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Rare volte c’e stata in Italia una cosi alta disponibilita
per gli investimenti infrastrutturali. Alle risorse della
coesione nazionale e a quelle del ciclo di
programmazione europea si aggiungono le risorse del
PNRR e del Piano complementare che si fa fatica a
impiegare. Tanta “abbondanza” ha fatto dimenticare di
un altro stanziamento pluriennale, dedicato
espressamente alla perequazione infrastrutturale e
pensato per inaugurare un nuova logica di riparto
guidata direttamente dai gap tra territori e coerente
nel tempo. Che fine ha fatto il Fondo di perequazione
infrastrutturale, tra asili da costruire, strade da mettere
in sicurezza, ospedali da modernizzare, residenze
universitarie che aspettano? E sembra di sentire Nitti, il
keynesiano Nittil: con meno risorse si sarebbe forse
ragionato meglio (pag. 250 de “L’Europa senza pace”,
1921). Siamo ancora in tempo per non (ri)avverare
guesto paradosso. E se il FPI andasse interamente a
rafforzare le risorse aggiuntive che L. 234/2021 ha
stanziato per ampliare |'offerta di posti di asilo nido nei
Comuni dove questa prestazione LEP e piu carente?
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Introduzione

Negli ultimi anni una quantita sempre
maggiore di risorse pubbliche - nazionali e
comunitarie — & stata destinata a finalita di
coesione economico-sociale nel nostro Paese.
| modesti risultati in termini di catching-up dei
divari territoriali da un lato, e la coesistenza di
canali di spesa caratterizzati da approcci,
tempistiche e regole di accesso differenti,
dall’altro, suggeriscono |‘opportunita di un
ripensamento dei vari programmi oggi attivi,
cui recentemente si sono aggiunti il Piano
nazionale di ripresa e resilienza (PNRR) e il
Piano nazionale complementare (PNC)
entrambi a ciclo unico per il rilancio
dell’economia dopo la crisi da COVID-19 e, su
scala molto piu ridotta, il Fondo di
perequazione infrastrutturale (FPI).

Nonostante la sua attivazione sia rimasta
sospesa, sono proprio i tratti innovativi del FPI
a stimolare alcune considerazioni. Nel
panorama italiano, la fase di programmazione
delle risorse per investimenti & principalmente
contraddistinta da un approccio di tipo
negoziale, basato su contrattazioni al margine
a partire dalla spesa storica, con al piu la
presenza di vincoli trasversali di destinazione
territoriale o settoriale. Il FPI, invece,
rappresenta a oggi l'unico tentativo di
programmazione orientata esclusivamente
dalla misurazione quantitativa del differenziale
di fabbisogno di infrastrutture nei diversi
territori. Ambedue gli approcci, quello
negoziale e quello basato sui fabbisogni
infrastrutturali, presentano vantaggi e
svantaggi e — anche alla luce degli insufficienti
risultati sinora conseguiti — si potrebbe
utilmente immaginare una piu bilanciata
combinazione dei due.
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Dopo aver brevemente ripercorso le piu
recenti misure che hanno affrontato il tema
delle dotazioni infrastrutturali e della loro
perequazione tra territori, il secondo e il terzo
paragrafo di questa breve nota sono dedicati
alla presentazione della norma istitutiva del
Fondo di perequazione infrastrutturale e al suo
stato attuativo. Il quarto paragrafo, invece,
contestualizza il FPI nel panorama piu ampio
delle risorse pubbliche aventi a vario titolo la
medesima finalita di investimento
infrastrutturale, evidenziandone similitudini e
differenze nella programmazione. Nel quinto
paragrafo, infine, sono contenute alcune
considerazioni conclusive che, alla luce di
quanto descritto nei paragrafi precedenti, si
interrogano sia sulle modalita di impiego delle
risorse del FPl a oggi appostate ma del tutto
inutilizzate, sia sull’'opportunita di avviare,
proprio a partire dal FPl, un graduale
cambiamento nella programmazione del
complesso dei fondi a finalita perequativa sia
delle risorse correnti che delle risorse in conto
capitele, indispensabile anche per rendere
sostenibile e non disgregativa la
trasformazione federalista.

In particolare, in una ipotetica sistemazione
futura delle funzioni perequative che si basi su
due gambe, una rivolta ai fabbisogni correnti e
I'altra ai fabbisogni in conto capitale, il FPI,
opportunamente rivisto anche nella dotazione
di risorse, potrebbe rappresentare la seconda
gamba. Una prima sperimentazione in questa
direzione potrebbe avvenire nel finanziamento
del LEP degli asili nido cui recentemente sono
state dedicate risorse aggiuntive con il vincolo
che i Comunile usino per aumentare, anno per
anno, la disponibilita dei posti rispetto al dato
storico (I'offerta gia esistente). Le risorse

1 La Delega al Governo in materia di federalismo fiscale,
in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione.

aggiuntive per gli asili nido contano 120 milioni
nel 2022, 175 milioni nel 2023, 230 milioni nel
2024, 300 milioni nel 2025, 450 milioni nel
2026 e 1,2 miliardi dal 2027 in poi. Sono
aggiuntive rispetto a quelle provenienti
dall’annuale riparto del Fondo di Solidarieta
Comunale (FSCom) sulle quali non c’e vincolo
di destinazione. L’attuale dotazione del FPI,
pari mediamente a 383 milioni all’anno sino al
2033, potrebbe andare a irrobustire lo
stanziamento con specifica destinazione la
spesa in conto capitale per rendere piu
praticabile il percorso di raggiungimento dei
target di offerta del LEP degli asili nido.

1. Breve excursus normativo: i fabbisogni
infrastrutturali dei territori

Il tema dell’analisi  dei  fabbisogni
infrastrutturali territoriali € emerso in Italia di
pari passo con i progetti di attuazione del
federalismo fiscale a inizio anni Duemila.
Tuttavia, dal punto di vista normativo, si deve
attendere il 2009 per le prime misure
riguardanti la perequazione infrastrutturale e,
in particolare, la Legge delega 42/2009! e la

Legge 196/20092.

In precedenza, il tema era stato affrontato dal
D. Lgs. 56/2000 che, prima della riforma del
Titolo VvV  della  Costituzione  (Legge
costituzionale 3/2001), aveva provato a
riorganizzare il finanziamento delle prestazioni
essenziali su base decentrata, trasformando i
trasferimenti a carico del bilancio dello Stato in
compartecipazioni al gettito e addizionali di
imposta. La natura sperimentale e seminale di
quel decreto si coglie soprattutto in due

2 Legge di contabilita e finanza pubblica.



aspetti. Da un lato, veniva effettivamente
approfondito solo il caso della sanita, dando
per risolto il problema della definizione delle
prestazioni essenziali e del loro costo
ammissibile o standard, che invece & stato uno
degli snodi piu complessi di cui ancora si
dibatte; dall’altro, la funzione perequativa tra
territori veniva dedicata solo alle esigenze
correnti, trascurando le disomogeneita nelle
dotazioni infrastrutturali e le loro ricadute in
termini di costo di funzionamento e qualita di
beni e servizi erogabili. La riforma
costituzionale del 2001 ha interrotto il corso
del D. Lgs. 56/2000.

La Legge 42 3 ha previsto che, al fine di
promuovere il riequilibrio economico e sociale
del territorio nazionale, lo Stato si faccia carico
degli interventi speciali di cui al Capo V,
articolo 16 4 , e della perequazione
infrastrutturale di cui Capo VII, articolo 22. In
particolare, relativamente a quest’ultima, ¢
stabilito che il Governo attui tutte le iniziative
per il recupero del deficit infrastrutturale delle
diverse aree geografiche del Paese nella fase
transitoria del processo federalista, in
coerenza con l'azione a sostegno della
rimozione degli squilibri economici e sociali.
Anche se formalmente i due articoli non si
distinguono per occuparsi di risorse correnti il
primo e di risorse in conto capitale il secondo,

3 Dovrebbe dare attuazione all’articolo 119 riformato
dalla Legge costituzionale 3/2001. Non senza
contraddizioni, tuttavia, perché tenta di dare seguito
contemporaneamente alle prescrizioni del terzo e del
quinto comma dell’articolo 119 della Costituzione. Il
terzo comma stabilisce che “La legge dello Stato
istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di
destinazione, per i territori con minore capacita fiscale
per abitante”, dove 'assenza di vincolo di destinazione
riguarderebbe sia gli ambiti e i settori sia la natura
corrente o capitale. Il quinto comma stabilisce invece
che “Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione
e la solidarieta sociale, per rimuovere gli squilibri
economici e sociali, per favorire I'effettivo esercizio dei
diritti della persona, o per provvedere a scopi diversi dal
normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina

nella sostanza e gia nel 2009 che comincia a
emergere |'esigenza di portare avanti, in
parallelo e in coerenza, [lazione di
perequazione delle risorse correnti, per
permettere I'erogazione delle prestazioni con i
livelli e gli standard esistenti, e 'azione di
perequazione e miglioramento delle dotazioni
strumentali, per permettere I'ampliamento e
I'ammodernamento dell’offerta.

In attuazione dell’articolo 16 e stato emanato
il D. Lgs. 88/2011 > contenente i principi
generali per l'utilizzo di risorse aggiuntive
(rispetto a quelle ordinarie nazionali) per la
promozione dello sviluppo e della coesione
sociale e la rimozione degli squilibri. E qui che
si stabilisce il metodo della programmazione
pluriennale e la quota di riserva dell’85 per
cento in favore del Mezzogiorno, ancora oggi
in vigore per il Fondo di Sviluppo e Coesione,
alimentato con risorse nazionali.

In attuazione dell’articolo 22 e stato invece
emanato il D.M. 26 novembre 2010
(“Disposizioni in materia di perequazione
infrastrutturale”) che disciplina la ricognizione
degli interventi infrastrutturali, attivita
propedeutica all’azione di perequazione
infrastrutturale®. E richiesto che la ricognizione
degli interventi infrastrutturali emerga dal

risorse aggiuntive ed effettua interventi specialiin favore
di determinati Comuni, Province, Citta metropolitane e
Regioni”.

4 Tramite risorse aggiuntive nazionali quali il Fondo per
lo Sviluppo e la Coesione (FSC).

> Reca disposizioni in materia di risorse aggiuntive e
interventi speciali per la rimozione di squilibri economici
e sociali, a norma dell’articolo 16 della L. 42/2009.

& Gli ambiti infrastrutturali individuati sono: le strutture
sanitarie, assistenziali e scolastiche, la rete stradale,
autostradale e ferroviaria, la rete fognaria, idrica,
elettrica e di trasporto e distribuzione del gas, le
strutture portuali e aeroportuali, nonché i servizi
afferenti al trasporto pubblico locale e infine i
collegamenti con le isole.



confronto, settore per settore, tra gli attuali
livelli di servizio e uno standard definito con
riferimento all'intero  Paese (benchmark
interno) o all’'Unione europea (benchmark
esterno). E specificato, altresi, che il confronto
si avvalga di indicatori in grado di cogliere le
due dimensioni quantitativa (le dotazioni) e
qualitativa (lo stato delle infrastrutture).

Sul percorso di attuazione dell’articolo 22 della
Legge 42/2009 & sopraggiunta a incidere
anche la Legge 196/2009 che ha stabilito
(articolo 30), nell’ambito della piu generale
riforma della contabilita pubblica e del bilancio
dello Stato’, una ampia delega al Governo per
I’emanazione di uno o piu decreti legislativi al
fine di garantire la razionalizzazione, la
trasparenza, lefficienza e [efficacia delle
procedure di spesa relative ai finanziamenti in
conto capitale destinati alla realizzazione di
opere pubbliche. Tra gli elementi introdotti dai
decreti legislativi attuativi® vi & 'obbligo di
effettuare I"analisi dei fabbisogni
infrastrutturali allo scopo di individuare gli
interventi necessari e finanziarli, in ordine di
priorita, con risorse a carico del bilancio dello
Stato.

In particolare, I D. Lgs. 228/2011 ° ha
introdotto i principi generali per la valutazione
ex-ante dei fabbisogni di infrastrutture e
servizi, I'individuazione delle opere necessarie
per soddisfarli e la valutazione ex-post degli

7 Legge 196/2009, art 30, riguardante le leggi di spesa
pluriennale e a carattere permanente.

8 Sjtrattadei D. Lgs. 228 e 229 del 2011.

° Reca l'attuazione dell’articolo 30, comma 9, lettere
a), b), c) ed) della L. 196/2009, in materia di valutazione
degli investimenti relativi a opere pubbliche.

10| DL 228/2011 riguarda la spesa ordinaria relativa al
bilancio dello Stato e non quella aggiuntiva; riguarda, in
altri termini, le opere finanziate a valere sulle risorse
iscritte negli stati di previsione dei singoli Ministeri o
oggetto di trasferimento da parte degli stessi a favore di

investimenti realizzati'®. Il D. Lgs. 229/2011%
ha invece richiesto la creazione di un sistema
di gestione informatizzato delle opere
pubbliche come strumento di supporto alla
programmazione e alla verifica. E da questo
impulso che e nato il sistema di monitoraggio
opere pubbliche della Banca dati delle
Amministrazioni Pubbliche (BDAP-MOP)*2.

Le due norme primarie - la Legge delega
42/2009 e la Legge 196/2009 - seppure con
finalita parzialmente diverse (la prima
orientata alla rimozione degli squilibri tra
territori, la seconda per garantire |'efficienza e
I'efficacia delle procedure di spesa in conto
capitale del bilancio dello Stato destinate alle
opere pubbliche), presuppongono, e in alcuni
passaggi espressamente richiedono, che le
Amministrazioni Pubbliche svolgano attivita
ricognitive analitiche per quantificare i
fabbisogni infrastrutturali dei territori avendo
in mente il concreto utilizzo delle dotazioni per
la fornitura delle prestazioni di servizi a
famiglie e imprese e, in particolare,
I'erogazione dei servizi in base ai livelli
essenziali delle prestazioni (LEP).

Mentre quanto previsto dalla Legge 196/2009
ha avuto un certo sviluppo, perlomeno in
termini di monitoraggio della spesa per
investimenti, le disposizioni della Legge delega
42/2009 per quel che riguarda la perequazione
infrastrutturale sono rimaste lettera morta.

soggetti attuatori, pubblici o privati, in forza di specifica
delega.

11 Reca I'attuazione dell’articolo 30, comma 9, lettere
e), f) e g), della Legge 196/2009 in materia di procedure
di monitoraggio sullo stato di attuazione delle opere
pubbliche, di verifica dell’utilizzo dei finanziamenti nei
tempi previsti e costituzione del Fondo opere e del
Fondo progetti.

12 5j veda:

https://www.rgs.mef.gov.it/ Documenti/VERSIONE-
|/Attivit--i/Spesa-per-le-opere-pubbliche/documenti-
utili/presentazione BDAP.pdf



https://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Attivit--i/Spesa-per-le-opere-pubbliche/documenti-utili/presentazione_BDAP.pdf
https://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Attivit--i/Spesa-per-le-opere-pubbliche/documenti-utili/presentazione_BDAP.pdf
https://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Attivit--i/Spesa-per-le-opere-pubbliche/documenti-utili/presentazione_BDAP.pdf

Solo recentemente, con la Legge di bilancio
per il 2021 (L. 178/2020), il Legislatore e
nuovamente intervenuto in materia,
sostituendo il comma 1 dell’articolo 22 della

Legge delega 42/2009, cosi riattivando il

pProcesso che dovrebbe occuparsi
dell’obiettivo di perequazione delle
infrastrutture.

Dopo tanto legiferare dal 2000 a oggi, con
passi  propedeutici alla  perequazione
infrastrutturale, non sempre chiari nelle
intenzioni e sovente sconnessi da una visione
complessiva, sembrava arrivato il momento di

una applicazione concreta.

2. Il Fondo di perequazione infrastrutturale

Con la Legge di bilancio per il 2021 (L.
178/2020) '3 e, successivamente, con il
Decreto “Infrastrutture” (DL 121/202114) il
processo di perequazione infrastrutturale e
stato dunque riavviato. In particolare, la Legge
di bilancio per il 2021 istituisce il nuovo Fondo
per la Perequazione Infrastrutturale (FPI) con
una dotazione complessiva relativamente
limitata, pari a 4,6 miliardi — 100 milioni per il
2022, 300 milioni per ciascun anno dal 2023 al
2027 e 500 milioni per ciascun anno dal 2028

13 . 30 dicembre 2020, n. 178, art. 1, comma 815.

14 DL 10 settembre 2021, n. 121 (convertito con
modificazioni dalla L. 9 novembre 2021, n. 156).

15 Rispetto alla versione originaria dell’art. 22, non sono
piu considerati la rete fognaria, la rete elettrica, digitale
e ditrasporto e distribuzione del gas.

16 Comma 1-bis dell’articolo 15: “Allesito della
ricognizione [delle dotazioni infrastrutturali], sono
stabiliti i criteri di priorita e le azioni da perseguire per il
recupero del divario [tra territori ...], con particolare
attenzione alle aree che risentono di maggiori criticita

al 2033 — e senza quote di riserva per il
Mezzogiorno.

Preliminare alla perequazione ¢ il censimento
infrastrutturale che, rimasto inattuato dal
2009, viene riproposto con uno scadenzario
serrato. Il successivo decreto “Infrastrutture”
interviene semplificando la procedura prevista
dalla Legge di bilancio per il 2021: gli ambiti
sono modificati rispetto a quelli elencati nel
2009 >, ma si da piu enfasi agli aspetti
“prestazionali e qualitativi” delle dotazioni
infrastrutturali, ponendo in primo piano il loro
utilizzo ai fini dell’'erogazione di adeguate
prestazioni per cittadini e imprese (il loro
output). Viene fissato al 31 dicembre 2021 il
termine per la ricognizione delle dotazioni
infrastrutturali  sanitarie, assistenziali e
scolastiche, stradali, autostradali, ferroviarie,
portuali, aeroportuali e idriche. Inoltre, viene
fissata entro il 31 marzo 2022 la data per la
determinazione dei criteri con cui, alla luce
degli esiti della ricognizione, le risorse del
Fondo devono essere allocate ai Ministeri cui
viene infine attribuita, ciascuno per gli ambiti
di propria competenza, la responsabilita di
individuare i progetti da finanziare (le opere) e
di gestire le procedure di appalto e la
cantierizzazione.

Piu in particolare, il comma 1-bis dell’articolo
15 1 stabilisce che, sulla base della
ricognizione delle dotazioni infrastrutturali e
tenendo conto anche della qualita delle

nei collegamenti infrastrutturali con le reti su gomma e
su ferro di carattere e valenza nazionale [..],
all’estensione delle superfici territoriali e alla specificita
insulare e delle zone di montagna e delle aree interne,
nonché deij territori del Mezzogiorno, alla densita della
popolazione e delle unita produttive. [Per ogni ambito di
intervento] sono individuati i Ministeri competenti e la
quota [del fondo a loro annualmente], tenuto conto di
quanto gia previsto dal PNRR e dal Piano
complementare”.



infrastrutture e dei servizi collegati, siano
“stabiliti i criteri di priorita e le azioni da
persequire per il recupero del divario [tra
territori ...J, con particolare attenzione” ad
alcuni elementi relativi a specificita territoriali
quali: I'estensione delle superfici, I'insularita,
I'appartenenza ad aree interne, zone di
montagna o ai territori del Mezzogiorno; la
densita della popolazione e delle unita
produttive. Si fa inoltre riferimento alle aree
meno connesse alle reti stradali e ferroviarie
nazionali. Infine, individuati i criteri di priorita
e le azioni da perseguire per ogni settore, si
procede al riparto delle risorse del FPI tra i
Ministeri competenti, tenuto conto del PNRR e
del PNC nel frattempo intervenuti.

Le azioni da compiere a valle del riparto del FPI
tra i Ministeri competenti sono specificate nel
comma 1-quater: “[Entro il 30 giugno 2022,
ciascun Ministero competente [individua, di
concerto con il Ministro dell’economia e delle
finanze e di intesa con la Conferenza Stato-
Regioni,] gli interventi da realizzare, che non
devono essere gia oggetto di integrale
finanziamento a valere su altri fondi nazionali
o dell’Unione europea, I'importo del relativo
finanziamento, i soggetti attuatori, in relazione
al tipo e alla localizzazione dell’intervento, il
cronoprogramma della spesa, con indicazione
delle risorse annuali necessarie per la loro
realizzazione [...]. Gli interventi devono essere
corredati [...] del Codice unico di progetto
(CUP)”. Il monitoraggio avviene secondo i
metodi e gli strumenti introdotti dal gia citato
D. Lgs. 229/2011 ', classificando le opere
finanziate dal FPI sotto la voce “Interventi per
il recupero del divario infrastrutturale ex Legge
di bilancio 2021”.

17 Attuazione dell’articolo 30, comma 9, lettere e), f) e
g), della Legge 31 dicembre 2009, n. 196, in materia di
procedure di monitoraggio sullo stato di attuazione

Il FPI si presenta con due caratteristiche
innovative. La prima & I'approccio stesso alla
perequazione infrastrutturale, guidata
interamente dall’oggettivita dei dati dei
territori e per cio stesso scollegata dalla spesa
storica e da quote di riserva prefissate per il
Mezzogiorno, e meno dipendente dalle
periodiche fasi di  contrattazione e
ricontrattazione all'interno del Governo (tra
Ministeri) e tra Governo e Amministrazioni
territoriali, che invece sono la parte
preponderante dell’'approccio negoziale alla
ripartizione delle risorse. La seconda
caratteristica e I'attenzione, per la prima volta
cosi esplicita, alle prestazioni che le
infrastrutture dovranno concorrere a erogare:
non tanto la dotazione capitale in sé, ma la
dotazione come input essenziale —accanto alle
risorse umane e tecnologiche — della funzione
di produzione di beni e servizi di cui i territori

hanno bisogno.

Entrambe le innovazioni dovrebbero rendere
pil rapida e coerente l'azione di riduzione
degli squilibri tra territori e, nel contempo,
agevolare il coordinamento tra i progetti
finanziati con il FPI e quelli a carico degli altri
fondi, nazionali ed europei, dedicati a sviluppo
e coesione dei territori. L'oggettivita dei dati,
infatti, si presta a fare da guida all’allocazione
delle risorse e ancora sia il confronto
istituzionale sia il raccordo con le altre fonti.
Inoltre, il riferimento alle prestazioni da
erogare tramite le infrastrutture (ossia
all'output o all’'outcome cui l'investimento e
finalizzato) salda un passaggio logico che,
nonostante la sua rilevanza, & sinora mancato
nella pur folta legiferazione che negli ultimi
venti anni ha riguardato la stima dei fabbisogni

delle opere pubbliche, di verifica dell’utilizzo dei
finanziamenti nei tempi previsti e costituzione del
Fondo opere e del Fondo progetti.



standard di Regioni ed Enti locali e Ia
conseguente riduzione dei divari territoriali,
ovvero la stretta dipendenza dei costi variabili
delle prestazioni rientranti nei Livelli Essenziali
di Assistenza (LEA, rilevanti per lo specifico
ambito dei servizi sanitari) e nei Livelli
Essenziali delle Prestazioni (LEP, per i restanti
servizi) dalla qualita del capitale fisico a
disposizione'®.

la ridotta
programmazione a termine — meno di 450

capitalizzazione ¥ e la

milioni in media allanno sino al 2033 -
sembrano  assegnare al  FPl  natura
sperimentale, come test per verificare
eventuali difficolta o resistenze nel riorientare
la politica degli investimenti nei territori, per
poi, alla luce dei risultati, aumentarne il raggio
di  azione. Lampliamento dell’ambito
soggettivo e/o oggettivo del FPI potrebbe
realizzarsi anche assegnandovi risorse sinora
passanti per altri fondi dedicati allo sviluppo e
alla coesione dei territori, oppure con
un’armonizzazione delle rispettive regole di
riparto con quelle del FPI. Sino al 2026, questa
fase di test si sovrappone con il funzionamento
dei due piani straordinari per gli investimenti e
le riforme strutturali, il Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza (PNRR) e il Piano Nazionale

Complementare (PNC).

A oggi, tuttavia, il test non & ancora partito.

18 | 0 stock & tra gli input pili importanti nella funzione di
produzione delle prestazioni rientranti nei LEA e nei LEP.
Si pensi agli ospedali, alle scuole, alle reti fisiche di
comunicazione e trasporto.

19 Tra I'altro, visto che lo stanziamento & rimasto quello
nominale inziale, il suo valore reale viene ridotto
dalllaumento dell’inflazione intervenuta nella seconda
parte del 2021 e nel 2022, il cui rientro e previsto
avvenire gradualmente nel prossimo triennio.

3. Lo stato di attuazione del FPI

Ancora una volta il quadro normativo per gli
interventi di perequazione sembra essersi
bloccato ed e rimasto incompleto. A fine
maggio 2023 la dotazione finanziaria del FPI &
congelata e tenuta distinta dalle risorse
programmate per la coesione e lo sviluppo e,
in particolare, da quelle del PNRR e del PNC.

Dalle poche informazioni disponibili si evince
che un Gruppo di lavoro tecnico inter-
istituzionale ha lavorato nel corso del 2022 a
costruire la base dati delle infrastrutture da cui
ricavare indicatori sintetici di comparazione tra
territori a livello settoriale, in grado di dare
conto della dotazione fisica (lo stock), della sua
qualita e della sua accessibilita. La base dati fa

|IH

ampio uso dell’”Atlante statistico territoriale

delle Infrastrutture” dell'ISTAT?C, integrato con
I””Annuario statistico del SSN” del Ministero
della Salute per i dati relativi al settore
sanitario, dall’’Indagine sui servizi sociali dei
Comuni” dell'ISTAT?!, dai dati del Ministero
dell’lstruzione per il settore scolastico, dai dati
CNIT del Ministero delle Infrastrutture e dei
trasporti??, dal “Censimento delle acque per
uso civile” dell’'ISTAT per il settore idrico®3. Alle
fonti statistiche nazionali sono stati poi
aggiunti i dati appositamente messi a

disposizione da Regioni ed Enti locali.

Formalmente, la ricognizione delle dotazioni
infrastrutturali  dovrebbe essere pronta.
L’Agenzia per la coesione territoriale,
rispettando i termini posti dal DL 121/2021, ha

20 |STAT,  “Indicatori _ territoriali di  dotazione
infrastrutturale - Atlante Statistico Territoriale delle

Infrastrutture”.

21 |STAT, “Indagine sugli interventi e i servizi sociali dei
Comuni singoli e associati”.

22 Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti, “Conto
Nazionale delle Infrastrutture e della Mobilita

Sostenibili”.

23 |STAT, “Censimento delle acque per uso civile”.



https://asti.istat.it/asti/
https://asti.istat.it/asti/
https://asti.istat.it/asti/
https://www.istat.it/it/archivio/7566
https://www.istat.it/it/archivio/7566
https://www.mit.gov.it/node/17497
https://www.mit.gov.it/node/17497
https://www.mit.gov.it/node/17497
https://www.istat.it/it/archivio/279363

effettivamente predisposto il documento
conclusivo che mappa le infrastrutture a
disposizione dei territori, sia per la
componente di proprieta statale, sia per quella

di proprieta di Regioni, Enti locali o altri terzi.

Si deve constatare che le motivazioni per cui si
e interrotta I'attuazione dell’art. 15 del DL
121/2021 non hanno apparentemente natura
tecnica, né d’altra parte possono essere
riconducibili alla crisi da COVID-19 e all’avvio
del PNRR e del PNC (con finalita similari ma con
risorse molto maggiori), visto che la nuova
strutturazione del FPl e stata definita a
settembre 2021 e il Gruppo di lavoro tecnico si

Fig. 1 —Indicatori di infrastrutturazione (Italia = 1)
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Fonte: elaborazioni su dati Banca d’ltalia (2021).

Oltre al ritardo nelle dotazioni di trasporto e
comunicazione (strade, ferrovie, aeroporti e
porti merci), dal lavoro dei ricercatori della

24 Banca d’Italia (2021), “I divari infrastrutturali in Italia.
Misurazione caso per caso”, Questioni di economia e
finanza, Occasional Paper n. 635, luglio.

e riunito durante il 2022, quando la minaccia
COVID-19 era gia stata
I'architettura di REACT-EU gia impostata.

superata e

In mancanza dei dati ufficiali contenuti nel

documento conclusivo, una visione

complessiva e  sinettica  dei  divari
infrastrutturali pud essere rinvenuta in un
recente lavoro della Banca d’ltalia®* (Fig. 1). |l
Mezzogiorno fa registrare carenze
infrastrutturali su quasi tutti gli ambiti

considerati.
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Banca d’ltalia emergono con chiarezza i
problemi nel settore sanitario (posti letto in
degenza ordinaria e per terapia intensiva), in


https://www.bancaditalia.it/pubblicazioni/qef/2021-0635/QEF_635_21.pdf
https://www.bancaditalia.it/pubblicazioni/qef/2021-0635/QEF_635_21.pdf

quello del ciclo di raccolta e lavorazione dei
rifiuti indifferenziati e differenziati, nelle

infrastrutture di trasporto e interconnessione.

4. 1l FPI nel contesto degli altri fondi di
investimento

Le politiche per la riduzione dei divari
infrastrutturali territoriali e la coesione
economica e sociale possono contare
nell’attuale quadro normativo su una gamma
di almeno cinque diversi strumenti. Tre di essi
—il Fondo per la Perequazione Infrastrutturale
(FPI), il PNRR e il PNC — sono nuovi e a ciclo
unico; gli altri due — il Fondo di Sviluppo e
Coesione (FSC) e il Fondo Europeo di Sviluppo
Regionale (FESR) — sono gia esistenti da tempo
e basati sui cicli settennali che caratterizzano
la programmazione pluriennale del bilancio
europeo.

A questi si possono aggiungere anche altri
contenitori finanziari del bilancio ordinario che
possono avere indirettamente obiettivi di
coesione economica e sociale, come ad
esempio i tre fondi creati con le Leggi di
bilancio per il 2017, 2019 e 2020?° che, pur
non avendo espliciti obiettivi di perequazione
tra territori, mirano anch’essi al rilancio degli
investimenti infrastrutturali, sono attivi su
orizzonti lunghi di tempo (circa quindici anni
ciascuno) e, soprattutto, hanno una dotazione
finanziaria complessiva iniziale di quasi 111
miliardi solo in parte attributi e utilizzati?®. La
consistente dimensione di questi tre fondi, a

%5 Sj tratta rispettivamente del Fondo per il
finanziamento degli investimenti e lo sviluppo
infrastrutturale del Paese, del Fondo finalizzato al
rilancio degli investimenti delle Amministrazioni centrali
dello Stato e allo sviluppo del Paese e del Fondo
finalizzato al rilancio degli investimenti  delle

destinazione e governance  generiche,
contrasta sia con la molto pit modesta
dotazione del FPI, sia con la capitalizzazione
del PNRR e del PNC che & si nominalmente
ingente ma, tenuto conto della straordinarieta
del momento e degli obiettivi ambiziosi, a ben
vedere ha un ordine di grandezza non molto
superiore ai fondi appostati nel 2017, 2019,

2020.

La presenza di differenti fonti di finanziamento
aventi obiettivi simili o con ampie aree di
sovrapposizione, ma caratterizzate da
dotazioni finanziarie, regole contabili, sistemi
di governance e approcci alla programmazione
diversi tra loro, pone la necessita di
coordinamento e coerenza degli investimenti.
In particolare, la coerenza tra i diversi
strumenti finanziari € rilevante sia per evitare
frammentazioni, sovrapposizioni o addirittura
duplicazioni, sia per garantire [Ieffettiva
addizionalita delle risorse rispetto alla
programmazione ordinaria delle spese in
conto capitale per realizzare il pit rapidamente
possibile gli obiettivi di catching-up tra
territori.

Anche se |'esigenza di coordinamento e un
punto chiave che riguarda tutti gli interventi,
sulle spese in conto capitale tocca la sua
rilevanza  massima  perché errori e
approssimazioni nella “messa a terra” delle
opere sono per loro natura difficilmente
reversibili, trattandosi in gran parte di
interventi infrastrutturali non facilmente
reversibili o ri-orientabili. Il tema del

coordinamento si € gia posto durante i cicli di

Amministrazioni centrali dello Stato e allo sviluppo del
Paese.

26 Si veda Servizio studi della Camera dei deputati
(2020), “I_Fondi per gli investimenti delle
Amministrazioni centrali dello Stato”, settembre; la
Nota é stata aggiornata a maggio 2021.



https://temi.camera.it/leg18/temi/il-fondo-per-gli-investimenti-delle-amministrazioni-centrali-dello-stato.html
https://temi.camera.it/leg18/temi/il-fondo-per-gli-investimenti-delle-amministrazioni-centrali-dello-stato.html
https://temi.camera.it/leg18/temi/il-fondo-per-gli-investimenti-delle-amministrazioni-centrali-dello-stato.html.

programmazione passati nelle relazioni tra FSC
e FESR e, allinterno del quadro dei Fondi
strutturali europei, in quelle tra il FESR, il
Fondo Sociale Europeo (FSE)? e i Programmi di
cooperazione territoriale. Tuttavia, alle
dichiarazioni d’intenti dovrebbe seguire una
riflessione concreta sulle azioni da perseguire
in tal senso, soprattutto perché nei prossimi

anni deve realizzarsi tra un maggior numero di

fondi chiamati a intermediare molte piu
risorse, ciascuno con aspetti specifici di
governance e con diverse riserve di

destinazione.

Tutti i fondi sopra menzionati adottano vincoli
di destinazione delle risorse a favore del
Mezzogiorno: almeno 1’80 per cento del FSC,
almeno il 40 per cento del PNRR e almeno il 34
per cento del PNC?. La riserva del 34 per cento
vale anche per tutte le spese per investimenti
a carico del bilancio ordinario. Di queste
riserve, I'unica con una ratio esplicita € quella
del 34 per cento, che fa riferimento alla quota
di popolazione residente nelle Regioni del
Mezzogiorno. Per i Fondi strutturali europei
esiste un modello di riparto nazionale che,
base di

territoriali, consente, all’inizio di ogni ciclo di

sulla variabili socio-economiche

programmazione, di attribuire a ciascuna
Regione la quota parte delllammontare di
risorse complessivamente destinate all’ltalia.
Tale modello rispecchia le modalita con cui la
Commissione europea arriva a definire, ciclo
dopo ciclo, il riparto delle risorse UE tra Paesi
membri?° sulla base della classificazione di
tutte le regioni nella triplice categoria di
“meno sviluppate”, “in transizione” e “piu

27 per una descrizione si veda:
https://ec.europa.eu/esf/main.jsp?catld=35&langld=it.
28 pyr trattandosi di un programma di investimenti a
ciclo unico complementare al PNRR, il PNC é finanziato
da un fondo di tipo ordinario a carico del Bilancio dello
Stato.

10

sviluppate”. A valle del riparto regionale, per il
FESR (e gli altri Fondi strutturali) e il PNRR i
Regolamenti europei prevedono anche le
cosiddette “concentrazioni tematiche”, che
sono dei vincoli di allocazione su specifiche
aree di intervento o specifici settori (per
esempio, almeno il 30 per cento del FESR
dedicato a obiettivi climatici e, per il PNRR;
almeno il 37 e il 30 per cento rispettivamente
alla transizione ecologica e a quella digitale). |
riparti successivi, tra Amministrazioni centrali
e territoriali, tra obiettivi di policy e tra singoli
progetti, avvengono principalmente tramite
un processo negoziale che tiene sempre conto
dei vincoli di destinazione per territori e per
settori stabiliti inizialmente dalla Commissione
europea.

Tenuto a sé stante il PNRR che ha una sua
governance specifica, la programmazione dei
Fondi strutturali segue un approccio di tipo
negoziale — con particolare attenzione al
coinvolgimento del partenariato economico e
sociale — che punta a definire, per ogni ciclo,
dapprima un accordo tra lo Stato membro e Ia
Commissione europea (il cosiddetto Accordo
di Partenariato) e, a valle di questo, Programmi
operativi nazionali (PON) e Programmi
operativi regionali (POR). Sia PON che POR
sono valutati e approvati dalla Commissione
europea successivamente alla sottoscrizione
dell’Accordo di Partenariato. | principi guida
del processo negoziale fanno riferimento alla
complementarita, all’addizionalita, alla
compensazione delle risorse, alllandamento
della spesa storica. Possono altresi avere un
(pit o esplicito) alcune

ruolo meno

2 Le risorse UE assegnate all’'ltalia sono definite nel
cosiddetto Quadro Finanziario Pluriennale (QFP). Quello
relativo al periodo 2021-2027 include i Fondi strutturali
FESR e FSE+ e il Fondo per la Transizione Giusta (JTF),
oltre a quanto assegnato in base a Next-Generation-EU
(NGEU).



caratteristiche sia dei territori, come la
capacita di assorbimento della spesa, sia delle
opere, come la cantierabilita e i moltiplicatori
valore

di impatto sulloccupazione e |l

aggiunto.

Al di 1a dei vincoli di destinazione e della
possibilita di fare valere obiettivi perequativi
nel periodico confronto negoziale®®, nessuno
dei fondi
centrale di azione la perequazione per ridurre

esistenti adotta come criterio

i gap delle dotazioni infrastrutturali tra
territori. A confronto, la novita del FPI e
proprio questa, e il censimento delle
infrastrutture, sia quelle statali che quelle di
proprieta delle Amministrazioni locali, ne
rappresenta il prerequisito essenziale per
programmare e attuare coerentemente un

percorso di superamento dei gap.

La perequazione infrastrutturale nel PNRR e nel
PNC - I
infrastrutturale ha tra gli obiettivi del PNRR &

rilievo che la perequazione
legato innanzitutto al vincolo di destinazione
territoriale imposto trasversalmente a tutte le
Amministrazioni centrali da una norma
nazionale. L'articolo 2, comma 6-bis, del DL
77/2021, infatti, prevede che, in sede di
programmazione del PNRR, le Amministrazioni
centrali assicurino che almeno il 40 per cento
territorialmente sia

delle risorse allocabili

destinato alle Regioni del Mezzogiorno.

30 || criterio negoziale non &, in principio, incompatibile
con la valorizzazione dell’evidenza empirica e I'adozione
di regole predefinite. Anzi, in un modello ideale, le due
prospettive dovrebbero integrarsi, con linterazione
negoziale diretta ad adattare gli interventi al contesto,
alla congiuntura o alle informazioni rese disponibili piu
recentemente, ma sempre all'interno di un quadro ben
definito dall’'evidenza empirica e dalle pil aggiornate
statistiche territoriali.
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Inoltre, la coesione sociale e territoriale
costituisce uno dei pilastri che il PNRR italiano
mutua dall'impostazione del Next-Generation-
EU e dello strumento che la attua, il Recovery
and Resilience Facility (RFF)3!: in particolare, la
Missione 5 “Inclusione e coesione” contempla
interventi di sostegno all’empowerment
femminile e al contrasto alle discriminazioni di
genere, di incremento delle prospettive

dei

territoriale e sviluppo del Mezzogiorno e delle

occupazionali giovani, di riequilibrio
aree interne. All'interno di questa Missione,

sono previsti interventi specifici per la
coesione territoriale (Componente n. 3), per
un complesso di risorse pari a circa 2 miliardi
su due linee di azione: il rafforzamento della
Strategia nazionale per le aree interne con
misure volte a elevare la qualita dei servizi
scolastici, sanitari e sociali, e i progetti per lo
sviluppo del Sud compresi il contrasto della
poverta nell’istruzione, la valorizzazione dei
beni confiscati alla criminalita organizzata e il
potenziamento delle zone economiche speciali

(ZES).

La spesa per infrastrutture fa capo

principalmente al Ministero delle
Infrastrutture e dei trasporti (MIT) che, su un
totale di risorse pari a circa 39,7 miliardi a
valere sul PNRR, destina alle Regioni del
Mezzogiorno 18,3 miliardi, circa il 46,2 per
cento. Anche le risorse del PNC di competenza
del MIT, pari a circa 9,76 miliardi, sono
destinate per oltre il 57 per cento, circa 5

miliardi, alle Regioni del Mezzogiorno3?. Nel

31 Le 6 Missioni del PNRR condividono priorita
trasversali, relative alle pari opportunita generazionali,
di genere e territoriali.

32 Si ricorda che I'allocazione delle risorse del PNC deve
rispettare il vincolo di destinazione delle risorse del
bilancio ordinario, ossia assegnazioni in base alla
popolazione residente (il 34 per cento al Mezzogiorno).



complesso di PNRR e PNC, ammontano a circa
23 miliardi le risorse che, tramite il MIT, sono
dedicate al Mezzogiorno.

Ai 23 miliardi prima menzionati andrebbero
aggiunte le risorse che PNRR e PNC assegnano
al Mezzogiorno attraverso gli altri Ministeri,
agli  obiettivi  di
infrastrutturazione e perequazione attraverso

che  concorreranno

i loro programmi di spesa, in particolare quelli
del
dell’lstruzione, del Ministero della Transizione

Ministero della Salute, del Ministero
ecologica e del Ministero dell’Universita e
ricerca, che sovrintendono a funzioni diffuse
sui territori e intrinsecamente coinvolte nelle
transizioni ecologica e digitale.

Entrando nel dettaglio degli investimenti
MIT33: il 41,8 per cento delle risorse dedicate
alla  Missione 2 “Rivoluzione verde e
transizione ecologica” che sono state gia
oggetto di procedure amministrative attuative
(circa 3,45 miliardi) €, almeno sulla carta, a
disposizione del Mezzogiorno per lo sviluppo
della mobilita locale sostenibile e per gli
investimenti in sistemi di trazione a energia
rinnovabile (energia elettrica e idrogeno); il 50
per cento delle risorse della Missione 3
“Infrastrutture per la mobilita sostenibile”
(oltre 15 miliardi, nel totale di PNRR e PNC) e
dedicato al Mezzogiorno per il potenziamento
della rete ferroviaria (estensione delle linee
dell’alta

dell'interconnessione,

velocita, potenziamento

sostituzione  delle

motrici a gasolio, modernizzazione delle
stazioni e dei porti); per alcune Componenti

delle due Missioni gia citate e per la Missione

33 §jveda la Seconda relazione istruttoria sul rispetto del

vincolo di destinazione alle Regioni del Mezzogiorno di

almeno il 40 per cento delle risorse allocabili

territorialmente, Dipartimento politiche per la coesione,
dati al 30 giugno 2022. Non ¢ ancora pubblica la Terza
relazione istruttoria che dovrebbe contenere i dati
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5 “Inclusione e Coesione”, I’Amministrazione si
e impegnata a fare affluire al Mezzogiorno,
tramite bandi di gara, una quota significativa
delle risorse34,

Tuttavia, a fronte di questa importante mole di

risorse  finanziarie che in sede di
programmazione sono vincolate dal MIT ai
territori del Mezzogiorno, occorre rimarcare
che sia la dimensione, sia la complessita delle
procedure  amministrative e  tecniche,
sottostanti la gran parte degli interventi di cui
e titolare il MIT, comportano un intrinseco
rischio di ritardi nella fase attuativa che e
responsabilita di diversi soggetti, soprattutto
degli Enti locali. Tale rischio € particolarmente
elevato nei territori del Mezzogiorno, a causa
della debolezza amministrativa di cui soffrono

soprattutto gli Enti locali.

I DL 121/2021 si fornire

indicazioni sul coordinamento del FPI con il

preoccupa di

PNRR e il PNC, ma rimane a un livello alto, di

solo  principio, usando la  generica

formulazione del “tenere conto”. Tenendo

quindi conto dei vincoli di destinazione
territoriale del PNRR e del PNC che valgono sul
complesso delle risorse di competenza di
ciascuna  Amministrazione (suddivise in
Missioni e Componenti), e plausibile che ex-
post si possano verificare percentuali superiori
e inferiori a seconda del settore di intervento.
In questi casi, il riparto settoriale del FPI
potrebbe andare in compensazione, anche se
guesta funzione non e specificata e la limitata

cubatura del Fondo lascia ipotizzare una scarsa

aggiornati almeno 31 dicembre 2022 e dare conto
anche delle revisioni del PNRR (posticipato di target e
definanziamento di alcune linee di intervento).

34| progetti su edilizia sociale, infrastrutture idriche,
digitalizzazione dei sistemi logistici, aree interne e zone
economiche speciali.


https://politichecoesione.governo.it/media/2954/seconda-relazione-destinazione-mezzogiorno-risorse-pnrr_dati-al-30_06_2022.pdf
https://politichecoesione.governo.it/media/2954/seconda-relazione-destinazione-mezzogiorno-risorse-pnrr_dati-al-30_06_2022.pdf
https://politichecoesione.governo.it/media/2954/seconda-relazione-destinazione-mezzogiorno-risorse-pnrr_dati-al-30_06_2022.pdf
https://politichecoesione.governo.it/media/2954/seconda-relazione-destinazione-mezzogiorno-risorse-pnrr_dati-al-30_06_2022.pdf

capacita riequilibrante se utilizzato con questo
obiettivo.

La perequazione infrastrutturale nel Fondo di
Sviluppo e Coesione — Il FSC finanzia interventi
a valere su risorse

aggiuntivi e speciali

nazionali, di carattere infrastrutturale
materiale e immateriale, rivolti al riequilibrio
economico e sociale tra territori. Ha carattere
pluriennale con cicli di programmazione
allineati a quelli dei Fondi strutturali europei.
L'utilizzo delle risorse avviene su delibera del
Comitato interministeriale per la
programmazione economica e lo sviluppo
(CIPESS),

complementarita e addizionalita rispetto agli

sostenibile secondo principi di
altri interventi finanziati con i Fondi strutturali
europei e, da quest’anno, anche dal PNRR e dal
PNC.

Sebbene oggetto di recenti riforme (articolo
44 del DL 34/2019 e da ultimo articolida 1l a 6
del DL 24/20233°) dirette a semplificarne il
funzionamento, programmazione, gestione e
attuazione di questo Fondo risultano ancora
oggi estremamente frammentate, anche a
causa dell’utilizzo parzialmente distolto dalla
sua finalita originaria per far fronte, nella
prassi e in forza di disposizioni di legge, a
esigenze di bilancio di varia natura ed
emergenziali. Di conseguenza, la
dell’effettiva

finanziaria di ciascun ciclo, le sue assegnazioni

quantificazione dotazione

3511 19 settembre 2023 é stato approvato il DL 124 (o
DL “Mezzogiorno”) che ha previsto ulteriori modifiche
procedurali all’utilizzo del FSC. In particolare, si
stabilisce che la dotazione finanziaria del FSC, previa
una o piu delibere CIPESS di riparto tra le diverse
categorie di beneficiari, possa essere impiegata per
iniziative e misure afferenti alle politiche di coesione,
come definite dal Ministro per gli affari europei, il Sud,
le politiche di coesione e il PNRR, nonché per
I'attuazione degli “Accordi per la Coesione”, i cui
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agli obiettivi di programma e il monitoraggio
della fase attuativa dei vari interventi sono
soggetti a riprogrammazioni continue che
rendono necessarie complesse operazioni di
riclassificazione contabile, oltre a far perdere
errori a cui potrebbe porre rimedio una
governance maggiormente vincolata dalle
statistiche dei territori e da indicatori di
risultato con obiettivi decisi all’inizio di ogni
ciclo e perseguiti con coerenza (data driven

approach).

La dotazione finanziaria del FSC per il periodo
di programmazione 2021-27 e stata definita
nel Documento di Economia e Finanza (DEF)
2020, per un ammontare complessivo di 73,5
miliardi. Tuttavia, a seguito di numerosi de-
finanziamenti e ri-finanziamenti di varia
natura, delle allocazioni gia disposte per legge
e delle assegnazioni con apposite delibere del
CIPESS, nonché tenuto conto delle risorse
PNRR (15,6

complessivo

confluite  nel miliardi),

I'ammontare ancora da

programmare attualmente a disposizione del
Fondo & pari a circa 48,6 miliardiZ®.

Nel ciclo precedente, il FSC ha messo a
disposizione risorse per poco piu di 68 miliardi.

Per quello che riguarda ['allocazione

territoriale, le assegnazioni operate

direttamente da disposizioni di legge e le
assegnazioni a titolo emergenziale hanno fatto
si che il vincolo di destinazione territoriale a
favore del Mezzogiorno sia stato leggermente

contenuti — singoli progetti e linee d’azione - sono
definiti d’intesa tra le parti interessate (Ministeri,
Regioni e Provincie Autonome). Rimane ferma la
coerenza con le politiche settoriali e con le politiche di
investimento e di riforma previste nel PNRR, secondo
principi di complementarita e di addizionalita.

36 Si veda a questo proposito Ministro per gli Affari
Europei, il Sud, le Politiche di Coesione e il PNRR (2023),
“Relazione sullo stato di attuazione della politica di
coesione europea e nazionale”, 15 febbraio 2023.



https://politichecoesione.governo.it/media/3073/relazione-politica-di-coesione-2014-2020.pdf
https://politichecoesione.governo.it/media/3073/relazione-politica-di-coesione-2014-2020.pdf

disatteso, risultando ex-post pari al 78 per
cento e non all’80.

Relativamente ai dati attuativi e osservando
unicamente le risorse relative al ciclo 2014-20,
su un totale assegnato di 49,9 miliardi,
risultano impegni per 21 miliardi con una
percentuale di avanzamento del 42 per cento,
6,5 miliardi
percentuale di avanzamento del 13 per cento.

e pagamenti per con una
| dati sottostanti il monitoraggio evidenziano,
peraltro, come la distribuzione territoriale
delle risorse non ancora impegnate tenda a
concentrarsi nelle del

proprio Regioni

Mezzogiorno.

La perequazione infrastrutturale nel Fondo
Europeo di Sviluppo Regionale — 1| FESR ¢, dei
cinque fondi attivati dall’Unione europea,
negli  investimenti

quello  specializzato

infrastrutturali®’.

Per il ciclo di programmazione 2021-27 gli

investimenti devono essere concentrati
prioritariamente sulla transizione ecologica e
digitale con una dotazione per l'intera UE di
217 miliardi. Le risorse del ciclo 2021-27,
indirizzate attraverso I’Accordo di Partenariato
e i Programmi 2021-27 per |'ltalia, sono pari

complessivamente a 75 miliardi, di cui 42,7 di

37 Gli altri sono il Fondo sociale europeo, il Fondo di
coesione, il Fondo Europeo Agricolo per lo sviluppo
rurale e il Fondo Europeo per gli Affari marittimi e la
pesca.

38 Syl sito web del Dipartimento per le politiche di
coesione sono disponibili sia I’Accordo di Partenariato

approvato dalla Commissione nel luglio del 2022, sia
'elenco dei 58 programmi (nazionali, regionali e
transfrontalieri) a titolarita italiana cofinanziati a valere
sui Fondi strutturali.

3% Per una sintetica descrizione, si rimanda alla pagina
web dedicata al FESR e, pil in generale, alle politiche di
coesione sostenute dall’'Unione europea sul sito del
Parlamento europeo.
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risorse UE nel complesso dei tre fondi FESR,
FSE+ (Fondo Sociale Europeo) e JTF (Fondo per
la Transizione giusta). A tale quota si
aggiungono le risorse destinate ai programmi
dell’Obiettivo territoriale
(1,2 del
cofinanziamento nazionale). All’Accordo di
Partenariato 2021-27
Programmi nazionali (PON) e 38 Programmi
regionali (POR), a valere sui fondi FESR, FSE+ e

JTF.

Cooperazione

europea miliardi  comprensivi

sono collegati 10

Nella nuova programmazione gli stanziamenti
FESR per l'ltalia ammontano in totale a 51,2
miliardi, di cui poco piu di 24 miliardi di
cofinanziamento nazionale®®. Le aree/regioni
meno sviluppate beneficeranno di quote di
finanziamento fino all'85 per cento degli
investimenti, mentre quelle in transizione e le
piu sviluppate fino rispettivamente al 60 al 40
per cento®. Durante il precedente ciclo 2014-
2020, le risorse messe a disposizione dell’ltalia
si sono attestate a circa 38,4 miliardi*®, di cui
23,7 dedicati al Mezzogiorno (quasi il 62 per
cento) e 14,7 al Centro-Nord*!. Del complesso
delle risorse stanziate, circa 36,4 miliardi (il

40 Ci si riferisce al FESR in senso stretto. Non si
considerano i circa 1,3 miliardi dei Programmi della
Cooperazione territoriale europea.

Si veda il documento “Attuazione dei programmi 2014-
2020: Importi programmati, impegni, pagamenti”,
presentato e discusso a Napoli a marzo 2023
(https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-
coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-
attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-
riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/).

41 Per il ciclo 2014-2020 vale la regola “n+3” che obbliga
a utilizzare le risorse entro tre anni dalla fine del
settennato; in caso contrario le risorse non spese sono
disimpegnate. Il nuovo ciclo 2021-27 ha rivisto la regola
restringendo I'orizzonte a “n+2”.



https://www.dropbox.com/s/zw65s8ljpp5wmv0/2022_07_15_Accordo-di-Partenariato_2021-2027.pdf?dl=0
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2021-2027/piani-e-programmi-europei-2021-2027/
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/it/sheet/95/il-fondo-europeo-di-sviluppo-regionale-fesr-
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/

94,7 per cento) sono stati impegnati e 24,2

miliardi pagati*?.

Tab. 1 — Monitoraggio dei Fondi strutturali europei (2014-2020) al 31 dicembre 2022

di cui: Impegni di cui: Pagamenti | Avanzamento
. . . . Avanzamento
Fondo Risorse (A) Impegni (B) per contrasto Pagamenti (C) per contrasto Impegni .
Pagamenti (C/A)
COVID-19 COVID-19 (B/A)
FESR 38,407.42 36,378.57 4,786.57 24,207.18 4,314.21 94.72% 63.03%
FSE 27,450.21 19,764.25 2,550.35 14,159.75 1,813.22 72.00% 51.58%
Totale 65,857.63 56,142.82 7,336.92 38,366.93 6,127.43 85.25% 58.26%
Fonte: RGS — IGRUE
L’Accordo di Partenariato tra I'ltalia e la 5. Che fare del FPl: Alcuni commenti

Commissione europea per I'accesso ai fondi
2021-27 #* sottolinea
(pag. 42 e segg.) come “[..] l'esigenza che

strutturali comunitari
I'eccezionale ammontare di fondi aggiuntivi
messi a disposizione dell’ltalia per la politica di
coesione e per l'attuazione del PNRR venga
impiegato in un’ottica di massimizzazione delle
complementarita e sinergie fra i due strumenti

di intervento. A tal fine, € necessaria
un’importante  azione di coordinamento
strategico, da espletarsi sia in fase di

programmazione, sia nella fase di attuazione,
al  fine di
frammentazioni e, allo stesso tempo, per

evitare  sovrapposizioni e

rafforzare gli obiettivi di addizionalita propri
della
Mezzogiorno”. Con queste finalita I’Accordo

coesione, in particolare nel
prevede l'istituzione, nell’ambito del Comitato
Accordo di Partenariato, di un Tavolo tecnico
dedicato che si riunira almeno due volte

I’'anno**.

42 S veda: https://politichecoesione.governo.it/it/la-
politica-di-coesione/la-programmazione-2014-
2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-
di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/.
43 Si veda nota 37.
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conclusivi

Il FPI si e aggiunto alle fonti di finanziamento
nazionali ed europee gia dedicate alla coesione
socio-economica dei territori. Rispetto a
gueste ultime, la sua dotazione molto esigua
richiederebbe di valorizzare al massimo le

caratteristiche innovative con cui & stato

disegnato e, in particolare, 'allocazione delle
risorse ai territori guidata esclusivamente dalle
quantificazioni dei loro ritardi infrastrutturali,
a sostituzione delle logiche negoziali innestate
sulla spesa storica.

Awviato nel 2021, il FPl e rimasto sinora

inutilizzato  nonostante  sembrasse uno

strumento particolarmente adatto a ridurre i

divari nelle dotazioni infrastrutturali che

storicamente contraddistinguono I'ltalia e che
impediscono anche la realizzazione di obiettivi

costituzionali come i livelli essenziali delle

prestazioni (LEP).

44 Sarebbe molto utile conoscere quali indirizzi e quali
decisioni sono presi dal Tavolo tecnico e come si
traducono nell’allocazione delle risorse e nella “messa a
terra” dei progetti.


https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/
https://politichecoesione.governo.it/it/la-politica-di-coesione/la-programmazione-2014-2020/stato-di-attuazione-2014-2020/riunioni-annuali-di-riesame/riunione-annuale-di-riesame-anno-2022/

Infatti, I'esperienza del dibattito federalista
degli ultimi venti anni insegna che, da un lato,
la perequazione delle risorse correnti per
I'offerta dei LEP resta incompleta se sul
territorio non ci sono adeguate strutture di
erogazione e, dall'altro lato, che i deficit
infrastrutturali incidono su efficienza/efficacia
della funzione di produzione di beni e sevizi
pubblici pesando sui costi operativi cui la
perequazione di parte corrente tenta di dare
copertura.

Per evitare che i due lati della perequazione,

quella di parte corrente e quella
infrastrutturale, continuino a muoversi
scollegati come in passato, servirebbe

un’azione diretta e risolutiva per rinforzare le
dotazioni dei territori piu sguarniti, simile a
quella per cui e stato progettato il FPI. Questa
azione, che tarda a essere intrapresa e
sostenuta nel tempo, & essenziale sia che la
trasformazione federalista resti quella prevista
dalla normativa vigente sia che, invece, la
prospettiva diventi quella del federalismo
differenziato. Anzi, la maggiore autonomia
finanziaria delle Regioni piu ricche che questa
seconda ipotesi comporterebbe imporrebbe di
creare le condizioni affinché tutte le altre
possano pienamente svolgere le funzioni
pubbliche loro attribuite a cominciare da

quelle per cui sono previsti LEP.

Un veicolo come il FPI potrebbe essere adatto
a sostenere il rafforzamento delle dotazioni
infrastrutturali nei territori deficitari con un
esplicito collegamento alle funzioni di
produzione/erogazione delle prestazioni LEP.
In tale caso, tuttavia, la sua capitalizzazione
andrebbe rafforzata e ne andrebbe chiarito il
coordinamento con tutte le altre fonti
nazionali ed europee che, anche se non
espressamente collegate ai LEP, condividono

I’obiettivo del recupero dei gap dello sviluppo
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e della coesione tra territori. Tenendo distinti
PNRR e PNC che hanno ciclo unico e
rispondono a regole speciali, 'aumento della
dotazione del FPI potrebbe avvenire anche
prevedendo di farvi confluire, per ogni ciclo,
guote del Fondo di Sviluppo e Coesione (FSC),
in modo tale che il riparto settoriale e
territoriale segua le stesse regole data driven

del FPI.

Questa soluzione —a cui ovviamente andrebbe
dato un idoneo inquadramento normativo —
permetterebbe, con circa quindici anni di
ritardo, di attuare quanto previsto dagli articoli
16 e 22 della Legge 42/2009. In prospettiva e
se adeguatamente capitalizzato, il FPI
potrebbe diventare il “gemello” del Fondo di
Solidarieta Comunale (FSCom), con questo
ultimo focalizzato sulle spese correnti per le
LEP e il

all’ampliamento

prestazioni primo dedicato

delle infrastrutture
necessarie alla loro erogazione. Si tratterebbe,
in questo caso, di un ridisegno impegnativo
delle modalita con cui sono finanziati i LEP a

carico dei Comuni.

In alternativa, a risorse finanziarie invariate e
per evitare che il FPI resti inutilizzato e anche
depotenziato dalla dinamica inflativa, si
potrebbe ipotizzare una sua destinazione a
rinforzo del Fondo di Solidarieta Comunale
(FSCom). Quest’ultimo, avviato nel 2013 come
fondo di perequazione orizzontale tra Comuni
(a carico dei loro bilanci e senza coinvolgere il
bilancio dello Stato) e alimentato da quota del
gettito dellIMU, ha la finalita di ridurre le
differenze tra i

fabbisogni standard per

erogare i LEP e le risorse standard disponibili.

Le modalita di riparto del FSCom hanno
importanti aspetti in comune con le regole
previste per il FPI; in particolare, il riparto
conto dell’offerta di

avviene tenendo



prestazioni LEP gia esistente (data driven) e in
modo tale da permetterne la continuazione
nel tempo indipendentemente dalle capacita
fiscali dei singoli Comuni.

Inoltre, a decorrere dal 2022 (L. 234/2021, art.
1, comma 172) sono state stanziate risorse
aggiuntive verticali (a carico del bilancio dello
Stato) per aumentare I'offerta del LEP relativo
agli asili nido. Queste risorse, formalmente
“appoggiate” al FSCom, sono riconosciute ai
Comuni a cui €, anno per anno, assegnato il
target di aumento dei posti di asili nido
utilizzati dai cittadini. Le risorse aggiuntive
sono ripartite affinché entro il 2026 tutti i
Comuni possano soddisfare |'obiettivo di un
tasso di copertura degli asili nido del 28,88 per
cento, da migliorare ulteriormente al 33 per
cento dal 2027 in poi.

Per queste risorse aggiuntive la similitudine
con il FPI € ancora piu chiara che per il FSCom
nel complesso, dal momento che esse sono
corredate da vincolo di destinazione: i Comuni
che le ricevono, ma che poi non le dedicano al
percorso di miglioramento dell’offerta, sono
tenuti alla restituzione tramite compensazione
con le risorse del FSCom dell’anno successivo.

Le risorse aggiuntive per gli asili nido contano
120 milioni nel 2022, 175 milioni nel 2023, 230
milioni nel 2024, 300 milioni nel 2025, 450
milioni nel 2026 e 1,2 miliardi dal 2027 in poi.
L’attuale dotazione del FPI, pari mediamente a
383 milioni alllanno sino al 2033, sarebbe
idonea a raddoppiare o piu che raddoppiare le
risorse disponibili per i prossimi tre anni,
mentre costituirebbero una significativa
integrazione dal 2027 al 2033. Si potrebbe
rendere  piu
raggiungimento dei target di copertura dei

veloce il percorso di

posti di asilo nido.
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Questa seconda ipotesi di valorizzazione del
FPI (confluenza nelle risorse aggiuntive per

realizzare posti di asilo nido) sarebbe

perfettamente coerente con la prima (fondo

rifinanziato e stabilmente dedicato alla
perequazione strutturale, “gemello” del
FSCom), di cui, in fin dei conti,

rappresenterebbe una realizzazione di breve
periodo e settoriale.

Se, infatti, I'obiettivo finale & quello di creare
basi strutturali per |'offerta dei LEP guardando
sia alle spese correnti di esercizio sia alle
necessita di investimento in infrastrutture, il
binomio delle risorse aggiuntive e del FPI

fornirebbe un primo esempio di sforzo

concentrato sulla riduzione dei gap tra

territori, gradualmente estendibile ad altri
ambiti di pari passo con le risorse disponibili.

Se il FPI fosse destinato a rinforzare le risorse
per i Comuni in deficit di offerta di asili nido, si
porrebbe a maggior ragione la necessita di
coordinare tra loro le fonti di finanziamento
oggi esistenti, tra cui quelle del PNRR che
ammontano a 2,4 miliardi utilizzabili per
investimenti entro il 2026.

Inoltre, di pari passo all'aumento dell’offerta di
posti asilo nido, si dovranno cercare coperture
coerenti per le spese di funzionamento, in
modo tale da rendere possibile I'erogazione
delle prestazioni con continuita nel tempo.
Questo passaggio potrebbe implicare anche il
cambio di destinazione, da capitale a corrente,
di alcune risorse, o la confluenza indistinta
nelllFSCom delle risorse aggiuntive in prima
battuta vincolate ad ampliare ['offerta
infrastrutturale.
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Sullo stesso argomento:

Lezioni di perequazione all’asilo
http://reforming.it/doc/2073/rn-30-aprile-2023.pdf

Lezioni di Costituzione all'asilo
http://reforming.it/doc/2078/rn-10-maggio-
2023(2).pdf

Asili nido
http://reforming.it/articoli/asili-nido

1l 119 della Costituzione
http://reforming.it/doc/2089/br-11-luglio-2023.pdf

Il Codice appalti 2023 in dieci punti
http://reforming.it/articoli/codice-appalti-2023-punti
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