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III. POLITICHE NAZIONALI E POLITICHE DI 
SVILUPPO 

 
In questa edizione il capitolo si concentra su una analisi della spesa pubblica 

consolidata a livello territoriale attraverso la lettura dell’intera serie storica dei Conti 
Pubblici Territoriali (CPT) e delle analisi effettuate dalla Rete dei Nuclei Regionali 
CPT nell’ambito del progetto Monografie Regionali1. Esso dà conto inoltre delle 
principali innovazioni normative e procedurali intervenute in corso d’anno: in 
particolare la riforma federale, la riforma della legge di contabilità e il Patto per la 
salute. 

Il taglio prescelto è quindi strutturale, in parziale discontinuità con le 
precedenti edizioni del Rapporto, in cui il capitolo evidenziava soprattutto le 
modifiche congiunturali intervenute nell’anno precedente sui principali aggregati 
della spesa, con particolare riferimento alla spesa per lo sviluppo. 

Tale scelta deriva dalla volontà di valorizzare la ricchezza e la profondità 
temporale dei dati CPT osservando, anche attraverso l’utilizzo di altri strumenti di 
cui il DPS dispone, alcuni macrofenomeni (distribuzione e composizione della spesa 
primaria, rapporto tra spesa ordinaria e spesa aggiuntiva, rapporti relativi tra territori 
regionali); di dar conto dei risultati di un ampio lavoro realizzato dalla rete dei 
soggetti produttori dei dati CPT che ha portato, attraverso la redazione di volumi 
regionali, a ricostruire lo sforzo prodotto dalla finanza pubblica ai fini dello sviluppo 
territoriale e le dinamiche messe in atto dal processo di decentramento nelle singole 
realtà regionali; di approfondire e valutare l’impatto sulle politiche di sviluppo di 
importanti riforme e procedure di finanza pubblica intervenute nel 2009. 

Nel determinare l’impianto del capitolo ha pesato tuttavia anche 
l’indisponibilità, nei tempi previsti per la redazione del Rapporto, del conto consolidato 
CPT relativo al 2008, la cui elaborazione ha subito un ritardo rispetto ai tempi previsti 
dal cronogramma di rilascio dei dati, in seguito a difficoltà finanziarie, oltre che 
procedurali e amministrative2.  

La prima parte del capitolo è dedicata  ad una analisi della spesa primaria della 
Pubblica Amministrazione (PA) basata sulla serie storica CPT 1996-2007, utilizzata per 
lo più a valori costanti (deflazionata a prezzi 20003) e articolata per componenti, sia con 
riferimento alla dimensione economica e settoriale che alla origine del flusso (cfr. 
paragrafo III.1). La spesa della PA italiana viene anche confrontata con quella degli altri 
Paesi europei (cfr. Riquadro G - Indicatori della spesa in Italia e nei principali paesi 
europei). Indicazioni per il 2008 e il 2009 vengono fornite, con riferimento alla spesa in 
                                                 

1 L’intera serie storica CPT è disponibile all’indirizzo http://www.dps.tesoro.it/cpt/banca_dati_home.asp. 
Per approfondimenti sulla Rete e sul Progetto Monografie regionali cfr. http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_nuclei_regionali.asp e 
http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_monografie.asp.  

2 Il conto 2008 sarà tuttavia reso disponibile, grazie al ripristino delle risorse umane dedicate al progetto, 
secondo le consuete modalità di diffusione nel corso del mese di giugno 2010. 

3 I dati assoluti sono stati deflazionati utilizzando il deflatore del PIL, calcolato come rapporto tra il valore del 
PIL reale a prezzi 2000 e il valore del PIL corrente. 
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conto capitale nel Mezzogiorno e alle sue componenti (investimenti e trasferimenti a 
famiglie e imprese, pubbliche e private), utilizzando le stime dell’Indicatore 
anticipatore4 (cfr. Riquadro H - La spesa in conto capitale per lo sviluppo nel 2008 e 
2009: stime dell’Indicatore anticipatore dei CPT). 

La seconda parte del capitolo  ricostruisce i flussi di spesa nelle regioni 
italiane, spostando l’attenzione dalla PA al Settore Pubblico Allargato (SPA) e 
ricostruendo i comportamenti territoriali con riferimento a molteplici fenomeni (cfr. 
paragrafo III.2). Il lavoro di sintesi è stato effettuato costruendo delle cartografie 
tematiche grazie allo strumento CPT Explorer (cfr. Riquadro P – Explorer uno 
strumento interattivo per dati e indicatori territoriali). 

L’ultima parte del capitolo  approfondisce i nuovi sistemi di regole e di 
relazioni finanziarie tra livelli di governo stabiliti dalla legge n.42/2009 (Delega al 
Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della 
Costituzione), dalla legge n.196/2009 (Legge di contabilità e finanza pubblica) e dal 
Patto per la Salute 2010-2012 (cfr. paragrafo III.3). Vengono in particolare 
approfondite, alla luce dei forti divari strutturali esistenti nel Paese, la complessità e 
la delicatezza delle modalità di attuazione delle nuove regole relative al federalismo; 
le disposizioni della riforma di contabilità che incideranno sulle politiche di sviluppo 
e sulle procedure di rendicontazione e controllo dei programmi di investimento; 
alcune scelte in materia di finanziamento del settore sanitario, con un 
approfondimento sui livelli essenziali di assistenza (LEA), evidenziando come il 
nuovo sistema nel suo complesso può condizionare il futuro delle politiche di 
sviluppo (cfr. Riquadro I – Livelli essenziali di assistenza).  
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La spesa pubblica italiana risulta in linea con i valori medi degli altri Paesi 

dell’Unione Europea. La quota della spesa pubblica complessiva della Pubblica 
Amministrazione sul PIL corrente nel periodo 2000-2008 è pari al 47,9 per cento, 
secondo i dati Eurostat, a fronte del 46,9 per cento per il resto dei paesi; la sola spesa 
pubblica in conto capitale è pari al 4,0 per cento5 (cfr. Riquadro G - Indicatori della 
spesa in Italia e nei principali paesi europei). 

Tuttavia, benché il volume complessivo della spesa in termini di PIL appaia 
allineato, anzi superiore, a quanto emerge dal confronto internazionale, la sua 
                                                 

4 L’Indicatore anticipatore è uno strumento statistico elaborato dal DPS che fornisce, relativamente alla spesa 
in conto capitale della Pubblica Amministrazione, stime regionalizzate con soli sei mesi di ritardo rispetto al 
periodo di riferimento. Per dettagli metodologici cfr. “L’Indicatore anticipatore della spesa pubblica in conto 
capitale: la stima regionale annuale”, Materiali UVAL, Numero 1, Dipartimento per le Politiche di Sviluppo, 
Ministero dell’Economia e delle Finanze (disponibile all’indirizzo www.dps.tesoro.it /materialiuval) e quanto 
pubblicato all’indirizzo http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_indicatore.asp. 

5 I dati analizzati da EUROSTAT sono di competenza economica e si riferiscono alle informazioni della 
Contabilità Nazionale; essi risultano pertanto diversi dal quelli, di fonte CPT, utilizzati nella parte restante del 
capitolo che sono invece dati di cassa. 
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allocazione risulta squilibrata soprattutto a causa di un insoddisfacente livello 
nell’area meridionale e di una sperequata distribuzione della spesa per servizi 
collettivi e per la competitività. 

Il 68,7 per cento della totalità della spesa della Pubblica Amministrazione italiana 
– calcolata al netto degli interessi e delle partite finanziarie e pari in media annua a circa 
522 miliardi di euro a prezzi costanti nel periodo 1996-2007 - è concentrato nelle regioni 
del Centro-Nord, solo il 31,3 per cento nel Mezzogiorno. Ogni cittadino del Centro-Nord 
si è dunque avvalso mediamente, in termini costanti, di circa 9.166 euro pro capite rispetto 
ai 7.472 euro del cittadino del Mezzogiorno (cfr. Figura III.1B). 

 

���
������ ��!�  "�#��"����"��$������%�&�''(���%%��"��'�'����&�&)��� ��� ���������	
�	��
�����
�

���������	
���
������������
������

�����

�����

�����

�����

�����

�����

�����

�����

������

���� ���� ���� ���� 	��� 	��� 	��	 	��
 	��� 	��� 	��� 	���

�
��������� � 
���������

���
��	����	
��������

���
��	����	
��������

�������
������������
�����
�	���������
�

�����


��
�

� 
��������� �
���������
 

����� �����������	����������������	���
���

 

Nelle due aree l’andamento della spesa totale pro capite appare simmetrico in 
tutto l’arco temporale considerato, con un tasso di crescita omogeneo e un divario 
medio di 1.694 euro pro capite tra Centro-Nord e Mezzogiorno.  

 
RIQUADRO G - INDICATORI DELLA SPESA IN ITALIA E NEI 
PRINCIPALI PAESI EUROPEI 

 
Nel periodo 2000-2008, la quota della spesa pubblica1 italiana sul PIL è 

risultata superiore a quella del resto dell’Eurozona, con un’incidenza del 47,9 per 
cento sul PIL a fronte del 46,9 degli altri 15 Paesi che hanno adottato la moneta 
unica2. Continua a spiccare, sino al 2008, la grande riduzione dell’incidenza in 
Slovacchia. Nel complesso del periodo esaminato, tale quota risulta in media variare 
fra il 52,6 per cento della Francia ed il 34,9 per cento dell’Eire: la differenza fra le 
incidenze di questi due Paesi si è quindi ridotta a 17,7 punti percentuali (cfr. Figura 
G.1).  
________________________ 

1 Viene presa in considerazione la spesa delle amministrazioni centrali e locali e degli enti previdenziali e 
assistenziali. Si tratta quindi del settore Pubblica amministrazione che viene definito su base funzionale, includendo tutte 
le unità istituzionali che non producono per il mercato ma per il consumo individuale e collettivo e finanziate per lo più 
da somme obbligatorie sborsate da unità appartenenti ad altri settori. Vengono escluse invece le imprese pubbliche sia 
locali che nazionali, ovvero tutte le unità istituzionali partecipate o possedute dallo Stato o dagli enti locali. 

2 Dal 1° gennaio 2009 anche la Slovacchia ha lasciato il Meccanismo del Tasso di Cambio II (MTC II) ed è entrata a far 
parte dell’Unione Monetaria vera e propria (fase 3), adottando quindi l’Euro: la corona slovacca ha avuto valore legale sino 
al 16 gennaio 2009. All’interno del MTC II rimangono gli Stati baltici (Lituania, Lettonia, Estonia) e la Danimarca le cui 
monete hanno delle particolari bande di oscillazione (ufficiali ed effettive) rispetto alla parità centrale contro l’Euro. 
Ungheria e Bulgaria entreranno nel MTC II nel 2010, mentre la Svezia e la Romania nel biennio 2011-2012. Più in 
particolare, l’Estonia dovrebbe adottare l’Euro dal 2011 e l’Ungheria la potrebbe seguire nell’anno successivo. 
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Anche relativamente al periodo 2000-2008 questo range continua quindi a 
ridursi. In effetti, quello medio del periodo 2000-2007 era di 19 punti mentre quello 
del 2000-2006 era risultato pari a 19,4 punti3. Ciò rappresenta un sintomo di come 
l’intermediazione pubblica cominci ad estendersi anche in Paesi come la Spagna o, 
appunto, l’Eire dove tradizionalmente essa era meno forte. 
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Considerando le incidenze medie dei due sottoperiodi 2000-2004 e 2005-2008 si 
vede come l’incidenza aumenta in Eire, Cipro e Spagna – Paesi che partivano da 
posizioni di retroguardia – ma anche in Portogallo, Italia e Francia (cfr. Tavola G.1). Per 
quel che riguarda il nostro Paese, la dinamica del rapporto spesa pubblica su PIL si 
incrementa di 9 decimi di punto fra il quinquennio 2000-2004 ed il quadriennio 2005-
2008. L’incomprimibilità delle molte voci di spesa corrente (al numeratore del rapporto) e 
la troppo contenuta dinamica del PIL nominale (al denominatore) non possono essere 
prese a giustificazione di questo risultato: in un Paese abbastanza simile come la 
Germania, il PIL nominale è cresciuto in media meno dell’Italia e tuttavia l’incidenza 
della spesa pubblica è andata anch’essa abbassandosi nel corso del decennio (cfr. Tavola 
G.1). 

Per quanto riguarda gli investimenti fissi lordi pubblici nel periodo 2000-2008 la 
loro incidenza in Italia è risultata costante e piuttosto contenuta (2,3 per cento del PIL), al di 
sopra solo di quella verificatasi in Austria, Germania e Belgio. La Slovacchia registra una 
flessione di questa quota dal 2,8 del periodo 2000-2004 al 2 per cento del periodo 2005-
2008. Fra i Paesi con un’incidenza alta si segnalano l’Irlanda (4,1 per cento del PIL nei 
nove anni oggetto dello studio), Lussemburgo (4 per cento), Spagna e Slovenia (3,6 per 
cento). 

 
 
 
 

________________________ 
3 In entrambi i casi la quota media più alta era stata quella della Francia e quella più bassa dell’Eire. 

 



����������		
����
���  

���������	�������
������������	�����	�����  ��� �

'������+ �� !� �&����&)�� ��%%�� �"���� ",--%����&�%%.�, �()(&�� �� ��&�$���� ��%� "�%�
��
�����������	�
����

�

P a es i
m ed ia  20 00 -

08
m e d ia  20 00 -

0 4
m e d ia 2 00 5-

08
d i f f m 05 -

08 /m 00 -0 4

cre sc it a 
m e d ia PIL  
n o m in ale 

20 00 -0 8
F ra 52 ,6 5 2,5 5 2,7 0 ,3 3,9
A u t 50 ,6 5 1,9 4 9,2 -2 ,7 3,9
B el 49 ,7 4 9,7 4 9,7 0 ,0 4,0
F in 48 ,8 4 9,0 4 8,7 -0 ,3 4,3
I t a 47 ,9 4 7,5 4 8,4 0 ,9 3,5
U M E 47 ,0 4 7,3 4 6,7 -0 ,7 4,0
U M E  sn  IT A 46 ,9 4 7,4 4 6,4 -1 ,0 4,1
D eu 46 ,1 4 7,3 4 4,8 -2 ,4 2,4
N ed 45 ,6 4 5,8 4 5,4 -0 ,4 4,5
P o r 45 ,6 4 4,8 4 6,4 1 ,6 3,9
S lo 45 ,2 4 6,6 4 4,0 -2 ,5 9,1
G re 45 ,1 4 5,4 4 4,8 -0 ,6 7,3
M al 44 ,1 4 4,2 4 4,0 -0 ,2 4,6
C yp 41 ,9 4 0,9 4 2,9 2 ,0 7,2
L u x 39 ,3 4 0,5 3 8,3 -2 ,2 7,5
S v k 39 ,2 4 3,3 3 5,9 -7 ,4 1 0,1
E s p 39 ,1 3 8,8 3 9,3 0 ,6 7,1
E i r 34 ,9 3 3,1 3 6,6 3 ,6 7,1  

������� ��
���
#�������������
	���������
�$  ����	�
#����%� ��  ��������������
���$&&
�������� ������&��
�#�
��% �
�	�����
��'��
 

I valori concatenati pro capite mostrano come i Paesi a PIL più alto siano 
quelli che hanno anche spesa pubblica per abitante più alta4. La spesa italiana è 
giunta nel 2008 a poco meno di 10.400 euro a persona, con valore medio dell’intero 
periodo pari a circa 10.200 euro. L’Irlanda – Paese che si trova sopra l’Italia in 
questa graduatoria supera ormai i 14.000 euro, con un valore medio di 10.950 euro 
(cfr. Tavola G.2). 
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

L ux 18.955 19.483 21.843 22.038 23.105 23.398 22.454 22.247 22.757

F in 12.345 12.456 12.923 13.451 13.962 14.364 14.500 14.734 15.340

Aut 13.456 13.337 13.312 13.508 14.429 13.624 13.912 14.093 14.365

F ra 12.244 12.373 12.658 12.856 13.058 13.264 13.288 13.420 13.493

B el 12.077 12.147 12.413 12.780 12.689 13.568 12.901 13.138 13.614

N ed 11.591 12.036 12.197 12.407 12.367 12.232 12.837 13.261 13.589

D eu 11.312 12.058 12.177 12.238 12.031 12.070 12.071 11.931 12.124

Eir 8.638 9.541 10.056 10.235 10.617 11.093 11.580 12.708 14.081

Ita 9.654 10.212 10.071 10.212 10.132 10.221 10.496 10.405 10.371

Gre 5.826 5.883 6.017 6.301 6.688 6.536 6.633 7.150 7.967

Esp 6.120 6.188 6.307 6.314 6.500 6.551 6.696 6.959 7.243

C yp 5.266 5.587 5.944 6.659 6.444 6.656 6.773 6.809 7.044

Por 5.152 5.376 5.363 5.427 5.605 5.772 5.663 5.690 5.708

Slo 4.344 4.554 4.591 4.722 4.863 5.000 5.194 5.280 5.663

M al 4.222 4.282 4.371 4.793 4.582 4.651 4.661 4.678 5.014

Svk 3.017 2.668 2.824 2.638 2.595 2.795 2.944 3.027 3.249  
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La spesa corrente italiana deflazionata si è attestata attorno ai 9.600 euro 

nel 2008, con una media pari a 9.353 euro, appena al di sopra della corrispondente 
media dell’Irlanda (9.333 euro). Questo Paese aveva già superato l’Italia dal 2005 
(cfr. Tavola G.3).  
�������������������������������������������������

4 Per il calcolo delle serie a prezzi costanti per ognuno dei 15 Paesi è stato utilizzato il deflatore del PIL 
calcolato come rapporto fra serie storica nominale e serie storica reale (a valori concatenati, con anno di 
riferimento 2000). Le correlazioni di rango fra PIL pro capite a valori concatenati e corrispondente spesa pubblica 
pro capite a valori concatenati calcolate con il metodo di Spearman per ognuno degli anni dal 2000 al 2008, sono 
sempre risultate più alte di 0,85. 
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2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Lux 16.512 17.533 18.593 18.924 19.920 20.031 19.361 19.434 19.866

Fin 11.610 11.670 12.102 12.624 13.070 13.521 13.726 13.867 14.430

Aut 12.597 12.427 12.431 12.665 12.651 12.731 12.998 13.128 13.452

Bel 11.293 11.524 11.774 11.985 12.035 12.176 12.220 12.373 12.853

Fra 11.313 11.455 11.742 11.914 12.078 12.215 12.265 12.357 12.437

Ned 10.819 10.951 11.090 11.306 11.419 11.280 11.897 12.215 12.412

Deu 11.142 11.214 11.361 11.439 11.291 11.341 11.368 11.224 11.354

Ita 9.113 9.325 9.299 9.296 9.292 9.348 9.414 9.521 9.573

Eir 7.389 7.985 8.525 8.818 9.220 9.631 10.005 10.741 11.683

Gre 5.020 5.131 5.301 5.518 5.793 5.880 6.025 6.510 6.960

Cyp 4.771 5.091 5.419 6.064 5.814 6.107 6.190 6.217 6.466

Esp 5.404 5.417 5.487 5.518 5.623 5.713 5.812 5.995 6.299

Por 4.565 4.727 4.846 4.918 5.061 5.253 5.246 5.256 5.372

Slo 3.906 4.111 4.190 4.256 4.381 4.552 4.687 4.640 4.943

Mal 3.743 3.859 3.918 3.992 4.128 4.139 4.178 4.250 4.657

Svk 2.318 2.356 2.420 2.439 2.399 2.516 2.707 2.791 2.940  
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Per quanto riguarda i valori concatenati degli investimenti fissi lordi pubblici 
pro capite, nel 2008 l’Italia si è attestata anche al di sotto di Cipro (488 contro 473 
euro). Nel complesso del periodo, il nostro Paese rimane indietro rispetto a Irlanda 
(seconda nella graduatoria con quasi 1.300 euro e 1.760 nell’ultimo anno della serie) e 
Spagna (media di 600 euro ed investimenti pro capite dell’ultimo anno attestatisi a 675 
euro). Anche la Grecia, nel 2008, mostra valori simili a quelli italiani (cfr. Tavola G.4). 
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2 0 00 2 0 01 2 0 02 2 0 03 2 0 04 2 0 05 2 0 06 2 0 07 2 0 08

L ux 1.9 32 2.1 97 2.5 97 2.4 12 2.3 09 2.5 33 2.1 00 2.0 43 2.1 53

E ir 9 67 1.2 29 1.2 79 1.1 36 1.1 17 1.1 64 1.2 79 1.6 07 1.7 60

N ed 8 23 8 63 9 32 9 36 8 65 8 98 9 31 9 78 1.0 30

F ra 7 32 7 22 7 04 7 42 7 64 8 20 8 08 8 44 8 20

F in 6 42 6 68 7 19 7 79 8 21 7 53 7 17 7 83 8 10

E s p 4 93 5 31 5 75 5 90 5 65 6 06 6 48 7 18 6 75

It a 4 87 5 05 3 70 5 19 5 11 5 01 5 03 5 06 4 73

C yp 4 18 4 27 4 40 4 96 6 05 4 78 4 65 4 69 4 88

G re 4 54 4 63 4 49 4 88 5 16 4 20 4 62 4 69 4 72

B el 4 81 4 19 4 13 4 13 4 14 4 70 4 22 4 37 4 52

M al 4 02 3 42 4 15 4 73 3 87 4 90 4 21 4 10 2 78

D eu 4 48 4 41 4 25 3 94 3 66 3 48 3 70 3 86 4 16

S lo 2 96 3 09 2 93 3 30 3 67 3 51 4 30 5 26 5 53

P or 4 48 4 68 4 29 3 71 3 79 3 55 2 91 2 87 2 70

Aut 3 90 3 01 3 36 3 13 2 97 3 08 3 04 2 96 3 23

S v k 1 63 1 85 2 05 1 68 1 65 1 54 1 73 1 64 1 83  
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La spesa corrente, pari a circa il 90,5 per cento della spesa complessiva, 

determina la quota maggiore della differenziazione territoriale tra Centro-Nord e 
Mezzogiorno (cfr. paragrafo III.1.1). 

La spesa in conto capitale, pari solo al 9,5 per cento della spesa pubblica 
complessiva, ha mantenuto negli anni un andamento favorevole alle regioni meno 
sviluppate. Tale tendenza è stata sostenuta soprattutto (cfr. paragrafo III.1.2) dalla 
componente di spesa in conto capitale esplicitamente finalizzata allo sviluppo 
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territoriale (alimentata dalle risorse nazionali del Fondo per le Aree Sottoutilizzate 
(FAS), e dai Fondi Strutturali comunitari). 

Se si considera la distribuzione regionale pro capite, la sperequazione 
determinata dalla spesa complessiva e, soprattutto, dalla spesa corrente, e il ruolo 
riequilibratore pur modesto, della spesa in conto capitale appaiono ancora più 
evidenti (cfr. Figura III.2).  
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La sperequazione, rilevante e persistente in molti servizi essenziali, quali i 

trasporti, la cultura, la formazione, la ricerca, l’edilizia abitativa, (cfr. Figura III.3), 
rimane elevata, né sembra ridursi negli anni recenti, nonostante il notevole 
trasferimento di funzioni dallo Stato alle autonomie locali. 
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A fronte di un divario territoriale così evidente, le risorse per la politica 
regionale aggiuntiva costituiscono una quota esigua della spesa pubblica totale; infatti il 
volume di risorse speso annualmente ai fini della politica di sviluppo regionale, come 
ricordato di recente dal Governatore della Banca d’Italia6, ha rappresentato in media nel 
periodo 1998-20077, solo il 5,9 per cento della spesa pubblica primaria destinata al 
Mezzogiorno e l’1,7 per cento di quella italiana complessiva (cfr. Tavola III.1), 
riproponendo l’importanza del complesso delle politiche di spesa pubblica e la necessità 
di concentrare l’attenzione sulle politiche generali.  
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La maggior parte dell’effetto di differenziazione territoriale tra il Centro-Nord 
ed il Mezzogiorno è imputabile alla spesa corrente che, oltre a costituire circa il 90,5 
per cento del bilancio pubblico, è la componente più rigida e meno manovrabile a 
fini di policy, poiché segue il processo di sviluppo piuttosto che anticiparlo e 
concorre in definitiva al mantenimento degli squilibri. Al tempo stesso la natura della 
spesa è pressoché integralmente ordinaria, a differenza della spesa in conto capitale, 
sostenuta soprattutto (cfr. paragrafo III.1.2) dalla componente aggiuntiva 
esplicitamente finalizzata allo sviluppo territoriale. 

                                                 
6 Banca D’Italia relazione introduttiva del Governatore M. Draghi al Convegno “Mezzogiorno e politica 

economica dell’Italia”, Roma 26 novembre 2009, disponibile sul sito www.\bancaditalia.it. Il valore riportato 
dalla Banca d’Italia differisce leggermente da quello costruito su dati CPT (5,6 per cento rispetto a 5,9 per cento) 
sia perché costruito su dati diversi (Contabilità Nazionale) sia perché riferito ad un arco temporale diverso (2000-
2008). 

7 L’arco temporale è in questo caso più breve (1998-2007) poiché la disponibilità informativa per le risorse 
aggiuntive è limitata a tale periodo. 
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La distribuzione regionale della spesa corrente pro capite mostra come, a 
fronte di una media italiana di 8.383 euro pro capite, la media del Mezzogiorno è di 
6.599 Euro. 

Circa il 43 per cento di tale spesa è costituita da spesa previdenziale (cfr. 
Tavola III.2), in cui è particolarmente forte l’effetto inerziale, essendo riflesse nella 
sua dinamica alcune condizioni strutturali dell’economia, come la struttura per età 
della popolazione, i livelli e la composizione dell’occupazione, la struttura delle 
qualifiche e, in generale, la maggiore solidità dell’apparato economico e produttivo.  
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Centro-Nord Mezzogiorno Italia

Amministrazione Generale 12,3 12,0 12,2

Servizi Generali 6,0 8,2 6,7

Conoscenza, Cultura e Ricerca 10,7 14,2 11,8

Ciclo Integrato dell'Acqua 0,2 0,6 0,3

Ambiente e Gestione del Territorio 1,5 1,9 1,6

Sanità 13,8 15,7 14,4

Politiche sociali 50,8 42,3 48,2

       di cui Previdenza 46,0 35,5 42,8

Attività Produttive e Opere Pubbliche 1,9 2,0 2,0

Mobilità 2,5 2,7 2,6

Reti Infrastrutturali 0,3 0,4 0,3

TOTALE 100,0 100,0 100,0  
�
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La distribuzione regionale di tale spesa influenza quindi notevolmente la 
distribuzione complessiva della spesa corrente (cfr. Figura III.4). 
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Escludendo le prestazioni sociali e concentrando l’analisi sulla parte corrente 
al netto di tale componente, i divari sembrano attenuarsi (cfr. Figura III.5). In molti 
settori si evidenzia un sostanziale allineamento alla distribuzione della popolazione; 
più elevata risulta nel Mezzogiorno la spesa pro capite per Istruzione, soprattutto a 
causa della diversa struttura per età della popolazione e nel Ciclo Integrato 
dell’Acqua; nell’Amministrazione Generale, Sanità e Mobilità, la cui spesa è 
direttamente destinata alla erogazione di servizi pubblici la spesa pro capite rimane 
inferiore. I fattori esplicativi di tali differenze dovrebbero essere meglio indagati 
anche alla luce delle capacità amministrative e dei servizi offerti.  
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In Italia la spesa in conto capitale della PA (investimenti e trasferimenti alle 

imprese) in media è stata pari a 49,6 miliardi di euro all’anno tra il 1996 e il 2007, di 
cui 19 miliardi nelle regioni del Mezzogiorno. 

Tale spesa, pari solo al 9,5 per cento della spesa pubblica complessiva, ha 
mantenuto un andamento favorevole alle regioni meno sviluppate, in linea con gli 
obiettivi di riequilibrio.  
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La funzione riequilibratrice a favore del Mezzogiorno della spesa in conto 
capitale si è andata tuttavia riducendo negli ultimi anni (cfr. Figura III.6B) – 
pervenendo ad un sostanziale allineamento della spesa tra le due aree nel 2007.  
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Nel complesso la spesa in conto capitale diretta al Mezzogiorno è stata pari al 
38,3 per cento del totale, con una quota inferiore al target programmato, pari al 45 
per cento.  

Il flusso di risorse in termini monetari nel periodo è stato sostanzialmente 
stabile, con una erosione in termini reali (cfr. Figura III.7).  
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Il dato 2008, per la Pubblica Amministrazione, pari a 18,6 miliardi (valori 

correnti), conferma quanto precedentemente stimato dall’Indicatore anticipatore.  
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Le indicazioni preliminari relative al 2009 effettuate sulla base dei modelli 
statistici elaborati per questo strumento di anticipazione, mostrano un’espansione, 
seppur modesta, della spesa nel Mezzogiorno in rapporto al totale nazionale con una 
inversione di tendenza rispetto agli anni precedenti (cfr. Riquadro H – La spesa in 
conto capitale per lo sviluppo nel 2008 e 2009: stime dell’indicatore anticipatore dei 
CPT). 

Come già segnalato, la funzione di sostegno allo sviluppo è stata sostenuta 
nel Mezzogiorno soprattutto dalla componente di spesa in conto capitale 
esplicitamente finalizzata allo sviluppo territoriale (alimentata dalle risorse nazionali 
del Fondo per le Aree Sottoutilizzate (FAS) e dai Fondi Strutturali comunitari), che 
ha rappresentato circa il 50 per cento delle risorse complessive. Ciò vuol dire in 
termini pro capite che, in assenza delle risorse aggiuntive, gli 879 euro pro capite del 
cittadino del Mezzogiorno si ridurrebbero a 428, pari a meno del 50 per cento, 
mentre i 797 del cittadino del Centro Nord rimarrebbero sostanzialmente invariati 
(cfr. Figura III.8).  
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L’evoluzione temporale della spesa in conto capitale al netto e al lordo della 

politica aggiuntiva (cfr. Figura III.9) evidenzia un ulteriore peggioramento negli 
ultimi anni.  
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RIQUADRO H - LA SPESA IN CONTO CAPITALE PER LO SVILUPPO 
NEL 2008 E 2009: STIME DELL’INDICATORE ANTICIPATORE DEI CPT 
 

La lettura delle prime anticipazioni sul 2009 della spesa in conto capitale 
della PA articolata per area geografica, voce di spesa ed ente erogatore, permette di 
cogliere gli ultimi sviluppi di un fenomeno che nella Figura H.1 viene rappresentato 
in serie storica a partire dal 2000, mediante l’apporto dei CPT per quanto riguarda i 
dati che vanno dal 2000 al 2007 e dell’IA per quanto riguarda i dati 2008 e 2009. La 
validità statistica delle stime presentate, consolidatasi nel tempo anche in virtù del 
costante aggiornamento metodologico e del controllo di qualità sulle basi dati che 
alimentano l’Indicatore Anticipatore (IA) dei Conti Pubblici Territoriali 1, consente 
di disporre di prime indicazioni su eventuali cambiamenti di tendenza o su conferme 
di comportamenti già consolidatisi nel passato e di leggere quindi il comportamento 
di spesa del comparto pubblico, con una tempestività che i dati CPT non possono 
altrimenti offrire per le caratteristiche proprie delle fonti di cui si alimentano. Nel 
2009 la spesa italiana in conto capitale della PA stimata dall’IA ammonta a circa 
56,4 miliardi di euro in valori correnti e fa registrare un incremento di poco 
superiore al 5 per cento rispetto all’anno precedente (cfr. Tavola H.1). Investimenti 
e trasferimenti mostrano entrambi dinamiche positive, tuttavia i primi fanno 
registrare un incremento di circa il 2 per cento rispetto all’anno precedente, 
confermando l’andamento osservato nei due anni precedenti, mentre i secondi, dopo 
la forte contrazione subita nel 2008, riprendono vigore attestandosi su una crescita 
del 12 per cento circa. Tali andamenti determinano una riduzione della quota degli 
investimenti sulla spesa totale, che passa da circa il 67 per cento del 2008 al 64,5 
per cento del 2009. 
___________________________ 

1 L’Indicatore Anticipatore dei Conti Pubblici Territoriali è uno Strumento statistico che, sulla base delle 
informazioni disponibili in corso d’anno, fornisce una stima preliminare della spesa in conto capitale della 
Pubblica Amministrazione per l’intero anno di riferimento. Tale stima è soggetta a revisioni sulla base della 
disponibilità di informazioni complete e, successivamente, a sostituzione con il dato definitivo dei Conti Pubblici 
Territoriali (dopo circa 12 mesi). Per dettagli metodologici sull’IA è possibile consultare il paragrafo 6 della Nota 
metodologica alle tavole dei CPT nell’Appendice statistica di questo Rapporto. 
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2008 2009 2008 2009 2008 2009 2008 2009

Centro-Nord 23.325 24.188 11.534 12.056 34.859 36.244 66,9 66,7
Mezzogiorno 12.327 12.155 6.276 7.970 18.603 20.125 66,3 60,4
Totale Italia 35.652 36.343 17.810 20.026 53.462 56.369 66,7 64,5
Mezzogiorno su 
totale Italia 34,6 33,4 35,2 39,8 34,8 35,7

Totale
(c) 

Quota investimenti 
su spesa totale

Ripartizioni

Investimenti
(a)

Trasferimenti
(b)
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I comparti territoriali evidenziano dinamiche complessivamente positive, ma 
di diversa intensità, con la spesa per investimenti generalmente penalizzata rispetto 
a quella per trasferimenti. In termini di spesa pro capite (in valori costanti 2000), il 
Centro Nord mostra una sostanziale stabilità (+1,0 per cento) attribuibile ad un 
tasso di crescita prossimo allo zero per gli investimenti (+0,7 per cento) e pari 
all’1,5 per cento per i trasferimenti. 

Nel Mezzogiorno, invece, a fronte di una crescita della spesa più decisa 
(circa il 6 per cento), si osserva una contrazione degli investimenti (-4 per cento 
circa) e una forte ripresa dei trasferimenti (+24 per cento). I dati osservati nell’area 
meridionale rappresentano un’inversione di tendenza (da verificare nel futuro) 
rispetto all’andamento, coerente con le linee programmatiche della politica 
economica nazionale, registrato per investimenti e trasferimenti a partire dal 2006, 
ma in realtà apprezzabile seppur con qualche tentennamento sin dal 2004 (cfr. 
Figura H.1).  
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Tali andamenti determinano una, seppure modesta, espansione della spesa 

del Mezzogiorno in rapporto al totale nazionale, che passa dal 34,8 per cento del 
2008 al 35,7 per cento del 2009. Essa dipende dalla sola componente dei 
trasferimenti, la cui quota sul totale nazionale subisce un incremento passando dal 
35,2 per cento nel 2008 a 39,8 per cento nel 2009, in controtendenza con la discesa 
sistematica osservata già dal 2001. Al contrario gli investimenti si contraggono 
passando da quota 34,6 per cento nel 2008 a quota 33,4 per cento nel 2009 (cfr. 
Tavola H.1 e Figura H.2). 
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Analizzando gli stessi dati per ente, per interpretare al meglio le determinanti 
degli andamenti sopra illustrati, si osserva una dinamica più debole delle Regioni e 
degli Enti Locali rispetto a quella dello Stato e dell’Anas (cfr. Figura H.3). 
Complessivamente, la spesa pro capite di Regioni e Enti Locali è in lieve aumento 
(+1,2 per cento), per effetto di una leggera contrazione degli investimenti (-0,4 per 
cento) e del positivo andamento dei trasferimenti (+6 per cento circa). L’analisi 
territoriale mostra andamenti opposti tra le due aree con riferimento alle due poste 
di spesa: nel Centro Nord, a fronte di un lieve incremento degli investimenti (+1,1 
per cento), i trasferimenti subiscono una contrazione superiore all’8 per cento; nel 
Mezzogiorno, viceversa, gli investimenti si contraggono del 3,5 per cento, mentre i 
trasferimenti crescono del 24 per cento. Con riferimento allo Stato, la spesa pro 
capite cresce del 5,5 per cento per effetto dell’espansione dei trasferimenti (+13,2 
per cento) che compensa la contrazione degli investimenti (-4,0 per cento). L’analisi 
territoriale mostra questa volta dinamiche simili tra le aree: una positiva 
performance dei trasferimenti (+9 per cento nel Centro Nord, +26 per cento nel 
Mezzogiorno) e una contrazione degli investimenti (-1 per cento circa nel Centro 
Nord, -8 per cento nel Mezzogiorno). 
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L’analisi per ente consente dunque di “spiegare” la migliore performance 
complessiva del Mezzogiorno come effetto di dinamiche simili fatte osservare dai due 
gruppi di enti analizzati, in particolare con riferimento al positivo andamento dei 
trasferimenti, laddove invece nel Centro Nord gli andamenti delle due poste di spesa 
tra Regioni ed Enti Locali e Stato ed Anas sono opposti e tendono quindi in parte ad 
annullarsi traducendosi in una performance dell’area piuttosto debole.  
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La lettura comparata dei flussi di spesa pubblica nelle regioni italiane illustrata 

nel presente paragrafo, si basa sugli approfondimenti contenuti nei volumi 
dell’edizione 2009 delle Monografie regionali dei CPT8. Si tratta di una raccolta di 
pubblicazioni, strutturate secondo un indice comune e condiviso, che illustra in 
dettaglio, per ciascun territorio regionale, i flussi di spesa e di entrata degli enti 
appartenenti al Settore Pubblico Allargato (SPA). La base dati sottostante le 
Monografie regionali CPT9 è anche messa a disposizione attraverso CPT eXplorer, 
uno strumento innovativo di esplorazione dinamica di indicatori con il quale costruire 
mappe tematiche, analizzare contemporaneamente più dimensioni di uno stesso 
fenomeno e creare network interattivi per lo scambio di dati, informazioni e analisi 
(cfr. Riquadro P - Explorer uno strumento interattivo per dati e indicatori territoriali). 

Gli approfondimenti pubblicati nelle Monografie 2009, qui ripresi per 
un’analisi comparata dei territori regionali italiani, assumono le scelte 
metodologiche, non sempre omogenee con quanto presentato in altri paragrafi del 
presente capitolo, adottate per la realizzazione delle pubblicazioni e riferite a 
universo di riferimento e definizioni economiche. In particolare, per una corretta 
interpretazione di dati e fenomeni, è utile precisare: 

a. Universo di riferimento: Settore Pubblico Allargato (SPA)10 – Tale 
aggregato di enti, non riferito dunque alla sola PA, consente di dare 
maggior risalto alle realtà territoriali e al processo di decentramento di 
funzioni a livello locale esplicitato generalmente attraverso la costituzione 
di Imprese Pubbliche Locali. 

b. Aggregato finanziario: Spesa totale – Si tratta di un aggregato che, oltre alla 
Spesa primaria, include anche interessi e partite finanziarie. Il dato 
complessivo considerato consente di tracciare un quadro completo dei flussi 

                                                 
8 Per consultare i testi delle Monografie regionali CPT cfr. www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_monografie.asp 
9 Si tratta di indicatori di contesto (Popolazione, PIL, Superficie, ecc.), serie storiche dei principali flussi di 

spesa e di entrate in valori pro capite a prezzi costanti 2000, indicatori sul decentramento amministrativo e sul 
fenomeno della societarizzazione. 

10 Il Settore Pubblico Allargato è costituito dalla Pubblica Amministrazione e dagli enti dell’Extra PA, 
aggregato in cui sono incluse le entità sotto il controllo pubblico (Imprese Pubbliche Nazionali e Locali), 
impegnate nella produzione di servizi destinabili alla vendita, a cui la PA ha affidato la mission di fornire alcuni 
servizi di natura pubblica, come le telecomunicazioni, l’energia, ecc. 
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che transitano sui territori. È opportuno precisare come la spesa per 
interessi, oltre che di non poca rilevanza e presente nei bilanci di tutti i 
soggetti rilevati, non modifichi significativamente i rapporti relativi tra le 
diverse aree11. 

Assumendo dunque le definizioni sopra specificate, una prima 
rappresentazione dei diversi modelli territoriali esistenti in Italia, della loro 
complessità, della loro già nota esistenza o della necessità di ulteriori 
approfondimenti per scoprirne cause, logiche o nessi, è offerta dalla Tavola III.3, 
dove è riportata la distribuzione regionale dei flussi complessivi di spesa e entrata di 
fonte CPT e dei due indicatori strutturali più tipici, PIL e Popolazione. 
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Popolazione Pil
Spesa  
Totale

Spesa in conto 
capitale al netto delle 

partite finanziarie
Entrate Totali

Nord 44,9 54,7 48,3 42,6 54,6
Piemonte 7,4 8,3 7,6 6,9 8,2
Valle d'Aosta 0,2 0,3 0,4 0,7 0,3
Lombardia 15,9 20,8 17,8 12,5 20,8
Liguria 2,8 2,9 3,5 3,4 3,1
P. A. Trento 0,8 1,0 1,0 1,9 1,0
P. A. Bolzano 0,8 1,1 1,0 1,8 1,0
Veneto 7,9 9,3 7,0 6,1 8,6
Friuli Venezia Giulia 2,1 2,3 2,5 2,6 2,5
Emilia Romagna 7,0 8,8 7,5 6,7 9,0

Centro 19,2 21,2 23,1 25,7 22,4
Toscana 6,1 6,7 6,3 5,8 6,8
Umbria 1,5 1,4 1,5 1,8 1,4
Marche 2,6 2,6 2,4 2,3 2,5
Lazio 9,0 10,5 13,0 15,7 11,8

Sud 35,9 24,1 28,5 31,7 22,9
Abruzzo 2,2 1,9 1,9 2,3 1,8
Molise 0,6 0,4 0,5 0,7 0,4
Campania 10,0 6,4 7,3 8,3 6,1
Puglia 7,0 4,6 5,2 4,6 4,4
Basilicata 1,0 0,7 0,9 1,5 0,7
Calabria 3,5 2,2 2,8 3,8 2,0
Sicil ia 8,7 5,7 7,1 7,1 5,4
Sardegna 2,9 2,2 2,9 3,5 2,2

Italia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 �
�
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Emergono evidentemente, in Italia, due modelli distinti di comportamento per 

macro area: nel Centro-Nord si registra una percentuale di spesa pubblica totale 
superiore a quella della popolazione e inferiore a quella del PIL; nelle regioni 
meridionali, le percentuali di spese risultano invece generalmente inferiori alle quote 
di popolazione, ma superiori a quelle di PIL.  

La fotografia del territorio non è però del tutto omogenea all’interno delle 
macro aree appena delineate e l’analisi delle singole realtà regionali segnala come, 

                                                 
11 Per tutti i dettagli metodologici circa la regionalizzazione di tale voce cfr. http://www.dps.tesoro.it/cpt/ 

cpt_nuclei_regionali.asp e http://www.dps.tesoro.it/cpt/cpt_monografie.asp e AA.VV., Guida Metodologica ai Conti Pubblici 
Territoriali, UVAL 2007. 



����������		
����
���  

� ���������	�������
������������	�����	�����  �1


La spesa totale 

Spesa totale 
per livelli di 

governo 

rispetto al primo modello, facciano eccezione soprattutto, Liguria, Friuli Venezia 
Giulia e Lazio, che presentano quote di spesa superiori sia al PIL che alla 
popolazione, mentre il Veneto mostra una quota di spesa inferiore a entrambi gli 
indicatori macroeconomici. Le cause di tali disallineamenti dal modello del Centro-
Nord sono rintracciabili nelle caratteristiche specifiche di tali territori: la Liguria e il 
Friuli Venezia Giulia, infatti, assorbono alte quote di spesa corrente per una 
maggiore presenza di trasferimenti in conto corrente alle famiglie da parte degli enti 
previdenziali la prima e di spese di personale la seconda. Nel Lazio, regione in cui 
incide significativamente la presenza della capitale, sono invece collocate una parte 
consistente delle spese delle Amministrazioni Centrali (per la presenza dei Ministeri, 
ma anche della maggior parte delle sedi principali di altri enti).  

Riferendosi al modello proprio del Sud, l’Abruzzo e la Sardegna sono le 
uniche regioni che se ne discostano. L’Abruzzo, infatti, registra una quota di spesa 
pari al PIL, dovuta a una quota significativa dei trasferimenti in conto corrente alle 
famiglie, che risentono di un forte aumento a partire dal 2002 della popolazione 
residente. La Sardegna, invece, ha una quota di spesa pari a quella della popolazione, 
probabilmente in virtù della specialità del proprio statuto. 

Un discorso a parte merita la spesa in conto capitale al netto delle partite 
finanziarie, voce economica che riveste tipicamente un ruolo riequilibratore nella 
politica economica: in questo caso, infatti, le percentuali maggiori vengono assorbite 
da Lazio, Lombardia e Campania, mentre si riscontrano forti similitudini tra Sicilia e 
Piemonte, Liguria e Sardegna, Marche e Abruzzo, analogie che sottolinenano la 
mancanza di modelli territoriali specifici. 

La spesa totale del Settore Pubblico Allargato, comprensiva degli interessi 
passivi, esaminata in termini percentuali nella Tavola III.1, può essere rappresentata 
in termini pro capite (cfr. Figura III.11 - prima a sinistra). Da questa si evince che, 
nella media 1996-2007, i valori minimi sono registrati da regioni del Mezzogiorno 
quali Puglia, Campania e Sicilia (con valori compresi fra gli 8.100 e gli 8.800 euro 
per abitante), mentre i valori più alti sono erogati in Liguria, Lazio e Valle d’Aosta 
(con una spesa media tra 16.000 e 19.000 euro).  

All’interno di tali intervalli estremi è importante sottolineare come alcune 
regioni, quali Umbria e Sardegna, pur appartenendo ad aree diverse e con differenti 
statuti, presentano una spesa pro capite del tutto simile (11.472 contro 11.496 euro). 
Al contrario, in regioni geograficamente prossime, come ad esempio Veneto ed 
Emilia Romagna, le erogazioni del SPA sono molto diverse (10.314 la prima, 13.115 
la seconda). 

Ulteriori spiegazioni dei comportamenti territoriali prima evidenziati possono 
essere tratti dall’analisi delle altre cartografie riportate nella Figura III.10, dove è 
rappresentata la spesa totale secondo il livello di governo che la eroga ed a colori più 
intensi corrisponde un minor valore pro capite. Da queste si evince che le regioni del 
Sud (e soprattutto Puglia, Campania e Sicilia) sono particolarmente penalizzate da quasi 
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tutti i livelli di governo ad eccezione delle Amministrazioni Regionali di Sardegna e 
Sicilia (regioni a statuto speciale) e, a livelli inferiori, Calabria e Basilicata.  
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Più in dettaglio si osserva come la spesa totale delle Amministrazioni Centrali 
(AC) è indirizzata soprattutto alla Lombardia, che assorbe alte quote di spesa 
corrente per una maggiore presenza di lavoratori (e quindi di trasferimenti in conto 
corrente alle famiglie da parte degli enti previdenziali) nonché per una maggiore 
allocazione sul suo territorio di interessi sul debito pubblico, e al Lazio, per i motivi 
prima specificati. Anche Liguria e Friuli Venezia Giulia presentano un’alta spesa da 
parte delle AC, in virtù di un alto tasso di persone anziane presenti sul territorio 
interessate dalla spesa pensionistica. 

Le spesa delle Imprese Pubbliche Nazionali (IPN) segue una distribuzione più 
indirizzata al mercato che non di sostegno allo sviluppo, nonostante alcune 
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indicazioni normative, in particolare per la spesa in conto capitale, come sarà più 
dettagliatamente esposto nel seguito. La spesa IPN è concentrata nelle regioni del 
Centro-Nord (con l’eccezione di Umbria e Province Autonome che presentano al 
contrario valori molto bassi). Tra le regioni del Mezzogiorno costituiscono una 
eccezione Sardegna e Sicilia, che, in virtù di consistenti erogazioni di ENI e ENEL, 
presentano invece alti livelli di spesa. 

La spesa totale delle Amministrazioni Regionali (AR) raggiunge ovviamente 
i valori massimi nelle Regioni a statuto speciale, ma le indicazioni più rilevanti 
riguardo le regioni ordinarie possono essere tratte solo da una lettura congiunta di 
tutti i livelli locali. Un’alta spesa delle AR, infatti, è accompagnata spesso da una 
rigidità nel trasferimento di competenze ai livelli più bassi, Amministrazioni Locali 
(AL) e Imprese Pubbliche Locali (IPL) ed è dunque segnale di un lento processo di 
decentramento amministrativo. È questo il caso della Calabria in cui, a fronte di una 
spesa delle AR mediamente alta, si registrano erogazioni di AL e IPL tra le più basse 
d’Italia. Situazione diametralmente opposta, indice di un palese e consistente 
trasferimento di competenze, è quella dell’Emilia Romagna che, a fronte di una spesa 
delle AR e AL tra le più basse del Centro-Nord, registra valori molto alti da parte 
delle IPL. 

Il trasferimento di funzioni da AR e AL a Soggetti a rilevanza regionale e 
locale12 è uno dei temi più interessanti da analizzare per comprendere l’evoluzione 
del processo di riorganizzazione e/o privatizzazione della PA. Nel corso degli anni 
Novanta il processo di snellimento della Pubblica Amministrazione ha avuto 
un’importante accelerazione. Si è sviluppata, infatti, la tendenza degli Enti territoriali 
a trasferire la gestione dei servizi a soggetti terzi, di natura sempre più 
imprenditoriale. Già la legge n.142/1990 aveva introdotto la possibilità di affidare a 
Società per azioni, a prevalente capitale pubblico, la gestione dei servizi pubblici 
locali. In seguito è venuto meno il vincolo della proprietà maggioritaria pubblica e 
infine, con il Testo Unico degli Enti locali del 2000, la Società per azioni è diventata 
l’unica forma di gestione per i servizi di rilevanza economica13. La lettura delle 
informazioni della Banca dati CPT, unica fonte statistica pubblica in grado di fornire 
informazioni specifiche e dettagliate su tale comparto, consente dunque di 
approfondire tale fenomeno, verificando le diverse realtà esistenti nel panorama 
nazionale. Nella Figura III.11 viene riportata, nella media 2000-200714, la spesa 
totale pro capite dei Soggetti a rilevanza locale (graduata secondo la scala cromatica 
della cartina) nonché la relativa composizione per tipologia di enti (grafici a torta 
rappresentati in cartina per ciascuna regione). 

                                                 
12 Si prendono qui in considerazione Enti dipendenti e delle Imprese Pubbliche Locali, queste ultime 

costituite da Società e Fondazioni partecipate, Consorzi e forme associative e Aziende e istituzioni. 
13 Scarpa C., Bianchi P., Bortolotti B., Pellizzola L. “Comuni S.p.A.. Il capitalismo municipale in Italia”, Il 

Mulino. 
14 Trattandosi di enti che hanno assunto rilevanza nell’assetto istituzionale a partire dalle riforme attuate alla 

fine degli anni Novanta, l’analisi proposta considera il solo periodo 2000-2007. 
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Esternalizzazione 
di funzioni a IPN 

Dalla mappa tematica si evince che le regioni con una più alta spesa pro 
capite dei soggetti a rilevanza locale, oltre a Valle d’Aosta e Province Autonome che 
scontano effetti dimensionali, sono il Veneto, l’Emilia Romagna e il Friuli Venezia 
Giulia, territori in cui si registra anche un’alta presenza di Società e fondazioni 
partecipate. Al contrario, Puglia, Molise, Calabria, Basilicata e Sicilia presentano 
valori minimi della spesa del comparto accompagnata da una distribuzione tra le 
varie categorie di enti generalmente più uniforme, con l’eccezione della Puglia che 
presenta un’alta quota delle Società, dovuta alla presenza dell’Acquedotto pugliese 
S.p.A. L’analisi in serie storica segnala infine che la spesa dei soggetti a rilevanza 
locale è andata crescendo in tutte le Regioni e che le Società assorbono quote sempre 
più consistenti, pur se tali fenomeni si sono verificati con intensità e tempistiche 
diverse nel Centro-Nord e nel Sud. In particolare, mentre le regioni centro-
settentrionali hanno intrapreso il processo di decentramento di funzioni a partire dal 
periodo 1998-2000, le regioni meridionali si sono adeguate solo negli ultimi anni ed 
il processo è oggi ancora parziale. 
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Una lettura di maggior dettaglio sul decentramento di funzioni, che arricchisce 
ulteriormente il quadro fin qui delineato, può trarsi dall’analisi settoriale della Quota 
della spesa totale delle IPL sulla spesa regionale e locale (cfr. Figura III.12) incentrata 
sui tre macrosettori funzionali nei quali sono stati effettuati importanti interventi 
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legislativi e dove l’azione dei governi locali è dunque oggi di particolare rilievo: 
Mobilità, Ciclo integrato dell’acqua e Ambiente e gestione del territorio15. 

L’analisi comparata delle mappe tematiche evidenzia come, ad esempio, la 
Valle d’Aosta, che detiene la più alta quota di spesa delle IPL in Mobilità, è invece 
all’ultimo posto per quanto riguarda gli altri due settori. La Puglia, d’altra parte, 
anche grazie alla presenza, come detto, dell’Acquedotto Pugliese S.p.A., registra nel 
settore del Ciclo integrato quote di decentramento particolarmente elevate. Un 
processo di esternalizzazione significativa in questo settore è riscontrabile anche in 
Piemonte, Friuli Venezia Giulia, Emilia Romagna, Toscana e Marche, soprattutto in 
virtù della costituzione e del buon funzionamento di Ambiti Territoriali Ottimali 
(ATO) che gestiscono il Ciclo integrato dell’acqua.  
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Il decentramento di funzioni nel campo dell’Ambiente e gestione del 
territorio, in cui le quote in oggetto registrano la massima variabilità, vede l’Emilia 
Romagna e la Lombardia con percentuali fuori scala (59 e 51 per cento 
rispettivamente), dovute alla presenza di grosse Società partecipate di capitale tra le 
quali risaltano HERA e ENIA, nel primo caso, e AEM e AMSA nel secondo. 
All’interno della scala di riferimento, Toscana, Lazio e Veneto registrano il maggior 
decentramento (quote intorno al 43 per cento), in virtù, soprattutto, della spesa di 
Quadrifoglio S.p.A. e GEOFOR S.p.A. nella prima, di AMA S.p.A e del Consorzio 

                                                 
15 L’analisi di questi tre macrosettori è rilevante, oltre che per la significatività a livello locale, anche per il 

collegamento con quanto riportato nel Capitolo II del presente Rapporto. Tali macrosettori sono ottenuti 
dall’aggregazione di settori CPT. In Mobilità sono compresi Viabilità e Altri trasporti; il Ciclo integrato 
dell’acqua è composto da Acqua e Fognature e depurazione delle acque; in Ambiente e gestione del territorio 
confluiscono Ambiente, Smaltimento dei rifiuti, e Altri interventi igienico sanitari.  



����������		
����
���  

���������	�������
������������	�����	�����  �1� �

Spesa corrente 

Spesa in 
conto capitale 

GAIA nel Lazio, e, infine, di VERITAS e AMIA S.pA. per l’ultima. Di non 
trascurabile importanza è l’indicazione data dalla quota molto bassa di Calabria, 
Basilicata e Sardegna in cui la spesa in questo macrosettore è ancora quasi 
esclusivamente a carico delle Amministrazioni Locali. 

L’approfondimento, sul tema del decentramento, è da collegarsi ad un’analisi 
di dettaglio della spesa totale del Settore Pubblico Allargato, ripartito nelle sue due 
componenti principali: conto corrente e conto capitale.  

La spesa corrente rappresenta in Italia, nella media 1996-2007, l’86 per cento 
del totale con punte minime nelle regioni più piccole (Valle d’Aosta, Province 
Autonome di Trento e Bolzano, Basilicata e Molise) e quote più alte in Lombardia, 
Veneto e Puglia. La spesa corrente è composta principalmente da Spesa di personale 
(che assorbe sulla media italiana del periodo in esame il 18 per cento), Acquisto di beni 
e servizi (27 per cento) e Trasferimenti in conto corrente alle famiglie (33 per cento), 
questi ultimi imputabili soprattutto al pagamento delle pensioni. Dal valore medio si 
discostano, per le spese di personale, la Lombardia (12 per cento) e la Campania (25 per 
cento). Le spese di personale della Lombardia sono allocate soprattutto nei macro-
settori Sanità e Conoscenza, cultura e ricerca, mentre nel caso della Campania, oltre a 
questi macrosettori, si aggiunge anche quello dei Servizi generali. 

Nell’Acquisto di beni e servizi l’Umbria e la Sardegna rappresentano le 
regioni con quote più lontane dalla media italiana, 22 per cento la prima e 31 per 
cento la seconda. Per entrambe queste regioni i maggiori acquisti avvengono in 
Sanità e Reti infrastrutturali, a cui si aggiungono, per la Sardegna, le Attività 
produttive e opere pubbliche. 

Le percentuali registrate dalle diverse regioni italiane nell’ambito dei 
Trasferimenti in conto corrente a famiglie e istituzioni sociali sono quelle che 
registrano la maggiore variabilità con un minimo del 25 per cento del Lazio e un 
massimo del 41 per cento dell’Umbria, valore, quest’ultimo, da attribuirsi a una forte 
presenza di popolazione anziana e, di conseguenza, a rilevanti spese pensionistiche. 

La seconda componente della spesa totale è quella in conto capitale, 
rappresentata nella Figura III.13. La distribuzione territoriale del complesso di tale 
spesa (prima cartina a sinistra), mostra come, nel territorio italiano, non esistano 
modelli caratteristici per aree. Infatti, tra le regioni con i valori più bassi si collocano 
sia la Sicilia (1.470 euro costanti per abitante) che la Lombardia (1.464 euro), 
mentre, all’interno della classe medio alta, si collocano, con analoghi valori pro 
capite, Sardegna (2.186 euro) e Liguria (2.148 euro). 
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Il complesso della spesa in conto capitale rappresenta ovviamente la 
situazione media registrata nei diversi livelli di governo, fra i quali invece si 
manifestano situazioni più articolate. Dalle mappe tematiche della Figura III.13 si 
nota, infatti, come l’apporto di risorse in conto capitale delle Amministrazioni 
Centrali raggiunga i livelli più bassi soprattutto in alcune regioni del Nord: 
Lombardia, dove la spesa pro capite è inferiore in assoluto (476 euro pro capite), 
seguita da Veneto (500 euro), Emilia Romagna (627 euro) e dalle due Province 
Autonome (625 euro Trento e 628 euro Bolzano). A queste si aggiunge lo scarso 
apporto in conto capitale delle AC in Puglia, informazione particolarmente rilevante, 
visto che tale regione beneficia delle risorse per il sostegno alle aree svantaggiate sia 
nazionali che comunitarie. La spiegazione di tale fenomeno può essere rintracciata 
per un minore impiego in valori assoluti di risorse da parte dell’Amministrazione 
Centrale, che si combina con la presenza di un’alta quota di popolazione nella 
regione. 

I territori che presentano al contrario una forte incidenza dell’intervento 
pubblico centrale sono le tre regioni con superficie più piccola (Molise, Valle 
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d’Aosta e Basilicata) e la Calabria. Quest’ultima, oltre a beneficiare delle risorse 
aggiuntive, riceve forti investimenti da parte dell’ANAS per l’adeguamento 
dell’autostrada Salerno-Reggio Calabria e della SS106 Ionica. Ovviamente il dato 
relativo al Lazio risulta molto al di sopra di quanto registrato nelle altre regioni, in 
virtù della presenza delle sedi dei Ministeri e di molti enti centrali, ma anche da una 
forte incidenza delle partite finanziarie (partecipazioni azionarie e concessioni di 
crediti) dello Stato verso soggetti residenti in tale regione. 

Nel caso delle Imprese Pubbliche Nazionali (IPN), le evidenze che si possono 
cogliere dalla cartina tematica sono l’alto impiego di risorse di capitali in Piemonte, 
Liguria, Basilicata e Toscana. Per la Basilicata, in particolare, l’ENI investe in 
maniera consistente sul territorio attraverso l’attività estrattiva, mentre in Toscana 
sono gli interventi strutturali delle Ferrovie dello Stato a sostenere la spesa del 
comparto. Per la Liguria si registrano apporti da parte di ENEL, Aziende ex IRI e 
Ferrovie, che pur non essendo, in valore assoluto, particolarmente alti, si combinano 
con una popolazione piuttosto limitata. Il Lazio e la Valle d’Aosta presentano valori 
anomali (fuori scala) dovute, nel primo caso, alla concentrazione delle sedi delle 
Imprese e, nel secondo, a un’area estremamente ridotta. 

Tra le regioni meno interessate dalla spesa delle IPN spicca la presenza della 
Lombardia, fenomeno determinato dall’alta quota di popolazione residente, più che 
da una scarsa attenzione al territorio da parte delle Imprese.  

La distribuzione della spesa in conto capitale delle Amministrazioni 
Regionali (formata dall’unione dei flussi di Regione e ASL) è interessante, più che 
per gli alti valori pro capite della Valle d’Aosta e delle Province Autonome di Trento 
e Bolzano, che sono territori piccoli con un’amministrazione di tipo speciale, per la 
similitudine del dato pro capite in Campania (130 euro per abitante) e Toscana (126 
euro): tale risultato discende da un valore assoluto delle ASL più alto in Toscana e da 
una spesa in conto capitale nell’Ente Regione Campania decisamente più elevata 
rispetto all’altro territorio in esame. 

L’esame della spesa in conto capitale delle Amministrazioni Locali risulta 
maggiormente omogeneo: si nota, infatti, come siano in genere le regioni del 
mezzogiorno ad assumere i valori inferiori, alle quali si unisce il Lazio. Tra i valori 
più alti spiccano solo l’Umbria, in virtù delle opere per la ricostruzione post 
terremoto, e il Friuli Venezia Giulia, in cui è stata attuata una specifica politica a 
favore dell’Edilizia abitativa e urbana. Tutte le atre regioni si muovono su un range 
molto ristretto (da 333 euro a 472 euro per abitante). 

Le informazioni relative alle Imprese Pubbliche Locali presentano, 
diversamente dal comparto appena esaminato, una grossa variabilità: si va, infatti, da 
un minimo di 36 euro pro capite della Calabria, ai 310 euro del Friuli Venezia Giulia, 
anche escludendo gli outlier di Valle d’Aosta e Province Autonome di Trento e 
Bolzano (759 euro per la prima, 512 euro la seconda e 473 la terza). Tale variabilità è 
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riconducibile, come già sottolineato per la spesa totale, al diverso grado di 
decentramento di funzioni e servizi raggiunto nelle varie regioni. 

Dal punto di vista dell’allocazione per funzioni della spesa in conto capitale, 
dalla banca dati CPT si può desumere che questa è concentrata principalmente su 
quattro macrosettori: Attività Produttive e Opere Pubbliche (27 per cento), Politiche 
sociali (21 per cento), Mobilità (19 per cento) e Reti infrastrutturali (9 per cento). Gli 
interventi relativi alle Attività Produttive sono imputabili, essendo l’aggregato 
comprensivo delle partite finanziarie, ai mutui concessi dalla Cassa Depositi e 
Prestiti, cui si aggiungono gli incentivi alle imprese da parte dello Stato e gli 
interventi delle Regioni. 

Le erogazioni nel campo delle Politiche sociali riflettono essenzialmente le 
operazioni effettuate dagli Enti di Previdenza sul proprio patrimonio immobiliare 
allocato in gran parte in Lazio, Lombardia, Campania e Sicilia. 

La spesa del macrosettore Mobilità è alimentata, oltre, ovviamente, da 
Ferrovie e ANAS, dallo Stato e dalle Amministrazioni Comunali. Queste ultime sono 
infatti preposte alla gestione di viabilità, circolazione stradale e servizi connessi 
all’interno delle proprie circoscrizioni. 

ENEL, ENI e Società partecipate alimentano gli interventi nel campo delle 
Reti infrastrutturali, allocati principalmente in Lombardia, Lazio e Emilia Romagna.  

Gli investimenti diretti degli enti del Settore Pubblico Allargato hanno effetti 
importanti sullo sviluppo economico dei territori nel medio-lungo periodo e il rapporto 
tra questo tipo di spesa e il conto capitale al netto delle partite finanziarie dà indicazioni 
importanti circa l’attenzione dei policy makers alla crescita dei vari territori.  

Nella Figura III.14 viene riportata la distribuzione regionale del suddetto 
rapporto, che evidenzia come le quote maggiori sono registrate nel Lazio (85 per 
cento), in Emilia Romagna (84 per cento), Valle d’Aosta e Toscana (entrambe 83 per 
cento) e Lombardia (81 per cento). 
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Le regioni del Mezzogiorno si collocano sui livelli più bassi, con un minimo 
del 55 per cento (Basilicata) e un massimo del 70 per cento (Sicilia). Tale evidenza 
trova giustificazione nel fatto che gli interventi a favore delle aree svantaggiate del 
Paese sono stati perseguiti dai policy makers soprattutto attraverso lo strumento 
dell’incentivazione alle imprese private (che si configura come trasferimento in 
conto capitale), e solo negli ultimi anni questa tendenza è stata leggermente 
modificata. A ciò si aggiunge un minore flusso di risorse destinato a questi territori 
da parte delle IPN. A valori comparabili con quelli registrati nelle regioni del 
Mezzogiorno, si colloca l’Umbria: tale risultato deriva non da un minor livello di 
investimenti, ma dal peso dei Trasferimenti a imprese e famiglie connesso con il 
processo di ricostruzione post terremoto. 

La distribuzione della quota degli investimenti sul totale della spesa in conto 
capitale al netto delle partite finanziarie mostra una maggiore variabilità se analizzata 
a livello di macrosettore. Nella Figura III.15 sono considerati nuovamente la 
Mobilità, il Ciclo integrato dell’acqua e l’Ambiente e gestione del territorio. 

La quota relativa alla Mobilità varia da un minimo del 79 per cento in 
Campania a un massimo del 94 per cento della Valle d’Aosta. 
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All’interno di tali valori estremi si possono evidenziare alcune particolarità. È 

interessante notare, infatti, come il Friuli Venezia Giulia (87 per cento) e la Provincia 
Autonoma di Bolzano (85 per cento) registrino una quota leggermente inferiore a quella 
di Abruzzo e Basilicata (entrambe 89 per cento), fenomeno da imputarsi ad una scarsa 
propensione agli investimenti delle Società partecipate nel macrosettore. Ancora, si 
sottolinea l’alta percentuale di investimenti della Sicilia (92 per cento), con quote simili 
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a quelle di Emilia Romagna (92 per cento) e Lombardia (91 per cento), in virtù 
dell’opere effettuate dall’ANAS per l’ammodernamento di alcune arterie principali 
della regione, tra cui le autostrade Catania-Siracusa e Messina-Palermo. 

La quota relativa al Ciclo integrato dell’acqua presenta una variabilità poco più 
alta rispetto a quanto visto per il precedente macrosettore: si passa, infatti, da un 
minimo del 70 per cento registrato in Molise ad un massimo del 97 per cento di Liguria, 
Provincia Autonoma di Bolzano e Friuli Venezia Giulia. L’altra particolarità di questo 
settore è che ben otto regioni ricadono nell’intervallo medio alto, accomunando territori 
appartenenti ad aree diverse, quali Sicilia ed Emilia Romagna, Abruzzo e Lombardia, 
Umbria e Veneto, tutte con quote molto vicine al 96 per cento. Il comparto è dominato 
generalmente dagli investimenti delle Amministrazioni Comunali e, per le regioni 
centro-settentrionali, dalle Società partecipate. 

Nel settore Ambiente sono l’Emilia Romagna e la Sardegna (94 per cento) a 
presentare le maggiori quote di investimenti, mentre Basilicata e Umbria registrano 
le percentuali minori (64 e 60 per cento rispettivamente). Anche in questo caso le 
quote di investimenti di otto regioni sono concentrate nella classe medio alta con un 
intervallo molto ristretto (87-91 per cento). Tali risultati discendono direttamente 
dall’impegno delle Amministrazioni Comunali, soprattutto nell’ambito 
dell’Ambiente in senso stretto e degli Altri interventi igienico sanitari, e delle 
Imprese Pubbliche Locali, che invece concentrano i propri investimenti nel settore 
dello Smaltimento dei rifiuti.  

Il quadro territoriale dei flussi finanziari pubblici è dunque, nell’insieme, 
ricco e complesso ed offre un’Italia dalle mille sfaccettature che, dopo essere stata 
descritta ed approfondita grazie alla ricchezza informativa dei CPT, può 
rappresentare un bagaglio importante per tutti coloro che devono intervenire sui 
territori effettuando scelte di politica economica e realizzando e valutando le policy 
stesse. 
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La legge n.42/2009 in materia di federalismo fiscale delega il Governo ad 
emanare i decreti attuativi per il nuovo assetto dei rapporti economico-finanziari tra lo 
Stato e le Autonomie, il coordinamento della finanza pubblica e i relativi meccanismi 
di perequazione in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione riformato nel 2001. 
Disciplina altresì i principi per l’utilizzazione delle risorse aggiuntive e l’effettuazione 
degli interventi speciali (di cui al comma 5, art. 119 Cost.) “...perseguendo lo sviluppo 
delle aree sottoutilizzate nella prospettiva del superamento del dualismo economico del 
Paese16”. Tale finalità, sottolineata nelle premesse della legge delega, evidenzia quale 
                                                 

16 Articolo 1 comma 1 , legge 5 maggio 2009, n. 42. 
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rilevanza assumano le politiche di coesione ai fini dell’equilibrata realizzazione di una 
importante riforma istituzionale destinata a produrre profondi cambiamenti nel sistema 
di finanziamento di Regioni ed enti locali. Cambiamenti che devono essere valutati 
anche alla luce delle implicazioni che questi determinano sull’efficacia delle politiche 
di sviluppo e di riequilibrio territoriale del Paese. 

L’obiettivo è il passaggio da un modello di finanziamento a “finanza 
derivata”, basato sui trasferimenti dallo Stato (con il relativo finanziamento a “piè di 
lista”) con il principio della “spesa storica” (ovvero quanto si è speso finora, 
incorporando anche le inefficienze implicite), a un modello di decentramento fiscale 
fondato sulla maggiore autonomia finanziaria di entrate recuperate nel proprio 
territorio; ciò consentirebbe il relativo aumento della trasparenza dei flussi dei 
finanziamenti e l’implementazione del principio di responsabilizzazione gestionale 
dei diversi livelli di Governo. L’applicazione dei “fabbisogni e costi standard” 
(ovvero i costi di produzione dei servizi pubblici in condizioni di efficienza e 
appropriatezza), potrà garantire maggiore efficienza ed equità della spesa pubblica e 
miglioramento dei servizi collettivi offerti dagli Enti decentrati, in misura uniforme 
su tutto il territorio nazionale. Tutto ciò dovrà avvenire mantenendo la sostenibilità 
della finanza pubblica senza nuovi o maggiori oneri. 

I forti divari strutturali esistenti nel Paese rendono, tuttavia, particolarmente 
delicate le modalità di attuazione delle regole del federalismo fiscale in particolare 
della funzione di perequazione.  

Vengono di seguito evidenziati e sintetizzati in maniera semplificata i punti 
salienti del meccanismo di funzionamento delle disposizioni, con particolare 
attenzione alle questioni riguardanti il finanziamento delle politiche di sviluppo e di 
riequilibrio territoriale e sociale. 

La riforma delega il Governo ad adottare, entro ventiquattro mesi dalla data di 
entrata in vigore, uno o più decreti legislativi (art. 2)17.  

Nel definire i principi generali per il finanziamento delle Regioni a Statuto 
Ordinario (per analogia estendibili agli Enti locali, vedi oltre), che sostituiranno i 
trasferimenti dallo Stato, la delega distingue le funzioni e le connesse modalità di 
finanziamento nei seguenti raggruppamenti (art. 7):  

1) Spese determinate dall’esercizio delle funzioni connesse alle “prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali” per i quali la Costituzione prevede che 
vengano garantiti i livelli essenziali delle prestazioni (LEP) uniformi su tutto 
il territorio nazionale (di cui alla lettera m) del secondo comma dell’art. 117 

                                                 
17 Questi decreti saranno adottati su proposta del Ministro dell’economia e delle finanze, del Ministro per le 

riforme per il federalismo, del Ministro per la semplificazione normativa, del Ministro per i rapporti con le 
Regioni e del Ministro delle politiche europee, di concerto con il Ministro dell’interno, con il Ministro per la 
pubblica Amministrazione e l’innovazione e con gli altri Ministri volta a volta competenti nelle materie oggetto 
di tali decreti. Gli schemi d i decreto legislativo, previa intesa da sancire in sede di Conferenza unificata sono 
trasmessi alla Camera dei Deputati e al Senato della Repubblica perché su di essi sia espresso il parere delle 
commissioni parlamentari competenti entro sessanta giorni dalla trasmissione. Decorso tale terminala procedura 
viene reiterata con i pareri del Consiglio dei Ministri e del Parlamento . 
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della Costituzione); in esse rientrano la spesa per la sanità, l’assistenza e 
l’ istruzione (limitatamente alle spese per lo svolgimento delle funzioni 
amministrative attribuite alle Regioni dalle norme vigenti) a cui deve essere 
garantita la copertura integrale dei fabbisogni18; per il finanziamento della 
spesa per il trasporto pubblico locale si terrà conto della fornitura di un 
“…livello adeguato del servizio su tutto il territorio nazionale…”.  
La misurazione dei fabbisogni di spesa corrispondenti a questi livelli di 
prestazione avverrà non sulla base della “spesa storica”, ma sulla base dei 
“costi standard”, fissati da legge statale in piena collaborazione con le 
Autonomie. Per la convergenza ai costi standard la legge fissa un periodo di 
transizione di 5 anni prolungabili in alcuni casi19.  
Queste spese verranno finanziate con il gettito proveniente dai tributi propri 
derivati delle Regioni (ad aliquota e base imponibile uniforme), 
dall’addizionale regionale all’IRPEF e della compartecipazione all’IVA (e 
transitoriamente anche con l’IRAP) e con il fondo perequativo. Le aliquote 
verranno determinate “a livello minimo assoluto sufficiente ad assicurare il 
pieno finanziamento del fabbisogno… in una sola regione” (probabilmente la 
Lombardia essendo la regione con maggiore capacità fiscale). Per le altre 
regioni verrà assicurato un trasferimento dal fondo perequativo, finanziato 
attraverso la compartecipazione all’IVA, che garantirà la copertura integrale 
dei costi/fabbisogni standard per i LEP (scostamento gettito regionale – 
fabbisogno). 

2) Spese con natura diversa dalle precedenti che non riguardano funzioni 
essenziali (spese non LEP) per cui possono essere fissati livelli di prestazioni 
non uniformi a livello nazionale e variare in base alle specificità territoriali 
anche in base all’esercizio dell’autonomia gestionale (ad esempio, la 
formazione professionale, il sostegno delle autonomie locali). 
Queste funzioni verranno finanziate in base al criterio della capacità fiscale 
con il gettito derivante dall’aliquota media di equilibrio dell’addizionale 
regionale all’IRPEF (stabilita al livello sufficiente ad assicurare l’esatta 
compensazione tra gettito e trasferimenti soppressi per il complesso delle 
Regioni) e dal fondo perequativo; non ci sarà perequazione per le regioni in 
cui il gettito pro-capite dell’addizionale è superiore a quello medio nazionale. 
Le Regioni con minore capacità fiscale (ove il gettito per abitante è inferiore 
al gettito medio nazionale per abitante) partecipano alla ripartizione del 
Fondo perequativo alimentato dal gettito dell’addizionale all’IRPEF delle 

                                                 
18 La spesa per la sanità e l’assistenza rappresentano per le Regioni circa l’ 80 per cento della spesa corrente 

del bilancio delle Regioni a Statuto Ordinario. 
19 Articolo 20 co. 1 lett.c. “….Nel caso in cui, in sede di attuazione dei decreti legislativi, emergano situazioni 

oggettive di significativa e giustificata insostenibilità per alcune regioni, lo Stato può attivare, previa intesa in 
sede di Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e di 
Bolzano, meccanismi correttivi di natura compensativa di durata pari al periodo transitorio di cui alla presente 
lettera;”. 
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Contributi 
speciali 

Principi di 
finanziamento 
per gli Enti locali 

regioni più ricche, riducendo adeguatamente (senza annullare) le differenze 
interregionali, nel periodo transitorio.  

3) Spese finanziate con contributi speciali, con finanziamenti dell’UE e con 
cofinanziamenti nazionali (Fas, Fondo di rotazione politiche comunitarie, 
altri finanziamenti speciali per opere pubbliche)20: si tratta di finanziamenti 
specifici per lo sviluppo (previsti dal comma 5 del art. 119 della 
Costituzione), gli unici trasferimenti pubblici (ad eccezione dei fondi 
perequativi e delle rate di ammortamento dei mutui già in essere) che 
rimarranno a seguito dell’introduzione dell’autonomia finanziaria.  
Questi contributi speciali dal Bilancio dello Stato con vincolo di destinazione, 
dovrebbero confluire in appositi fondi destinati ai Comuni, alle Province, alle 
Città metropolitane e alle Regioni, favorendo alcune specificità territoriali21; 
“L’azione per la rimozione degli squilibri strutturali di natura economica e 
sociale a sostegno delle aree sottoutilizzate” vengono organizzate in piani 
organici e finanziati con risorse pluriennali. Infine viene stabilito che la 
definizione delle modalità per cui gli obiettivi e i criteri di utilizzazione delle 
risorse stanziate dallo Stato sono oggetto di intesa in sede di Conferenza 
Unificata e disciplinati con la manovra finanziaria.  
Per gli Enti locali l’impostazione è analoga (art. 11): nella classificazione 

delle spese (di cui al punto 1 precedente) cambia il riferimento alle spese 
riconducibili alle “funzioni fondamentali” (di cui alla lettera p del secondo comma 
dell’art. 117 della Cost.), la cui individuazione è rimessa alla legislazione statale; 
viene anche qui garantito il finanziamento integrale in base ai fabbisogni standard 
assicurato dai tributi propri, dalle compartecipazioni al gettito di tributi erariali e 
regionali, dalle addizionali a tali tributi e dal fondo perequativo22; viene inoltre 
prevista, l’istituzione di “imposte di scopo” per la realizzazione di opere pubbliche, 
mobilità urbana, turismo, servizi sociali, nonché la piena autonomia nella fissazione 
delle tariffe. Analogamente allo schema di finanziamento delle Regioni, le spese 
riconducibili ad altre “funzioni non fondamentali” (di cui al punto 2 precedente) non 
vengono coperte integralmente ed il fondo perequativo si basa sulla capacità fiscale 
per abitante. Per il finanziamento degli interventi speciali valgono gli stessi principi e 
criteri direttivi delle Regioni (di cui al punto 3).  

                                                 
20 Si sottolinea che, all’art. 16 comma 1 lett. a, viene precisato che: “I finanziamenti dell'Unione europea non 

possono essere sostitutivi dei contributi speciali dello Stato’’ . 
21 Si veda art. 16, co. 1 lett. c) “…con particolare riguardo alla realtà socio-economica, al deficit 

infrastrutturale, ai diritti della persona, alla collocazione geografica degli enti, alla loro prossimità al confine con 
altri Stati o con regioni a statuto speciale, ai territori montani e alle isole minori, all'esigenza di tutela del 
patrimonio storico e artistico ai fini della promozione dello sviluppo economico e sociale”.. 

22 Specificamente l’art. 12 comma 1 lett. b) e c) individua quali entrate assegnate ai Comuni “…. 
prioritariamente finanziate da una o più delle seguenti fonti: dal gettito derivante da una compartecipazione 
all'IVA, dal gettito derivante da una compartecipazione all'imposta sul reddito delle persone fisiche, dalla 
imposizione immobiliare, con esclusione della tassazione patrimoniale sull'unità immobiliare adibita ad 
abitazione principale del soggetto passivo ..”; mentre le Province”…sono prioritariamente finanziate dal gettito 
derivante da tributi il cui presupposto è connesso al trasporto su gomma e dalla compartecipazione ad un tributo 
erariale;”. 
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Alcune 
osservazioni 

Perequazione Verranno istituiti nel bilancio delle Regioni due fondi perequativi, uno a 
favore dei Comuni, l’altro a favore delle Province, alimentati dalla fiscalità generale 
mediante un fondo perequativo nel Bilancio dello Stato; questi per le funzioni 
fondamentali, verranno ripartiti in base a un indicatore di fabbisogno finanziario, e a 
indicatori di fabbisogno di infrastrutture (art. 13)23. Per le funzioni non fondamentali 
la perequazione verrà finalizzata a ridurre la differenza della capacità fiscale , anche 
tenendo conto della dimensione demografica degli Enti. 

Nelle norme transitorie per le Regioni e gli Enti locali vengono introdotte una 
serie di norme che stabiliscono alcuni principi per l’adeguamento del finanziamento 
convergenti al principio del costo standard e alla soppressione dei trasferimenti24.  

Tra queste norme si prevede l’introduzione della perequazione infrastrutturale 
(art. 22) mediante una ricognizione degli interventi infrastrutturali previsti da norme 
vigenti in alcuni settori25. Successivamente alla ricognizione, al fine di recuperare il 
deficit infrastrutturale esistente, saranno individuati gli interventi (ai sensi del quinto 
comma dell’articolo 119 Cost.), tenendo conto anche della virtuosità degli enti 
nell’adeguamento al processo di convergenza verso i costi o i fabbisogni standard. 

Viene, infine, riconosciuta ampia autonomia di entrata e di spesa alle città 
Metropolitane (art. 23) e in particolare a Roma Capitale (art. 24), mentre si richiede il 
concorso delle Regioni a Statuto Speciale e le province Autonome di Trento e 
Bolzano per il “conseguimento degli obiettivi di perequazione e di solidarietà ed 
all'esercizio dei diritti e doveri da essi derivanti …” (art.27). 

La nuova architettura dell’assetto di finanziamento implica una complessa 
operazione di ristrutturazione dei rapporti finanziari tra Stato e Autonomie che fa 
emergere alcuni nodi critici e alcune questioni interpretative delle disposizioni della 
legge delega. Di seguito vengono riportate le più rilevanti, con particolare attenzione 
a quelle che hanno una relazione diretta con le politiche di sviluppo. 

- Conseguenze finanziarie delle nuove assegnazioni. L’attuale disomogeneità 
dei bilanci e delle metodologie contabili adottate degli Enti decentrati 
necessita di un ampio lavoro di conoscenza e condivisione delle basi 
informative sottostanti, anche perché l’applicazione della riforma dovrà 
avvenire in un quadro di compatibilità finanziaria senza maggiori oneri a 

                                                 
23 Il primo calcolato “ …come differenza tra il valore standardizzato della spesa corrente al netto degli 

interessi e il valore standardizzato del gettito dei tributi ed entrate proprie di applicazione generale”; il secondo 
“… in coerenza con la programmazione regionale di settore, per il finanziamento della spesa in conto capitale…” 
tenendo conto dell’entità dei finanziamenti dell’Unione europea e del relativo vincolo di addizionalità (art. 13, 
comma 1, lett. c) num. 1) e 2)) 

24 Nel periodo transitorio fino all’entrata in vigore delle norme di legge che provvederanno alla 
individuazione delle funzioni fondamentali, il finanziamento del fabbisogno degli enti locali verrà effettuato 
considerando l’80 per cento delle spese come fondamentali e il restante 20 per cento di esse come non 
fondamentali (art. 21, comma 1 lett. e) n. 1) e 2). Le norme recano un elenco provvisorio, per i comuni e le 
province, delle funzioni da considerarsi, nella fase transitoria, come fondamentali (art. 21, comma 3). 

25 I settori individuati nell’art. 22 comma 1 riguardano: le strutture sanitarie, assistenziali e scolastiche, la rete 
stradale, autostradale e ferroviaria, la rete fognaria, la rete idrica, elettrica e di trasporto e distribuzione del gas, e 
le strutture portuali ed aeroportuali. Vengono, inoltre, indicati gli elementi in base ai quali effettuare la 
ricognizione. 
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carico della finanza pubblica. Su questo tema, i lavori svolti in seno alla 
Commissione paritetica per l’attuazione del federalismo fiscale (COPAFF) ha 
prodotto alcuni primi risultati in tema di armonizzazione dei bilanci e delle 
informazioni contabili. 

- Definizione dei costi standard e dei livelli essenziali delle prestazioni. La 
costruzione statistica di questi indicatori standardizzati determina immediate 
conseguenze sul livello della perequazione, che deve essere integrale per le 
funzioni di cui alla lettera m) dell’articolo 117 della Costituzione, ed anche 
sull’effettiva possibilità per le Regioni di erogare il LEP richiede non solo 
un’ampia condivisione tecnica, ma anche una forte concertazione politica 
sulle scelte da effettuare, che incidono profondamente sugli equilibri 
economico-finanziari dei diversi livelli di governo. Le medesime osservazioni 
valgono anche per la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni. 

- Contributi speciali dello Stato. Nell’individuazione di questi interventi 
speciali, che rimarranno a seguito della soppressione dei trasferimenti, si 
dovrà tenere conto del principio dell’aggiuntività (come prescritto dal comma 
5 dell’art. 119 della Cost. senza interferenze con il principio della 
perequazione ordinaria26), della specificità degli interventi (con vincolo di 
destinazione), della titolarità che resta in capo allo Stato (l’intesa in seno alla 
Conferenza unificata), del principio del riequilibrio territoriale e della 
pluriennalità della programmazione (coerente con la programmazione 
comunitaria). L’utilizzazione e soprattutto l’entità delle risorse dovrebbero 
essere decise preliminarmente dallo Stato e successivamente ripartite agli enti 
decentrati in progetti territoriali, in particolare per quanto riguarda i fondi UE 
(fissati da accordi programmatici tra gli Stati membri e vincolati al principio 
dell’addizionalità dei fondi). Infine la definizione di obiettivi, criteri di 
utilizzazione ed entità delle risorse in sede di manovra finanziaria annuale 
deve essere resa compatibile con la pluriennalità dell’orizzonte temporale di 
programmazione, necessario per i programmi di investimento e per il ciclo di 
finanziamento dei fondi UE.  

- Perequazione infrastrutturale. L’attuazione della disposizione pone in rilievo 
alcuni elementi di problematicità rispetto alla individuazione puntuale degli 
interventi, alla relazione di questi con quelli di cui al comma 5 dell’articolo 
119 della Costituzione ed ai tempi di realizzazione. Difficoltà che devono 
essere affrontate e risolte nella stesura dei decreti legislativi di attuazione.  

 
 

                                                 
26 Il comma 5 dell’articolo 119 della Costituzione recita: “Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione 

e la solidarietà sociale, per rimuovere gli squilibri economici e sociali, per favorire l'effettivo esercizio dei diritti 
della persona, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse 
aggiuntive ed effettua interventi speciali in favore di determinati Comuni, Province, Città metropolitane e 
Regioni”. 
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Ciclo e strumenti 
della 

programmazione 

Armonizzazione 
dei sistemi 

contabili 
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La riforma della legge di contabilità e finanza pubblica27 nasce dall’esigenza di 

riadeguare le regole e le procedure di governo dei conti pubblici al mutato contesto 
derivante dal nuovo assetto dei rapporti economici e finanziari tra lo Stato e le 
autonomie territoriali, dai vincoli di bilancio derivanti dall’ordinamento comunitario e 
dalle maggiori esigenze di controllo e contenimento delle risorse pubbliche.  

La nuova legge di contabilità, che si raccorda con quanto previsto dalla legge 
in materia di federalismo fiscale (legge n.42/09) (cfr. paragrafo III.3.1), verrà 
completata dalla legislazione delegata, su alcune importanti disposizioni: 
l’armonizzazione dei bilanci e dei sistemi contabili pubblici, la razionalizzazione 
delle procedure e del finanziamento di spesa in conto capitale, il completamento 
della riforma della classificazione del bilancio dello Stato, il potenziamento del 
sistema dei controlli e valutazione della spesa, il passaggio alla redazione del 
bilancio in termini di cassa con relativo periodo di sperimentazione. Viene prevista 
inoltre una delega al Governo per la redazione di un Testo Unico delle leggi in 
materia di contabilità di Stato e di tesoreria (da realizzare entro quattro anni). 

Alcune disposizioni di questa riforma incideranno anche sulle politiche di 
sviluppo e sulle procedure di rendicontazione e controllo dei programmi di 
investimento. 

Ruolo importante riveste la delega al Governo per l’armonizzazione dei 
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle amministrazioni pubbliche (art.2), 
che prevede l’adozione di regole contabili uniformi e di un comune schema di 
bilancio articolato in missioni e programmi in conformità con i regolamenti 
comunitari (COFOG). Si prevede l’istituzione del “Comitato per i principi contabili 
delle Amministrazioni pubbliche” a cui parteciperanno rappresentanti 
dell’Amministrazione centrale e delle Autonomie, che dovrà operare in reciproco 
raccordo con la Commissione tecnica paritetica per il federalismo fiscale28.  

Il ciclo e gli strumenti della programmazione economico-finanziaria e di 
bilancio (art. 7) viene ridisegnato nelle sue fasi temporali e nei suoi documenti tipici, 
prevedendo un maggiore coinvolgimento di tutti i livelli di governo nella definizione 
e condivisione degli obiettivi di bilancio e delle connesse responsabilità (cfr. Tavola 
III.4); il “Patto di stabilità interno”, il “Patto di Convergenza” (previsto dalla legge di 
attuazione del federalismo fiscale) nonché le “linee guida per la ripartizione degli 
obiettivi finanziari” per gli enti territoriali, divengono strumenti che fanno parte 
integrante degli strumenti di governo dei conti della Pubblica Amministrazione. 

                                                 
27 Legge n. 196, 31 dicembre 2009, pubblicata nella G.U. n. 303 del 31/12/2009 – Suppl. Ordinario n. 245 che 

sostituisce la legge n. 468, 5 agosto 1978 
28 Ai fini dell’armonizzazione dei bilanci pubblici, viene istituita la banca dati unitaria delle amministrazioni 

pubbliche (art. 13), finalizzata ad acquisire gli elementi informativi necessari per dare attuazione e stabilità al 
federalismo fiscale e coadiuvare l’attività di analisi e valutazione della spesa. 



����������		
����
���  

���������	�������
������������	�����	�����  �3� �

Altra novità, al fine di acquisire un quadro previsivo più stabile, è lo 
spostamento temporale a settembre della presentazione della Decisione di finanza 
pubblica (DFP ex DPEF), poco prima della presentazione della manovra finanziaria; 
quest’ultima inoltre dovrà essere predisposta su un quadro almeno triennale 
coincidente con l’orizzonte temporale della programmazione. 
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Legge di contabilità precedente (L.468/78)  Legge di  contabilità attuale (L.196/09)

Documenti Data Documenti Data

Relazione Unificata sull'economia e la finanza 
pubblica (RUEF)

28 febbraio
Relazione sull'economia e la finanza pubblica (REF)                                                                         
(in Allegato il MISE presenta  la Relazione di sint esi 

sugli interventi realizzati nelle aree sottoutilizz ate) 1
 15 Aprile

Disegno di legge di assestamento 30 Giugno Disegno di legge di assestamento 30 Giugno

Rendiconto generale dello Stato 30 Giugno Rendiconto generale dello Stato 30 Giugno

Documento di Programmazione economico e 
finanziaria (DPEF)

30 giugno Decisione di finanza pubblica (DFP) 15 Settembre

Disegno di legge Finanziaria 30 settembre Disegno di legge di stabilità 15 Ottobre

Disegno di legge del bilancio dello Stato 30 settembre Disegno di legge del bilancio dello Stato 15 Ottobre

Relazione Previsionale e Programmatica (RPP) 30 settembre soppressa

Disegni di legge collegati alla manovra di finanza 
pubblica

15 novembre
Disegni di legge collegati alla manovra di finanza 
pubblica

 28 Febbraio

Programma di stabilità e Aggiornamento 
secondo 

calendario UE
Aggiornamento del Programma di stabilità

secondo 
calendario UE  
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La Relazione sull’economia e la finanza pubblica (REF) riporta l’analisi 

dell’andamento dell’economia, del conto economico e del conto di cassa delle 
amministrazioni pubbliche con riferimento all’anno precedente ed espone 
l’aggiornamento delle previsioni macroeconomiche e di finanza pubblica per il 
periodo di riferimento della programmazione (art. 12). In allegato alla Relazione, il 
Ministro dello sviluppo economico presenta (entro il 15 aprile) una “Relazione di 
sintesi sugli interventi realizzati nelle aree sottoutilizzate e sui risultati conseguiti, 
con particolare riguardo alla ricaduta occupazionale, alla coesione sociale e alla 
sostenibilità ambientale, nonché alla ripartizione territoriale degli interventi”.  

La DFP contiene l’esposizione dei dati tendenziali a legislazione vigente del 
conto economico della Pubblica Amministrazione, del saldo di cassa, e del debito, sia 
nel loro complesso, che ripartiti per i diversi sottosettori istituzionali e la manovra 
necessaria al conseguimento degli obiettivi (art 10). I correttivi di finanza pubblica 
sono volti a conseguire per ciascun anno del triennio gli obiettivi prefissati, 
indicando gli eventuali disegni di legge collegati alla manovra di finanza pubblica da 
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Il Bilancio dello 
Stato 

presentare alle Camere entro il successivo mese di febbraio29. Alla DFP viene 
allegata, a cura del Ministero dell’economia in collaborazione con i Ministeri 
competenti, una relazione sullo stato di attuazione delle leggi pluriennali e dei limiti 
d’impegno (con un quadro riassuntivo delle scadenze, delle autorizzazioni, delle 
erogazioni e dei residui). 

La Legge di Stabilità, presenta un contenuto più snello della precedente 
Legge Finanziaria e interventi più circoscritti (art. 11). Non include le norme per lo 
sviluppo comportanti maggiori spese o riduzioni di entrate; questi provvedimenti 
insieme alle norme a carattere ordinamentale/organizzatorio, alle norme di delega 
nonché a quelle relative ad interventi di natura locale/microsettoriale troveranno 
collocazione in appositi disegni di legge collegati30.  

Viene confermata la struttura classificatoria (adottata dal 2008 in via 
sperimentale) per missioni e programmi e le novità recentemente introdotte in tema di 
flessibilità nella gestione delle risorse. I sistemi e gli schemi di bilancio dovranno essere 
raccordabili con quelli adottati in ambito europeo ai fini della procedura per disavanzi 
eccessivi e coerenti con la classificazione economica e funzionale individuata dagli 
appositi regolamenti comunitari (COFOG). La gestione finanziaria dello Stato, 
confermando la legislazione vigente, si svolge in base al bilancio annuale di previsione 
redatto in termini di competenza e di cassa (art. 20); tuttavia mediante attuazione di una 
delega si prevede il passaggio (dopo una sperimentazione della durata massima di due 
esercizi finanziari) ad una redazione di tutti i documenti di bilancio in termini di sola 
cassa, corredato da un prospetto in termini di competenza (art. 42).  

Le unità di voto oggetto di approvazione Parlamentare si riducono 
notevolmente (da 579 a 162) e vengono fatte coincidere con i programmi di spesa31 ; 
la realizzazione di ciascun programma, che verrà illustrato da una “scheda di 
programma”, viene affidata ad un unico centro di responsabilità amministrativa, che 
deve corrispondere all’unità organizzativa di primo livello dei Ministeri. 

Nell’ambito della dotazione finanziaria del programma di spesa, si distingue 
la quota di spesa non rimodulabile (corrispondente agli oneri inderogabili) e 
rimodulabile (ovvero le spese da fattore legislativo e di adeguamento al fabbisogno). 
Per quest’ultima sarà possibile, in sede di proposta di bilancio, effettuare 
compensazioni all’interno di uno stesso programma o tra programmi di una stessa 
missione; una maggiore flessibilità di bilancio sarà possibile anche in “sede 

                                                 
29 Nell’ambito della procedura di formazione della DFP viene definito il quadro di riferimento normativo del 

Patto di stabilità interno (art. 8), che dovrà essere caratterizzato da stabilità, coerenza, conformità ai parametri 
europei e rispetto dell'autonomia gestionale degli enti. 

30 La legge viene accompagnata da una Nota tecnico-illustrativa sul raccordo tra il disegno di legge di 
bilancio dello Stato e il conto economico delle amministrazioni pubbliche, i contenuti della manovra e i suoi 
effetti sui saldi di finanza pubblica e sui principali settori di intervento. 

31 In luogo delle unità previsionali di base, il comma 2 dell’articolo 21 prevede che le unità di voto siano 
individuate: per le entrate, con riferimento alla tipologia; per le spese, con riferimento ai programmi, intesi quali 
aree omogenee di attività dirette al perseguimento degli obiettivi definiti nell'ambito delle missioni 
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Copertura delle 
leggi  

Analisi e 
valutazione della 
spesa  

Procedure di 
spesa in conto 
capitale 

gestionale” (con decreto del Ministero dell’Economia) tra le dotazioni interne a 
ciascun programma relativamente alle spese per adeguamento al fabbisogno. 

Nell’ambito delle attività volte a garantire maggiore trasparenza, efficienza ed 
efficacia dell’azione pubblica si pone la delega (da predisporre entro un anno 
dall’entrata in vigore della legge) per la razionalizzazione delle procedure di spesa in 
conto capitale finalizzata alla realizzazione di opere pubbliche (art. 30, co. 8). La 
delega, che appare di particolare interesse anche in base alle competenze del 
Ministero dello Sviluppo Economico, individua alcuni principi e criteri direttivi: 

a) l’introduzione della valutazione nella fase di pianificazione delle opere (al 
fine di consentire procedure di confronto e selezione dei progetti e 
definizione delle priorità); 

b) la predisposizione da parte del Ministero competente di linee guida 
obbligatorie e standardizzate per la valutazione degli investimenti; 

c) la garanzia di indipendenza e professionalità dei valutatori anche attraverso 
l'utilizzo di competenze interne agli organismi di valutazione esistenti, e 
eventuale ricorso a competenze esterne per valutazioni particolarmente 
complesse; 

d) il potenziamento e sistematicità della valutazione ex post sull'efficacia e 
sull'utilità degli interventi infrastrutturali; 

e) la separazione del finanziamento dei progetti da quello delle opere attraverso 
la costituzione di due appositi fondi (“fondo progetti” e “fondo opere” a cui si 
accede solo dopo il completamento della progettazione definitiva); 

f) l’adozione di regole trasparenti per le informazioni relative al finanziamento 
e ai costi delle opere; 

g) la previsione di un sistema di verifica per l'utilizzo dei finanziamenti nei 
tempi previsti. 
La riforma contabile conferma le attuali modalità di copertura finanziaria 

delle leggi (utilizzo degli accantonamenti dei Fondi speciali, riduzione di precedenti 
autorizzazioni legislative di spesa e ricorso a nuove o maggiori entrate), ribadendo 
altresì il vigente divieto di coprire nuovi o maggiori oneri di parte corrente attraverso 
l’utilizzo di proventi derivanti da entrate in conto capitale. Viene inoltre previsto che 
ciascuna legge di spesa indichi il limite massimo autorizzato oppure le relative 
previsioni di spesa, il cui rispetto dovrà essere garantito da una clausola di 
salvaguardia automatica (art. 17); essa dovrà indicare misure compensative di 
riduzione delle spese o di aumento delle entrate nel caso in cui si verifichino 
scostamenti rispetto alle previsioni indicate dalle leggi. Viene infine rafforzata 
l’informativa sulla quantificazione degli oneri derivanti dalle disposizioni con le 
relative prospettazioni nelle relazioni tecniche ai provvedimenti. 

L’istituzionalizzazione dell’attività di analisi e valutazione della spesa, 
compiuta dal Ministero dell’economia e delle finanze con le Amministrazioni 
centrali, trova attuazione nell’istituzione di appositi nuclei di analisi e valutazione 
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Il quadro 
generale 

Finanziamento 
della sanità 

della spesa ed è finalizzata alla verifica dei risultati conseguiti dalle Amministrazioni 
rispetto agli obiettivi di finanza pubblica stabiliti dalla DFP, nonché al monitoraggio 
dell’efficacia e dell’efficienza dei programmi di spesa (art. 39)32.  
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L’evidenziarsi dei problemi di squilibrio finanziario nel settore della sanità 
(in particolare nel Lazio e nelle regioni meridionali) e il processo di definizione dei 
livelli essenziali di assistenza (LEA) per l’implementazione del nuovo disegno di 
federalismo fiscale (cfr. paragrafo III.3.1 e Riquadro I – Livelli essenziali di 
assistenza), incidono - direttamente ed indirettamente - in misura decisiva sulle 
politiche di sviluppo e sul riequilibrio delle aree meridionali. Le politiche adottate 
per il rientro dai deficit sanitari assorbono infatti risorse utili per il rilancio delle 
economie e per la riduzione dei divari territoriali. In particolare con le misure 
adottate con il recente Patto per la salute viene istituzionalizzata la facoltà delle 
Regioni di utilizzare parte dei fondi FAS destinati ai programmi strategici regionali 
per la copertura dei debiti sanitari33. Le risorse finalizzate alla riduzione dei divari 
strutturali (secondo il comma quinto dell’art 119 Cost.), vengono dunque indirizzate 
al ripiano di disavanzi gestionali correnti, in difformità rispetto agli obiettivi 
originari. La rilevanza delle questioni merita dunque un approfondimento sul 
finanziamento del settore e sulle regole del Patto per la salute e del relativo sistema 
di monitoraggio (cfr. paragrafo II.2 Servizi Sanitari).  

I meccanismi di finanziamento del Servizio Sanitario Nazionale, istituito nel 
1978, finora hanno evidenziato distorsioni che hanno portato all’accumularsi di un 
debito annuale elevato. Le Regioni spendono per assicurare il principio 
dell’universalità che dà diritto alla salute a tutti i cittadini in modo uniforme su tutto 
il territorio nazionale, mentre lo Stato con funzioni di indirizzo e controllo finanzia a 
“piè di lista”. Le accuse sono reciproche: da una parte lo Stato imputa alle Regioni 
incapacità ed inefficienza gestionale, dall’altra le Regioni contestano allo Stato il 
taglio delle spese e l’insufficienza delle risorse per soddisfare i fabbisogni minimi di 
assistenza.  

Dalla metà degli anni Novanta, sono state poste in essere normative più 
stringenti tese a porre sotto controllo la spesa sanitaria e responsabilizzare 
maggiormente le Regioni. Tuttavia ciò non è stato sufficiente a ridurre la tendenza 

                                                 
32 Sulla base delle attività svolte dai nuclei, il Ministero dell’economia e delle finanze, con cadenza triennale, 

elabora un Rapporto sulla spesa delle amministrazioni dello Stato, che illustra la composizione e l’evoluzione 
della spesa e i risultati conseguiti (art. 41). 

33 La le legge finanziaria 2010 (191/2009) all’art. 1 comma 90 recita: “ Le regioni interessate dai piani di 
rientro, d’intesa con il Governo, possono utilizzare, nel rispetto degli equilibri di finanza pubblica, a copertura dei 
debiti sanitari, le risorse del Fondo per le aree sottoutilizzate relative ai programmi di interesse strategico 
regionale di cui alla delibera del CIPE n. 1/ 2009 del 6 marzo 2009, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 137 del 
16 giugno 2009, nel limite individuato nella delibera di presa d’atto dei singoli piani attuativi regionali da parte 
del CIPE”. 
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Regole del Patto 
per la salute 
2010 - 2012 

alla formazione dei deficit sanitari e a migliorare l’efficienza e la qualità della spesa, 
che peraltro incorpora alcune componenti automatiche di crescita, come le tendenze 
demografiche e gli sviluppi delle tecnologie mediche più costose. Nel 2009 il deficit 
delle Regioni ammonta a circa 4 miliardi (comprendendo la parte coperta 
direttamente dalle regioni), che si aggiunge al debito cumulato che nel periodo 2003-
2008 ha raggiunto i 25 miliardi (attribuibile per lo più a Lazio, Campania e Sicilia).  

Il livello della spesa sanitaria italiana tuttavia non appare elevato rispetto alla 
media europea: nell’anno 2006 pari al 6,9 per cento del PIL, contro l’8,8 per cento di 
Francia, l’8,2 per cento di Germania e il 7,3 per cento dell’Inghilterra. La spesa 
Sanitaria Pubblica nei conti consolidati della Pubblica Amministrazione nel 2008 è 
stata pari a circa 109 miliardi di euro, rappresentando una quota assai rilevante della 
spesa della PA (pari a circa il 17 per cento del totale della spesa corrente complessiva 
al netto degli interessi) insieme alle spese per la previdenza e il pubblico impiego; 
nei bilanci delle Regioni la spesa sanitaria assorbe circa l’80 per cento del budget 
complessivo34. 

Il finanziamento del SSN proviene, per il 95 per cento circa, dalla 
imposizione fiscale diretta (sui redditi delle imprese e delle persone fisiche) e da 
quella indiretta (sui consumi); per la rimanente parte, da ricavi ed entrate proprie 
varie delle aziende sanitarie nonché dalla compartecipazione dei cittadini alla spesa 
sanitaria pubblica35 . 

La fissazione del fabbisogno sanitario annuale e il riparto delle risorse ad esso 
strumentali vengono individuati con una procedura di riparto a livello statale e con 
un Accordo in sede di Conferenza Stato-Regioni che definisce i criteri di 
ripartizione36. 

A partire dal 2000, si è consolidata la prassi della stipula tra lo Stato e le 
Regioni di Patti di stabilità funzionali a definire gli impegni finanziari dei diversi 
livelli territoriali di governo della sanità promuovendo una responsabilità condivisa 
degli equilibri di bilancio37; un’azione incisiva di monitoraggio e controllo che non si 
è limitata agli aspetti finanziari, ma ha riguardato anche il rispetto di obiettivi di 
miglioramento della qualità ed accessibilità del servizio e delle prestazioni38.  
                                                 

34 Dati finanziari sono riportati nel sito del Ministero della sanità al link Programmazione Sanitaria e Qualità - 
Dati economico-finanziari del SSN - Approfondimenti - Costi  

35 Le fonti di finanziamento del SSN (dopo l’entrata in vigore del D.L.vo 56/2000 e la revisione 
costituzionale sul federalismo fiscale) sono rappresentate da: risorse regionali, quali IRAP e addizionale IRPEF, 
compartecipazione all’IVA, accise sulla benzina; ulteriori trasferimenti dal settore pubblico (regioni, province, 
comuni, etc.) e da quello privato, risorse proprie delle aziende sanitarie (tra cui i ticket versati dai cittadini), e da 
risorse statali, quali Fondo Sanitario Nazionale. 

36 La determinazione delle risorse da erogare a ciascuna Regione a copertura della spesa sanitaria viene 
effettuata tenendo presenti: il fabbisogno sanitario; la popolazione residente; la capacità fiscale; la dimensione 
geografica di ciascuna regione. Nella prassi, il riparto avviene sulla base del criterio della quota capitaria 
ponderata, sulla base di alcune variabili destinate a rappresentare il bisogno di assistenza di ogni singolo 
individuo (età, genere, tasso di mortalità perinatale e di mortalità infantile, densità abitativa), poi moltiplicata per 
il numero di residenti in ciascuna Regione. 

37 Il recepimento degli accordi, dal 2007 denominati anche Patti per la salute, è avvenuto annualmente in 
Legge finanziaria. 

38 A differenza di altri settori il monitoraggio del settore sanitario è assai ben strutturato da un punto di vista 
informativo con una serie di banche dati e una complessa struttura di osservazione e Governance; si elencano, 
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Piani di rientro 
dal deficit 

Il Nuovo Patto per la Salute 2010–2012, è dunque un accordo finanziario e 
programmatico tra il Governo e le Regioni, di valenza triennale, in merito alla spesa 
e alla programmazione del Servizio Sanitario Nazionale, finalizzato a migliorare la 
qualità dei servizi, a promuovere l’appropriatezza delle prestazioni e a garantire 
l’unitarietà del sistema39. 

Attualmente le Regioni in disavanzo strutturale che hanno concordato con il 
Governo un Piano di Rientro dal disavanzo sono il Lazio, l’Abruzzo, il Molise, la 
Campania, la Liguria e la Sicilia a cui recentemente si è aggiunta la Calabria (che ha 
siglato lo scorso dicembre). 

Il meccanismo in sintesi regola la prassi che, a fronte dell’impegno del 
Governo del finanziamento del Fondo Sanitario Nazionale (FSN), le Regioni si 
impegnano contestualmente all’approvazione degli atti di programmazione nazionali 
e regionali con garanzia di riequilibrio finanziario e di adeguamento dei livelli 
essenziali delle prestazioni; il monitoraggio degli adempimenti e le eventuali penalità 
contribuiscono ad assicurare il rispetto degli obiettivi posti dal Patto.  

Di seguito vengono riportati i principali punti e azioni regolate. 
Le procedure di rientro dal deficit scattano nel caso di raggiungimento o 

superamento del livello del 5 per cento del disavanzo sanitario strutturale rispetto al 
finanziamento ordinario; in tal caso, la Regione è tenuta a presentare entro il 
successivo 10 giugno un piano di rientro di durata non superiore al triennio, 
elaborato con l’ausilio dell’AIFA e dell’AGENAS che contenga le misure di 
riequilibrio del profilo di funzionamento dei livelli essenziali di assistenza, per 
renderlo conforme a quello desumibile dal vigente Piano sanitario nazionale e dai 
livelli essenziali di assistenza. Il piano di rientro, approvato dalla Regione, è valutato 
dalla Struttura tecnica di monitoraggio (vedi oltre) che verifica anche lo stato 
dell’attuazione, con periodicità trimestrale ed annuale, ferma restando la possibilità 
di procedere a verifiche ulteriori. 

Il Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’economia e delle 
finanze, di concerto col Ministro della salute, sentito il Ministro per i rapporti con le 
regioni, accerta l’adeguatezza del piano presentato e lo approva; altrimenti nomina il 

                                                                                                                                          
oltre ai tavoli di monitoraggio previsti dal Patto descritti nel testo, alcune delle principali strutture: Sistema 
nazionale di verifica e controllo sull'assistenza sanitaria (SiVeAS), Commissione nazionale sull'appropriatezza 
delle prescrizioni, Agenzia nazionale per i servizi sanitari regionali (AGENAS), Cabina di regia per il Nuovo 
sistema informativo sanitario (NSIS), Nuovo sistema informativo sanitario (NSIS), Nucleo di supporto per 
l'analisi delle disfunzioni e la revisione organizzativa (SAR), Agenzia Italiana del farmaco (AIFA), Centro 
nazionale per la prevenzione e il controllo delle malattie (Ccm), Istituto Superiore di Sanità (ISS), Consiglio 
Superiore di Sanità, Commissione unica sui dispositivi medici (CUD). La programmazione Sanitaria viene inoltre 
governata a vari livelli istituzionali mediante: Piano sanitario nazionale (PSN), Piano sanitario regionale (PSR), 
Relazione sullo stato sanitario del Paese, i Piani nazionali di settore, le intese istituzionali e gli accordi di 
programma, il Piano attuativo locale (PAL), il Programma delle attività territoriali (PAT). 

39 Il Patto, che aggiorna precedenti accordi, è stato siglato tra il Governo, le Regioni e le Province autonome 
di Trento e di Bolzano in sede di conferenza unificata (nella seduta della Conferenza de 3 dicembre 2009) e 
successivamente recepito nella Legge Finanziaria per il 2010. 
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Impegni dello 
Stato 

Impegni delle 
Regioni 

Presidente della Regione commissario ad acta per la predisposizione del piano di 
rientro e contestualmente40: 

- vengono sospesi i trasferimenti erariali a carattere non obbligatorio e, sempre 
in via automatica, decadono i direttori generali, amministrativi e sanitari degli 
enti del servizio sanitario regionale, nonché dell’assessorato regionale 
competente; 

- vengono incrementate in via automatica di 0,15 punti percentuali l’aliquota 
IRAP e di 0,30 punti percentuali l’addizionale IRPEF rispetto al livello delle 
aliquote vigenti. 
Lo Stato da parte sua si impegna ad adottare misure legislative dirette ad 

agevolare le Regioni interessate dai piani di rientro mediante: 
- il rinvio di dodici mesi di azioni esecutive nei confronti delle aziende 

sanitarie locali e ospedaliere delle regioni (con il computo dei soli interessi 
legali);  

- la facoltà di utilizzare le risorse FAS relative ai programmi di interesse 
strategico regionale a copertura dei debiti sanitari, nel limite individuato nella 
delibera di presa d’atto dei singoli PAR da parte del CIPE. 
Viene inoltre ampliato lo spazio di programmabilità degli interventi previsti 

nel programma straordinario di investimenti di edilizia sanitaria, elevandolo dagli 
attuali 23 miliardi di euro, a 24 miliardi di euro e concessa la possibilità di utilizzare 
a tali fini anche le risorse FAS di competenza regionale. Viene infine confermata una 
quota di finanziamento premiale (circa 3 miliardi) condizionata alla verifica positiva 
degli adempimenti regionali nella misura del 3 per cento delle somme dovute a titolo 
di finanziamento41.  

Le Regioni e le Province autonome da parte loro, si impegnano ad adottare una 
serie di provvedimenti per il miglioramento delle prestazioni e la riduzione dei costi.  

La riduzione dello standard dei posti letto ospedalieri accreditati ed 
effettivamente a carico del Servizio Sanitario Regionale, non superiore a 4 posti letto 
per mille abitanti (comprensivi di 0,7 posti letto per mille abitanti per la riabilitazione 
e la lungo degenza post-acuzie), è finalizzata a promuovere il ricovero diurno e 
l’assistenza in regime ambulatoriale e a favorire l’assistenza residenziale e 
domiciliare42. Verrà predisposto uno specifico atto di programmazione integrata per 
agevolare i processi di de-ospedalizzazione mediante l’organizzazione dell’assistenza 
domiciliare per i pazienti anziani e altri soggetti non autosufficienti.  

                                                 
40 Qualora il Presidente della regione, nominato commissario ad acta per la redazione e l’attuazione del piano 

non adempia in tutto o in parte all’obbligo di redazione e di rispetto del piano stesso, il Consiglio dei Ministri, 
sentita la Regione interessata, nomina in sua sostituzione uno o più commissari ad acta di comprovate 
professionalità per l’adozione degli atti indicati nel piano e non realizzati. 

41 Con il nuovo Patto per la Salute, lo Stato si impegna ad assicurare 104,6 miliardi di euro per l’anno 2010 e 
106,9 miliardi di euro per l’anno 2011. 

42 Viene inoltre integrata la definizione dei livelli essenziali di assistenza, con la revisione della lista dei 43 
DRG ad alto rischio di inappropriatezza. 
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Monitoraggio del 
Patto 

Per la completa attuazione del Piano della prevenzione le Regioni destinano 
200 milioni di euro, oltre alle risorse previste dagli accordi per la realizzazione degli 
obiettivi del Piano sanitario nazionale43; inoltre le Regioni individuano adeguati 
strumenti di governo della domanda tramite accordi tra Regioni confinanti per 
disciplinare e ridurre la mobilità. 

Per lo svolgimento dei compiti di monitoraggio vengono confermate le 
funzioni dei tavoli già in essere, con l’utilizzo già collaudato di un sistema di 
indicatori di efficienza e appropriatezza allocativa delle risorse44. 

- Il tavolo tecnico (Tavolo Tesoro/Sanità)45, composto dal Ministero 
dell'economia e delle finanze (Dipartimento della Ragioneria generale dello 
Stato) dal Ministero della Salute, dal Dipartimento degli affari Regionali e 
dalle Regioni, che ha il compito di verificare gli adempimenti previsti dalle 
intese Stato – Regioni sulla gestione sanitaria ed il controllo dell’equilibrio 
finanziario;  

- Il Comitato permanente per la verifica dell’erogazione dei Livelli Essenziali 
di Assistenza (Comitato LEA)46, istituito presso il Ministero della Salute, ha 
la medesima composizione del tavolo precedente (cfr. Riquadro I – Livelli 
Essenziali di Assistenza (LEA)) . Ha il compito di verificare l’erogazione dei 
Livelli Essenziali di Assistenza in condizioni di appropriatezza e di efficienza 
nell’utilizzo delle risorse; 

- A queste due strutture, si aggiunge una struttura tecnica di supporto della 
Conferenza Stato-Regioni (Tavolo Tecnico Monitoraggio)47, con una 
composizione analoga che si avvale per lo svolgimento delle proprie funzioni 
del supporto dell’AGENAS e dell’AIFA. 

 
 
RIQUADRO I – LIVELLI ESSENZIALI DI ASSISTENZA (LEA)  
 

Il concetto di livelli essenziali di assistenza è entrato nella legislazione 
nazionale con la riforma del 1978, che ha istituito il Servizio Sanitario Nazionale 
con l’introduzione della garanzia dell’uniformità e universalità delle condizioni di 
salute su tutto il territorio nazionale. 

I LEA costituiscono le prestazioni e i servizi uniformi su tutto il territorio del 
Paese, che il Servizio Sanitario Nazionale è tenuto a fornire a tutti i cittadini, 

                                                 
43 Come previsto dall’articolo 4 dell’Intesa del 23 marzo 2005 
44 Nel “Patto” (Accordo Stato-Regioni 3 dicembre 2009, art. 2) vengono individuati per il monitoraggio i 

seguenti settori : riorganizzazione delle reti regionali di assistenza ospedaliera, assistenza farmaceutica, governo 
del personale, qualificazione dell’assistenza specialistica, meccanismi di regolazione del mercato e del rapporto 
pubblico privato, accordi sulla mobilità interregionale, assistenza territoriale e post acuta, potenziamento dei 
procedimenti amministrativo contabili, rilancio delle attività di prevenzione. Gli indicatori di efficienza ed 
appropriatezza indicati riguardano: indicatori del rispetto della programmazione nazionale, indicatori sui costi 
medi, standard dei posti letto ospedalieri, standard del tasso di ospedalizzazione, standard del costo del 
personale, standard della numerosità del personale, standard di appropriatezza di efficacia ed efficienza. 

45 Intesa Stato –Regioni del 23 marzo 2005, art 12. 
46 Intesa Stato-Regioni del 23 marzo 2005 art 9. 
47 Accordo Stato Regioni 3 dicembre 2009 art. 3. 
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gratuitamente o dietro pagamento di una quota di partecipazione (ticket), con le 
risorse pubbliche raccolte attraverso la fiscalità generale1. “La determinazione dei 
LEA e delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere 
garantiti su tutto il territorio nazionale” (art 117, lett. m, Cost.), costituisce materia 
di legislazione esclusiva dello Stato. La loro definizione, richiesta anche per 
l’attuazione della riforma del Federalismo fiscale (che per Sanità, Istruzione ed 
Assistenza deve garantire il finanziamento dei livelli uniformi sul territorio 
nazionale), è affidata ad un decreto del Presidente del Consiglio, su proposta del 
Ministro della Salute, di concerto con il Ministro dell’Economia e la Conferenza 
permanente per i rapporti Stato – Regioni; la definizione dei LEA (a partire da 
quella - Dpcm 23 febbraio 2002) può essere aggiornata periodicamente. 
I LEA sono organizzati in tre grandi Aree: 
 - assistenza sanitaria collettiva in ambiente di vita e di lavoro; 
 - assistenza distrettuale; 
 - assistenza ospedaliera. 

Le prestazioni e i servizi inclusi nei LEA rappresentano il livello “essenziale” 
garantito a tutti i cittadini; tuttavia ogni Regione, per garantire ulteriori servizi e 
prestazioni rispetto a quelle incluse nei LEA, potrà utilizzare risorse proprie 
aggiuntive. 

Il Ministero della Sanità vigila sull’effettiva applicazione a tutti i cittadini dei 
livelli essenziali, avvalendosi dei dati rilevati dal Sistema informativo nazionale 
organizzati in un complesso sistema di indicatori. 

Il Ministero provvede, insieme alle Regioni, all’aggiornamento periodico dei 
LEA, valutando, da un lato, l’evolversi delle condizioni di salute della popolazione e 
dei relativi bisogni sanitari, dall’altro, il miglioramento delle conoscenze scientifiche 
e lo sviluppo tecnologico.  

Le Regioni, responsabili in via esclusiva della localizzazione e 
dell’organizzazione delle strutture e dei servizi sanitari saranno direttamente 
impegnate ad assicurare l’effettiva erogazione delle prestazioni incluse nei LEA 
sulla base delle esigenze specifiche del territorio regionale.  
 
 
________________________ 

1 La Corte costituzionale ha di recente ribadito come la determinazione dei LEA riconosce allo Stato “il 
potere di fissare la quantità, la qualità e la tipologia delle prestazioni cui tutti gli utenti hanno diritto nell’intero 
territorio nazionale. Nel porre tali livelli essenziali, lo Stato ha facoltà di dettare norme di principio o di dettaglio, 
avendo cura di operare con legge le scelte di carattere generale…”. 
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