove se nelle Regioni del
Nord si superano i 60 anni, in Calabria scendiamo a 53,1. La mortalita evitabile in Campania e del
21,2%. In Veneto del 14,1%. Il Mezzogiorno registra un grave problema di eccesso di peso e obesita che

supera il 51% della popolazione, dieci punti in pit delle Regioni settentrionali. Si segnala in ogni caso

4 TPRES nota tecnica n. 4/2020, “Indicatori BES e missioni di bilancio: possibili correlazioni a supporto dei documenti di programmazione
regionale”.
4 JSTAT Rapporto BES 2022, pag. 72-73 “Salute. Indicatori per regione e ripartizione geografica”.
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che spesso la Sardegna appare piu vicina alle medie del Centro Nord, e in alcuni indicatori di altro
dominio (per esempio la raccolta differenziata) si colloca in cima a tutte le graduatorie di servizi
pubblici. In ambito sanitario, dunque, esiste un problema nel Mezzogiorno ma al suo interno esiste una
questione specifica della Campania** che manifesta un indicatore negativo, per esempio sulla
percentuale di anziani oltre 75 anni che presentano multi-cronicita (66,5%), piu elevata rispetto a una
media nazionale del 49% e, per esempio, al 42,2% della Toscana.

Se ci spostiamo al dominio 124 che raccoglie una serie di indicatori sintetici di servizi pubblici e/o
pubblica utilita, notiamo che su 16, ben nove sono di stretta connessione con i servizi del sistema
sanitario nazionale. Tra essi particolare rilievo riveste l'indicatore 12.13 “rinuncia a prestazioni
sanitarie” perché al suo interno contiene una componente motivazionale che ha anche a che fare con le
“liste d’attesa” per cure e diagnostica. La rinunzia puod avere diverse motivazioni, economiche,
logistiche e legate alla lunghezza delle liste d’attesa di diretta responsabilita del servizio sanitario. La
rinuncia a prestazioni sanitarie ¢ quasi raddoppiata a causa della pandemia passando dal 6,3% del 2019
all'11,1% del 2021, con un miglioramento nel 2022 (7%). In questo ambito, le situazioni piu critiche si
riscontrano in Sardegna (12,3%), Piemonte (9,6%) e Umbria (8,1%), mentre la Regione pit efficiente,
dopo il Trentino-Alto Adige, appare il Molise (5,6%). Molto critico in tutto il Paese appare I'indicatore
12.2 “anziani trattati in assistenza domiciliare integrata” sul totale della popolazione oltre 65 anni, dove
si segnala la buona performance di Sicilia, Abruzzo e Veneto rispetto a una media nazionale del 2,9%.
Per la dotazione di servizi di medicina generale, la situazione di divergenza territoriale & rovesciata a
favore del Mezzogiorno. Infatti, 'indicatore 12.14 “medici di medicina generale con un numero di
assistiti oltre la soglia massima di 1500 assistiti previsti dal contratto dei MMG raggiunge il minimo del
15% in Molise ed e modesto in Sicilia (17,7), Calabria (17,1), Puglia (18,3), ma sale al 42,6 % in Campania,
al 63,7% in Lombardia e al 57,3% in Veneto.

Pur considerando che la spesa sanitaria delle Regioni a statuto ordinario impegna il 70% del bilancio,
non vanno dimenticate le ulteriori competenze delle stesse in altri fondamentali settori per la vita delle
comunita di riferimento. In particolare, ci si riferisce alle competenze che attengono a funzioni
ordinamentali e di governance (ad esempio, in materia di ciclo dei rifiuti, servizio idrico integrato,
trasporti), che si estendono sull’azione di altri plessi istituzionali, e delle societa partecipate o esercenti
servizi pubblici di interesse economico.

La missione 10 “trasporti” prevede una spesa al rendiconto 2021 di 12,378 miliardji, in crescita di quasi il
10% rispetto al 2020, anno di grande crisi nella domanda di trasporto pubblico a causa dei confinamenti.

In ogni caso in via diretta dai dati di cassa al 31 dicembre 2022 (SIOPE), I'insieme di Regioni e Province

45 Anche per l'indicatore 1.7 mortalita per tumore (20-64 anni), tassi standardizzati per 10 mila abitanti, la Campania presenta la percentuale
peggiore a livello nazionale, del 9,8 per 10000 contro una media nazionale di 8 per 10000, e un best performing a Trento con 6,1.
4 J[STAT, Rapporto BES 2022, pag. 296-297.
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autonome spende in contratti di servizio di trasporto pubblico 4,636 miliardi. Per avere un termine di
raffronto, I'insieme dei Comuni, sempre al 31 dicembre 2022, aveva speso in termini di cassa 2,242
miliardi per contratti di servizio di TPL, ma anche 368 milioni per servizi di trasporto scolastico. In questo
ambito gli indicatori BES 2022 (dati al 2020) ci segnalano un crollo nella fornitura del servizio che scende
dai 4.626 posti di trasporto per chilometro del 2019 a 3.622 nel 2020. La tendenza era gia in atto su un arco
pitt che decennale se si pensa che I’ offerta posti-chilometro del 2008 era di quasi 5.000.

E, tuttavia, la divergenza territoriale nell’ambito del trasporto pubblico che appare meritevole di
approfondimento: si va da un’offerta di 9.109 posti-chilometri in Lombardia ai 1.426 della Campania,
agli 800 della Basilicata. In generale se il Nord registra nel 2020 un’offerta di 5.015 posti-km nel Tpl, nel
Mezzogiorno I'offerta € meno di un terzo: 1.455, con un picco negativo in Molise (383 posti-km). L'Istat
segnala che il trasporto pubblico locale e utilizzato prevalentemente da giovani e che il livello di
soddisfazione € migliorato rispetto al 2020 (si va dal 40,4 % degli utenti in Friuli-Venezia-Giulia al 10,7 %
della Campania).

Gli indicatori BES appaiono in linea con la concezione del PNRR che individua diversi livelli di
divergenza, non solo territoriale, ma anche di genere, tra giovani e generazioni adulte, tra aree urbane
e aree interne, in specifiche aree di disagio sociale.

I PNRR insiste molto sulla gestione della risorsa idrica, e infatti, 'indicatore BES 12.4 “irregolarita nella
distribuzione dell’acqua”#’” presenta uno dei tassi di variabilita territoriali pit1 elevati. Le famiglie che
denunciano irregolarita passano dal 45% in Calabria, 32,6% in Sicilia, 8,7% in Puglia, 7,9% nel Lazio,
6,3% in Toscana, 2,9% in Lombardia, fino all'l,4% in Trentino-Alto Adige. Per quanto riguarda
I'indicatore oggettivo di “dispersione da rete idrica comunale”, nel Mezzogiorno, la dispersione idrica
risulta superiore del 18% al valore nazionale (42,2), mentre nel Nord e inferiore del 23%. I valori pitt
bassi si registrano in Valle d"Aosta (23,9), Lombardia (30,3), Emilia-Romagna (31,3), quelli piut alti in
Basilicata (62,1), Abruzzo (59,8) e Sicilia (52,5).

Sempre limitandosi a segnalare pochi indicatori BES che intersecano funzioni e competenze degli enti
regionali, si deve osservare, nell’ambito del dominio 9 “paesaggio e patrimonio culturale”, il dato di
divario territoriale relativo all’abusivismo edilizio. L'indice segnala uno dei differenziali negativi pitt
marcati e gravi nei divari Nord-Mezzogiorno. Nel Mezzogiorno, I'indice di abusivismo edilizio (40,2)
supera del 166,2% il valore nazionale (15,1), mentre nel Nord, pari a 4,6, esso risulta inferiore del 70%.
I valori pit bassi si riscontrano in Trentino-Alto Adige e Friuli-Venezia Giulia (3,3), quelli piu alti in

Basilicata e Calabria (54,1), e in Campania (50,4).

47 ISTAT Rapporto BES 2022, pag. 295: “percentuale di famiglie che denunciano irregolarita nell’erogazione dell’acqua sul totale delle
famiglie” da Indagine ISTAT Aspetti della vita quotidiana.
[i
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Il ciclo dei rifiuti e certamente una sfera di competenza degli enti locali, tuttavia, la “governance” del
ciclo interseca fondamentali competenze regionali che vengono esaltate nella attuazione del PNRR.
Uno dei principali indicatori in materia e quello che segnala la percentuale di popolazione residente in
Comuni con una percentuale di raccolta differenziata dei rifiuti pari o superiore al 65%. Tale
percentuale e nella media nazionale, il 58,7%e non solo e in costante miglioramenti da oltre dieci anni,
ma il divario territoriale si sta gradualmente riducendo. Al 2022, nel Mezzogiorno, tale dato & inferiore
di 12,9 punti percentuali (45,8 %), mentre nel Nord esso & superiore di 13 punti alla media nazionale. I
territori piti performanti si situano nella Provincia autonoma di Trento (97,8), in Sardegna (91,2) e in
Veneto (88,8), quelli piu carenti in Lazio (31,7) e Campania (32,0). Anche questi ultimi presentano
miglioramenti tendenziali, ma non sufficienti a giungere verso la media nazionale.

Si cita in conclusione solo uno degli indicatori che toccano il tema, centrale nel PNRR e nelle
programmazioni regionali, della digitalizzazione e della dotazione infrastrutturale in materia di banda
larga. Esso ¢ il settore dove negli ultimi anni si & visto un miglioramento convergente, che ha abbattuto
drasticamente i divari territoriali. In termini di “copertura della rete fissa di accesso ultraveloce a
internet”, in media nazionale, il 53,7% delle famiglie vive in una zona servita da connessione ad
altissima capacita. Il Centro (58,4) € 'unico distretto geografico a superare tale valore, grazie soprattutto
al dato relativo al Lazio (61,3), che risulta, tra le Regioni, quella fornita dell’infrastruttura pit capillare,
mentre gli altri distretti registrano valori di poco inferiori al dato nazionale. Oltre al Lazio, i territori
con i migliori risultati sono la Campania (55,1% di famiglie residenti in zone raggiunte da connessione
ad altissima capacita) e la Liguria (47,6). La percentuale pit bassa si situa nella Provincia autonoma di

Bolzano (12,3) ma d’altra parte cio dipende fortemente dalla conformazione orografica del territorio.

2.7 La programmazione economica regionale: i DEFR e le NADEFR

Come evidenziato in premessa (vedasi anche paragrafo 2.1), i Documenti di economia e finanza
regionali (DEFR), preconizzati dal d.1gs. n. 76/2000 sono stati disciplinati nell’allegato 4/1 del d.Igs. n.
118/2011 che ne ha previsto il contenuto minimo, suddiviso in due parti. La prima che ha il compito di
tracciare un quadro completo di missioni e programmi della Regione e la definizione delle risorse
disponibili per il finanziamento di esse; il riferimento a tutti gli atti della Giunta e del Consiglio di
natura programmatoria; una articolazione che consenta di costituire la base del controllo strategico sul
grado di attuazione di missioni e programmi. La seconda parte e dedicata alle politiche pubbliche da
adottare; agli obiettivi della manovra di bilancio; alla definizione del quadro finanziario unitario; agli

indirizzi agli enti strumentali e alle societa partecipate.
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Anche se in una prima fase di attuazione, i DEFR come definiti dal d.Igs. n. 118 /2011 furono interpretati
in chiave di programmazione economico-finanziaria, con attitudine contabilistica, in realta, lo stesso
dettato normativo prevedeva fin da principio un’ampia funzione programmatoria, con il preciso scopo
di costituire un raccordo annuale di tutti i documenti di programmazione pluriennali e settoriali che
regolano I'attivita regionale, funzionale appunto all’esercizio del controllo strategico. Tale appare il
senso del principio concernente la programmazione di bilancio che viene definita nell’allegato 4/1
come “il processo di analisi e valutazione che, comparando e ordinando coerentemente tra loro le politiche e i
piani per il governo del territorio, consente di organizzare in una dimensione temporale predefinita, le attivitd e
le risorse necessarie per la realizzazione di fini sociali e la promozione dello sviluppo economico e civile delle
comunita di riferimento”.

Si osserva nel tempo una sensibile evoluzione di questi documenti, seguendo il rafforzamento del
procedimento euro-unitario all'interno dei semestri (europeo e nazionale) di bilancio. Sempre di pit,
con l'evoluzione della sorveglianza multilaterale dell’Ue, i documenti di programmazione, nazionali,
ma anche sub-nazionali, diventano momenti decisivi per la verifica della distanza rispetto a obiettivi,
quantitativamente e qualitativamente definiti a livello sopra-nazionale, e con il PNRR.

Va osservato in primo luogo che le Regioni, anche in assenza di una norma-cornice, hanno contribuito
attivamente a questa evoluzione. In alcuni casi hanno realizzato documenti di avanguardia anche nel
confronto con le amministrazioni centrali. In molti casi, ma non in tutti, questa evoluzione e stata
accompagnata da norme che hanno ridefinito i compiti e gli strumenti della programmazione regionale.
Sempre sono state aggiornate le finalita e la struttura dei documenti con atti di indirizzo e atti generali
di amministrazione. La Regione Puglia, come gia ricordato, con la legge regionale n. 47/2019 ha
introdotto gli indicatori del Benessere equo e sostenibile “a supporto della programmazione finanziaria
e regionale di bilancio” rendendo obbligatorio in sede di NADEFR un raccordo tra gli indicatori BES
di fonte nazionale e gli indicatori SDG’S dell’Agenda ONU 2030, di fonte internazionale. I documenti
che ne sono derivati costituiscono un riferimento di utilita generale*. Tutti i documenti DEFR e
NADEFR assumono, nell’attualita, gli obiettivi definiti dalla Strategia Nazionale per lo Sviluppo
Sostenibile approvata dal Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE) in data
22 dicembre 20174, e poi attuata con la direttiva del Presidente del Consiglio del 16 marzo 2018, recante
“Indirizzi per l'attuazione dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite e della strategia nazionale per lo
sviluppo sostenibile”. A questi riferimenti si sono aggiunte le direttrici delle programmazioni
economiche dell’'Unione europea (per esempio PNIEC, European green deal), divenute sempre piu

cogenti attraverso lo strumento pattizio del PNRR. Talune Regioni fanno della SNSvS la struttura

48 BURP, Bollettino Ufficiale Regione Puglia; supplemento n. 140 del 29/12/2022.
4 Ai sensi dell’articolo 3, commi 1 e 2, della legge 28 dicembre 2015 n. 221, poi integrato con I'articolo 4, comma 1-bis, d.1. 1° marzo 2021, n.
22, convertito, con modificazioni dalla 1. 22 aprile 2021, n. 55 che hanno modificato I'art. 34, del d.Igs. 3 aprile 2006, n. 152.
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portante dell’intero documento, come Veneto, Emilia-Romagna e Puglia; altre lo integrano all'interno
dei riferimenti ai documenti di programmazione regionale di legislatura sulla base di norme statutarie.
Altri enti (Campania nel 2017, Sicilia, Valle d”Aosta, Friuli-Venezia Giulia e Toscana nel 2015) hanno
approvato nuove leggi sulla programmazione dopo 1'entrata in vigore del d.lgs. n. 118/2011. Altre
Regioni (come Lombardia, Basilicata, Abruzzo, Provincia autonoma di Trento), hanno modificato,
aggiornandole piu volte, normative risalenti a prima del 2000. Tutte le altre regolano la
programmazione con normative approvate nel primo triennio del secolo.

In tabella si pubblica I’elenco dei documenti deliberati nel corso del 2022.

Emerge a prima vista una criticita sulla tempistica. Il d.Igs. n. 118/2011 facendo riferimento al quadro
dellalegge 196/2009 prevede che i DEFR siano adottati entro il 30 giugno e la NADEFR entro i 30 giorni
successivi alla approvazione della NADEF da parte del Governo, entro settembre. Si nota un diffuso
ritardo che colloca buona parte dei documenti verso la fine dell’anno. Talune Regioni, come Veneto,
Piemonte e Puglia approvano nella stessa data o in date prossime sia il DEFR che la NADEFR, facendo
venir meno il senso che riveste la nota di aggiornamento quale premessa per rimodulare le risorse
finalizzate agli obiettivi dichiarati in ragione dell’andamento dell’economia, al principio dell’autunno
e, soprattutto, in considerazione della presentazione del disegno dilegge di bilancio al Parlamento della
Repubblica e del Documento Programmatico di Bilancio alla Commissione europea, ai sensi del
regolamento 473 /2013 del Parlamento europeo e del Consiglio, in particolare agli articoli 4 (calendario
comune di bilancio) e 7 (valutazione del progetto di DPB). Va tuttavia osservato che, pur non ottimale,
la scelta di queste Regioni ha indotto a redigere documenti con contenuti sensibilmente diversi,
arricchendo la dotazione di informazioni per il decisore e per i cittadini. Per esempio, il Veneto ha
prodotto nella NADEFR> un ampio dettaglio dei programmi all'interno delle missioni, nel riferimento,
comune ai due documenti, al programma di legislatura adottato dalla Regione in attuazione dello
statuto. Anche la Lombardia opera con la NADEFR>! piuttosto che un aggiornamento del quadro
macroeconomico un dettagliato riferimento dei programmi di investimento, raccordati al programma

regionale di sviluppo e agli indirizzi per la legislatura. Il Piemonte®, con una scelta originale rispetto

50 ]l programma di governo 2020-2025, come previsto all’art. 51 dello Statuto, si fonda su una visione rivolta principalmente a sette aggettivi,
che sono anche sette sfide e sette qualita, che delineano i traguardi verso cui guarda il Veneto: 1. VENETO AUTONOMO 2. VENETO
VINCENTE 3. VENETO ECCELLENTE 4. VENETO ATTRAENTE 5. VENETO SOSTENIBILE 6. VENETO CONNESSO 7. VENETO IN
SALUTE. Per la loro trasversalita, le sfide sono collegabili a diverse Missioni del DEFR 2023-2025 e ne permeano i contenuti.

51 La Lombardia ha approvato i documenti di programmazione nel rispetto della norma, il 30 giugno 2022 (deliberazione n. XI/6560) e
deliberazione del 24 ottobre 2022 (deliberazione n. XI/7182).

52 DEFR approvato con deliberazione 20 dicembre 2022 n. 255-25285; Regione Piemonte BU52S1 del 29 dicembre 2022. 11 testo e articolato in 7
macroaree strategiche: MAS 1 “Accompagnare la transizione del sistema produttivo piemontese verso un modello in grado di coniugare
competitivita e sostenibilita”; MAS2 “Favorire la transizione energetica e la mitigazione degli effetti del cambiamento climatico”; MAS3
“curare il patrimonio culturale e ambientale e la resilienza dei territori”; MAS4 “sostenere la formazione e la qualificazione professionale e
favorire le nuove professionalita per la green economy e lo sviluppo sostenibile”; MAS5 “Sostenere lo sviluppo e il benessere fisico e psicologico
delle persone”; MAS6 “Ridurre discriminazioni, disuguaglianze e illegalita”; MAS7 “Affrontare i cambiamenti di domanda sanitaria:
cronicita, fragilita, appropriatezza delle prestazioni, equita distributiva”. Ogni area consente di sviluppare una scheda che opera non solo un
raccordo con gli obiettivi degli SDG’s ma soprattutto con i programmi di spesa e le risorse disponibili classificati secondo la Teoria del
Cambiamento che suddivide i diversi elementi del procedimento in input, attivita, output (esiti), outcome (risultati) e valutazione di impatto.
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alle altre Regioni, sviluppa con 1'Universita di Torino una propria classificazione dei programmi e delle
missioni in sette macroaree strategiche.

Molte Regioni approvano il DEFR, ma non la NADEFR. Anche in questo caso prevale una ragione
sostanziale e non sempre, su scala regionale, sembra aver rilievo quella necessita di revisione del
quadro macroeconomico che ben si giustifica a livello nazionale.

In taluni casi si rinviene una pedissequa ripetizione di interi blocchi di testo tra DEFR e NADEFR, si
tratta di ridondanze facilmente correggibili>.

La difficolta in cui si trovano le amministrazioni appare piuttosto quella di un eccesso di
programmazioni settoriali e pluriennali che sembrano nate e sviluppate parallelamente, senza un
raccordo. Inizialmente il vero riferimento programmatorio per tutti era rappresentato dal PRS (piano o
programma regionale di sviluppo che in Lombardia, Toscana e Abruzzo prevede un aggiornamento
annuale), ma in taluni casi da piani territoriali e urbanistici di sviluppo (come il piano urbanistico
strategico territoriale dell’'Umbria>*), documenti strategici e DUP (Basilicata), o il piano territoriale
generale (PTRG Lazio)3. Tutto cio resta nella disponibilita della legislazione regionale. Tuttavia, non si
puo non osservare che la crescente rilevanza del ciclo della programmazione, in conseguenza degli
impegni tra Repubblica e Ue, spinge verso un raccordo tra i diversi documenti programmatici, secondo
linee che conducono ad attribuire centralita, anche in termini di pubblicita e trasparenza, al DEFR. Tale
esigenza appare ben presente agli enti regionali che hanno investito specifiche risorse anche in termini
di utilizzo di modelli econometrici®. Tale indirizzo merita di essere proseguito con energia anche in
considerazione di quanto rilevano le istituzioni europee sul livello di governo sub-nazionale nel nostro
Paese, considerato una delle maggiori criticita riscontrate dall’'Italia. In particolare, si segnala il
“Country Report” sull’Italia della Commissione europea (COM (2023) 612 final)5” pubblicato il 24 maggio
2023; e la “Raccomandazione di raccomandazione” della Commissione al Consiglio sul Programma

nazionale di riforma 2023 e sul Programma di stabilita dell’Italia (SWD (2023) 612 final) in particolare

5 B il caso della Puglia (ma anche del Veneto) che in ogni caso rappresentano documenti di eccellenza. Per la Regione Puglia risultano
pubblicati nello stesso BURP, Bollettino Ufficiale Regione Puglia, Supplemento n. 140 del 29/12/2022, per complessive 1.137 pagine
(comprensive del “Bilancio di previsione del Consiglio regionale per l'esercizio finanziario 2023 e pluriennale 2023-2025"). Benché, la
NADEER sia volta principalmente ad approfondire la tematica degli indicatori, Benessere Equo e sostenibile da un lato e Agenda ONU 2030
dall’altro, si rileva in via esemplificativa, il par. 2.1 d