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Abstract

Il fenomeno delle partecipate pubbliche italiane & oggi rappresentato da banche dati istituzionali
gestite dal Sistema dei Conti Pubblici Territoriali (CPT), ISTAT e Ministero dell’Economia e delle Finanze
(MEF), ciascuna con proprie peculiarita e metodologie in quando diverse sono le finalita perseguite. Il
presente contributo pone al centro dell’attenzione il variegato mondo del Settore Pubblico Allargato
(SPA) e, nello, specifico quello delle Imprese Pubbliche Locali (IPL), partecipate dalle Pubbliche
Amministrazioni (PA) e rientranti nell’'universo dei CPT lombardi. In particolare, in un’ottica olistica, si
provvede ad analizzare, sotto diverse angolature, le societa partecipate dagli enti territoriali lombardi
utilizzando i dati dei tre database.

1. Introduzione

Il fenomeno delle partecipate pubbliche italiane € oggi rappresentato da banche dati diversamente
articolate e strutturate che indagano diverse dimensioni, offrendo informazioni frammentate e non
pienamente in grado di supportare il processo decisionale del policy maker. Ad oggi, infatti, nonostante
un lavoro di razionalizzazione dei database, le informazioni concernenti le partecipate sono contenute
principalmente in tre banche dati gestite dal Sistema dei Conti Pubblici Territoriali (CPT), dall’ISTAT e
dal Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF). Informazioni discordanti fondate su nozioni diverse
di “partecipate” e oggetto di indagini diversificate quanto all’oggetto ed alla finalita rischiano di minare
una visione olistica e complessiva del fenomeno indispensabile per una complessiva governance delle
partecipate locali ed una complessiva strutturazione di specifiche politiche di razionalizzazione intente
a garantire efficacia, efficienza ed economicita e, piu in generale, il buon andamento nel
soddisfacimento dei bisogni collettivi.

La letteratura ha proposto un’analisi comparativa tra le principali banche dati tematiche al fine di
illustrarne il patrimonio informativo, analogie e differenze (Grasso et al., 2015). In particolare, si &
indagata I'estrema variabilita dell’'oggetto e della tipologia delle banche dati relative alle partecipate
dovuta principalmente alle diverse definizioni del perimetro della Pubblica Amministrazione di
riferimento e delle conseguenti nozioni di controllo sulle partecipate.

La pletora delle banche dati & stata oggetto, negli ultimi anni, di una progressiva concentrazione al fine
di evitare la duplicazione di oneri informativi posti in capo agli enti territoriali, anche di modeste
dimensioni, chiamati a comunicare le stesse informazioni a diverse Pubbliche Amministrazioni con un
evidente aggravio delle procedure amministrative. A mero titolo esemplificativo, a seguito dell’entrata
in vigore dell’art. 17 del D.L. 24 giugno 2014, n. 90, convertito con modificazioni dalla Legge 11 agosto
2014, n. 114, la rilevazione CONSOCl, prevista ai sensi dell’art. 1, commi da 587 a 591, della Legge 27
dicembre 2006, n. 296 (Legge finanziaria 2007), confluisce nella rilevazione delle partecipazioni del
Dipartimento del Tesoro del MEF “Patrimonio della PA”, istituita ai sensi dell’art. 2, comma 222, Legge

1 Si tratta della comunicazione al Dipartimento della Funzione pubblica dell’elenco dei consorzi di cui fanno parte le
amministrazioni pubbliche e delle societa a totale o parziale partecipazione. Per le specifiche tecniche della rilevazione si
veda la circolare n. 1/2010 del 14 gennaio 2010.
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23 dicembre 2009, n. 191 (Legge finanziaria 2010). Similmente anche la Corte dei Conti sta
proseguendo I'opera di alleggerimento degli oneri informativi posti in capo alle Amministrazioni locali
non richiedendo piu alle stesse, nell’ambito dei questionari ex art. 1, commi 166 e seguenti della Legge
23 dicembre 2005, n. 266 o ex art. 1, comma 3, del D.L. 10 ottobre 2012, n. 174, convertito, con
modificazioni, dalla Legge 7 dicembre 2012, n. 213, i dati di natura contabile sugli organismi partecipati
(in quanto reperibili tramite I'applicativo ministeriale del Dipartimento del Tesoro). A seguito della
stipula del Protocollo di intesa tra la Corte dei conti e il MEF in data 25 maggio 2016, infatti, la banca
dati Siquel utilizzata dalla magistratura contabile non & piu oggetto di aggiornamento da parte degli
enti territoriali cedendo il passo alla banca dati unica delle partecipazioni detenute dalle
amministrazioni pubbliche gestita dal Dipartimento del Tesoro. | giudici contabili, dunque, utilizzano
la banca dati ministeriale sia per assolvere alle loro funzioni di controllo sia per redigere I'annuale
referto al Parlamento sugli organismi partecipati dagli enti territoriali.

Alla luce di tale frammentazione informativa, appare imprescindibile avviare un processo di
integrazione delle diverse banche dati per conseguire una visione olistica del fenomeno delle
partecipate locali nelle sue diverse dimensioni e componenti, anche al fine di offrire un concreto
supporto decisionale al policy maker. Solo I'utilizzo sinergico e simbiotico dei dati derivanti dalle
rilevazioni dei CPT e delle basi di dati dell'ISTAT e del MEF consentono un’esaustiva lettura del
fenomeno da cui trarre informazioni utili per una corretta azione politica ed amministrativa.

Il presente lavoro di ricerca pone al centro dell’attenzione il variegato mondo del Settore Pubblico
Allargato (SPA) e nello specifico quello delle Imprese Pubbliche Locali (IPL) partecipate dalle Pubbliche
Amministrazioni (PA) rientranti nell’universo dei CPT lombardi. In particolare nel paragrafo 2 si
analizzeranno le principali novita legislative in tema di partecipate che richiedono un’analisi eclettica
del fenomeno del capitalismo municipale, nel paragrafo 3 si offre una breve descrizione dei database
utilizzati indugiando, nel paragrafo 4, sulla banca dati CPT al fine di far emergere i principali trend delle
entrate e spese delle IPL; nel paragrafo 5 si offrono gli esiti dell’analisi effettuata utilizzando gli ultimi
dati disponibili e nel paragrafo 6 si offrono le conclusioni e lo stato dell’arte per il miglioramento
continuo della qualita del dato.

2. L'improcrastinabile necessita di analizzare le partecipate locali alla
luce del TUSP

La scelta di ricorrere all’esternalizzazione di settori di attivita delle Pubbliche Amministrazioni
attraverso la costituzione di specifici enti o societa inaugurata negli anni ‘90 & stata dapprima
foraggiata dalla Legislazione al fine di conseguire una complessiva aziendalizzazione dell’apparato
amministrativo ispirata alle teorie del New Public Management (NPM). Nell’ultimo decennio vi e stato
un deciso revirement in quanto il fenomeno delle partecipate locali e stato tacciato di rappresentare
una non corretta gestione del denaro pubblico nonché di celare comportamenti elusivi dei vincoli di
finanza pubblica e di nascondere sacche di inefficienza.

Negli annuali rapporti della magistratura contabile sul tema delle partecipate locali si € costantemente
messo in evidenza il rischio dell’abuso dello strumento dell’esternalizzazione che, attraverso pratiche
amministrative e contabili scorrette, consente di non imputare al bilancio dell’ente territoriale le
perdite subite. Come dichiarato dalla Corte dei Conti nella Deliberazione n. 27/SEZAUT/2017/FRG del
24 novembre 2017 che adotta il referto su “Gli organismi partecipati degli enti territoriali. Relazione
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2017”, “La crescente attenzione sul sistema delle partecipazioni pubbliche, a livello centrale e
territoriale, é conseguente al pregresso utilizzo dello strumento societario come modalita di elusione
dei vincoli di finanza pubblica.”. | magistrati contabili, in particolare, hanno richiamato I'attenzione
delle amministrazioni locali sulle seguenti misure:

e conciliazione dei rapporti di credito-debito tra Amministrazione pubblica e partecipata;

e costituzione del fondo perdite societa partecipate;

e revisione straordinaria ed ordinaria delle partecipazioni;

e sistema di monitoraggio ex art. 147-quater del TUEL;

e redazione del bilancio consolidato funzionale al rispetto dei vincoli di finanza pubblica;

e vincoli di scopo pubblico e vincoli di attivita (art. 4 TUSP).
La rilevanza attribuita al tema delle partecipate locali € notevolmente cresciuta nel corso degli anni in
guanto considerato un settore della spesa pubblica da razionalizzare e contenere: il Legislatore, infatti,
ha adottato un profluvio di disposizioni normative tese a limitare ed arginare I'utilizzo delle partecipate
pubbliche locali, equivocandole come una fattispecie di scorretta gestione della spesa pubblica, oggi
compendiate nel Testo Unico in materia di Societa a Partecipazione pubblica (TUSP) di cui al D.Lgs. 19
agosto 2016, n. 175 attuativo dell’art. 18 della Legge delega 7 agosto 2015, n. 124 (cd. Legge Madia),
non a caso rubricato “Riordino della disciplina delle partecipazioni societarie delle amministrazioni
pubbliche”. 1l TUSP & stato riformulato a seguito della sentenza della Corte costituzionale del 25
novembre 2016, n. 251 che ha dichiarato l'illegittimita costituzionale dell’art. 18 della Legge n.
124/2015 nella parte in cui, pur incidendo su materie di competenza sia statale sia regionale, stabilisce
che i decreti attuativi siano adottati sulla base di una forma di raccordo con le Regioni, che non & quella
dell’intesa, ma quella del semplice parere, non idonea a realizzare un confronto autentico con le
autonomie regionali. Il successivo d. Igs 16 giugno 2017, n. 100 ha apportato disposizioni correttive al
TUSP a seguito del raggiungimento dell’Intesa sancita dalla Conferenza unificata nella seduta del 16
marzo 2017.
L'alluvionale produzione normativa volta a garantire una maggiore trasparenza ed una piu prudente
gestione contabile delle partecipate locali & stata compendiata nel TUSP, di cui al citato d.lgs. n.
175/2016, quale testo di riferimento per la disciplina delle partecipate pubbliche. Il Testo Unico detta
disposizioni volte a garantire I'efficiente gestione delle partecipazioni pubbliche, la tutela e la
promozione della concorrenza e del mercato nonché la razionalizzazione e riduzione della spesa
pubblica. Numerose analisi sono state condotte sulle ricadute economiche e giuridiche del TUSP sulle
partecipate delle amministrazioni pubbliche, specie lombarde (Fontana, 2017; Bandera — Fontana,
2017).
Particolare attenzione deve essere dedicata all’art. 4 del TUSP che individua quali siano le finalita
perseguibili mediante I'acquisizione e la gestione di partecipazioni pubbliche. Tale disposizione
stabilisce al comma 1 che le amministrazioni pubbliche non possono, direttamente o indirettamente,
costituire, acquisire o mantenere partecipazioni in societa aventi per oggetto I'attivita di produzione
di beni e servizi non strettamente necessarie per il perseguimento delle proprie finalita istituzionali. |
successivi commi del citato art. 4 del TUSP introducono delle deroghe al comma 1 individuando le
attivita per le quali & possibile far ricorso alle partecipate pubbliche. L’art. 26 del TUSP, infine, individua
puntualmente le societa escluse dall’ambito di applicazione del Testo Unico ed introduce ulteriori casi
di esclusione in funzione dell’attivita svolta.
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L'art. 20 del TUSP riveste una funzione fondamentale nell’ambito di attuazione della disciplina del
Testo unico imponendo una razionalizzazione annuale delle partecipazioni pubbliche e rendendo
necessaria un’analisi delle finalita istituzionali perseguibili tramite le partecipazioni pubbliche e le
attivita eseguite dalle stesse al fine di individuare quelle escluse dalla disciplina del TUSP. Tale attivita
di razionalizzazione richiede un solido lavoro istruttorio in quanto occorre motivare puntualmente i
conseguenti provvedimenti amministrativi e dimostrare I'iter logico-giuridico seguito a seguito di una
puntuale analisi dei dati economico-finanziari. Del resto anche I'art. 5 del TUSP stabilisce che I'atto
deliberativo di costituzione di una societa a partecipazione pubblica o di acquisto di partecipazioni,
anche indirette, da parte di amministrazioni pubbliche in societa gia costituite deve essere
analiticamente motivato con riferimento alla necessita della societa per il perseguimento delle finalita
istituzionali, evidenziando, altresi, le ragioni e le finalita che giustificano tale scelta, anche sul piano
della convenienza economica e della sostenibilita finanziaria nonché di gestione diretta o
esternalizzata del servizio affidato.

In tale panorama normativo, occorre effettuare una ricerca olistica sulle partecipate pubbliche
lombarde al fine di supportare le scelte dell’'amministratore pubblico impegnato nell’attuazione delle
complesse disposizioni del TUSP.

3. La natura e gli attributi delle banche dati utilizzate

Nel presente lavoro, al fine di analizzare le partecipate lombarde, si & deciso di utilizzare le tre banche
dati istituzionali che indagano compiutamente il fenomeno delle partecipate locali gestite dal Sistema
dei CPT, ISTAT e MEF; viceversa si € deciso di non utilizzare le banche dati private e commerciali (Cerved
e Aida) in quanto non istituzionali e, comunque, compendiate in quelle ufficiali.

La necessita di un uso integrato delle banche dati € indirettamente confermata anche dall’Ufficio
Valutazione Impatto del Senato nel documento di analisi n. 9/2017 intitolato “I dati sulle societa
partecipate pubbliche: molto fatto, molto da fare”. Nel rapporto si mette in evidenza la copertura
incompleta della banca dati “Patrimonio della PA” gestita dal MEF, principalmente a causa delle
mancate risposte all'indagine dei Comuni, facendo emergere dubbi sull’affidabilita dei dati. Tuttavia
non e solo il fenomeno della cd. unit-non-response a generare dubbi in quanto vi sono ampi margini di
miglioramento legati alla mancata risposta a determinate variabili dell’indagine (item-non-response)
da parte degli enti rispondenti.

La banca dati CPT

Il Sistema Conti Pubblici Territoriali (CPT), incluso nel Programma Statistico Nazionale, e finalizzato alla
misurazione dei flussi finanziari di spesa e di entrata a livello regionale per tutti gli enti appartenenti al
Settore Pubblico Allargato (SPA), pervenendo alla costruzione di conti consolidati per ciascuna regione
italiana. Il dato CPT e di natura finanziaria in quanto la ricostruzione dei flussi finanziari & effettuata
sulla base dei valori di cassa (riscossioni e pagamenti) dei rendiconti o bilanci consuntivi degli enti
considerati ovvero a seguito di una riclassificazione dei bilanci degli enti che adottano le regole della
contabilita economico-patrimoniale al fine di farne emergere le manifestazioni monetarie. Il SPA e
composto dalle Pubbliche amministrazioni (PA) e dagli enti nazionali e locali controllati (Extra PA),
articolati per singole regioni. La rilevazione delle riscossioni e dei pagamenti quali flussi finanziari degli
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enti del SPA, dunque, consente di ottenere informazioni con riferimento ai due seguenti e distinti
universi:

e Pubblica Amministrazione (PA) costituita da enti che prevalentemente producono beni e

servizi non destinabili alla vendita;
e Extra PA costituita da entita sottoposte al controllo pubblico, impegnate nella produzione di
beni e servizi destinabili alla vendita con finalita di pubblica utilita.

La Pubblica Amministrazione & a sua volta suddivisa in Amministrazioni Centrali, Regionali e Locali,
mentre il Settore Extra PA é rappresentato dalle Imprese Pubbliche Nazionali (IPN) e da quelle Locali
(IPL).
Al fine di individuare quale sia la nozione di controllo utilizzata dal Sistema CPT affinché una societa
partecipata da una PA possa confluire tra le IPL & necessario rimandare alla metodologia adottata che
fa riferimento agli IPSAS (International Public Sector Accounting Standards) quali criteri adottati in
ambito internazionale per la definizione degli standard contabili per gli Enti pubblici. La guida
metodologica dei CPT specifica che “il concetto di controllo debba essere valutato attraverso un’analisi
complessiva della relazione tra ente potenzialmente controllante e unita controllata. Si dovrebbe
pertanto concludere che non esiste una soglia, in termini di quota di partecipazione pubblica, al di sotto
della quale non siano per definizione riscontrabili le condizioni per I'inserimento nel conto”. Ai fini
operativi, tuttavia, si adotta convenzionalmente una quota di partecipazione pubblica pari al 30% del
capitale sociale al di sotto della quale si presume che il controllo non sia esercitabile. Tale percentuale
soglia e derogabile al fine di includere nell’universo delle IPL anche quelle societa partecipate da
Amministrazioni pubbliche in misura inferiore al 30% ma sulle quali queste ultime esercitino un
controllo sostanziale (es. clausole di golden share).
Particolarmente interessanti sono i dati desumibili dalla banca dati CPT che ha il pregio di disporre di
rilevazioni lungo tutto I'arco della serie storica che parte dal 2000 e piu precisamente i flussi finanziari
articolati per categoria economica, tipologia di soggetti e settori di spesa nonché per anno di
riferimento, livello di governo e livello di consolidamento (Pubblica Amministrazione o Settore
Pubblico Allargato).
Ai fini del presente lavoro sono stati utilizzati gli ultimi dati disponibili, sebbene provvisori e suscettibili
di perfezionamento, aggiornati a maggio 2018 e relativi all’anno 2016.

La banca dati ISTAT

L'indagine ISTAT considera quali partecipate tutti quegli enti in cui il soggetto pubblico detiene da un
minimo comunque maggiore di zero fino al 100% del capitale dell’unita partecipata; la partecipazione
puo essere prossima, indiretta o tramite controllate (Goffredo, 2016).

La definizione di “amministrazione pubblica” utilizzata nell’indagine e riconducibile a quella individuata
dal Sistema Europeo dei Conti 95 (SEC95) che definisce il settore delle amministrazioni pubbliche
(Settore istituzionale S.13) e comprende tutte le unita istituzionali che agiscono da produttori di altri
beni e servizi non destinabili alla vendita la cui produzione € destinata a consumi collettivi e individuali
ed e finanziata in prevalenza da versamenti obbligatori effettuati da unita appartenenti ad altri settori,
e/o tutte le unita istituzionali la cui funzione principale consiste nella redistribuzione del reddito e della
ricchezza del Paese. La definizione di “amministrazione pubblica”, tuttavia, non coincide
perfettamente con il settore S.13 in quanto sono considerate anche le definizioni del System of
National Account (SNA) dell’lONU per cui le amministrazioni pubbliche, in senso lato, annoverano
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anche le unita market (produttore di beni e servizi destinabili alla vendita) a controllo pubblico nonché
quelle del Manuale del SEC95 sul debito pubblico e deficit che fa riferimento ai produttori pubblici in
Senso ancor piu ampio.

La banca dati ISTAT si riferisce alle partecipate aventi la seguente forma giuridica: societa di capitali,
associazioni, fondazioni, fondazioni di partecipazione e consorzi di diritto pubblico.

L'ultima indagine dell’ISTAT relativa al “Registro statistico delle unita economiche partecipate da
Istituzioni pubbliche” & stata pubblicata il 23 ottobre 2017 e riguarda I'anno 2015; essa contiene
informazioni in merito a tutte le societa partecipate con sede sul territorio nazionale, con particolare
riferimento alla localizzazione, al numero di addetti, alla tipologia di partecipazione ed allo stato di
attivita della societa.

Proprio da tale banca dati emerge, in tutta la sua forza, il forte peso delle partecipate locali nel
territorio lombardo in quanto la Lombardia € la regione ad avere il maggior peso in termini di imprese
rispetto all’intero territorio italiano (15,9%), con il 10,3% degli addetti e una dimensione media di 80
addetti per impresa.

La banca dati MEF

Il Dipartimento del Tesoro del Ministero dell’Economia e delle Finanze effettua un censimento delle
partecipazioni delle Amministrazioni pubbliche per la ricognizione annuale delle componenti degli
attivi pubblici giusta art. 2, comma 222, della Legge n. 191/2009. Le Amministrazioni Pubbliche,
dunque, sono tenute a comunicare al Dipartimento del Tesoro, entro il 31 luglio di ogni anno, le
informazioni relative alle partecipazioni detenute alla data del 31 dicembre dell’anno precedente tra
cui le quote o le azioni di societa e/o enti, possedute direttamente o indirettamente
dal’Amministrazione e le informazioni relative ai rappresentanti delle Amministrazioni negli organi di
governo di societa.

Al fine di ridurre i costi per la raccolta delle informazioni e semplificare gli adempimenti informativi
per gli enti territoriali, il MEF ed il Presidente della Corte dei conti hanno sottoscritto nel mese di
maggio 2016 un protocollo d’intesa con il quale & stata sancita I'unificazione delle rilevazioni sulle
partecipazioni. A seguito dell’accordo il Dipartimento del Tesoro raccoglie anche le informazioni
relative alle attivita di controllo e referto della Corte dei Conti. La banca dati del Dipartimento del
Tesoro, dunque, e divenuta una banca dati unitaria che accorpa le informazioni sulle partecipazioni e
sui rappresentanti delle Amministrazioni pubbliche. Tale banca dati, secondo quanto disposto dal
TUSL, rappresenta lo strumento per la verifica dell’attuazione della normativa in materia di societa a
partecipazione pubblica.

Ai fini del presente lavoro sono state utilizzate le informazioni pili recenti contenute nella banca dati
“Patrimonio della PA” relative alle partecipazioni detenute al 31 dicembre 2015 dalle Amministrazioni
Pubbliche in societa o enti di qualsiasi forma giuridica. | dati sono stati comunicati dalle
Amministrazioni per via telematica attraverso I'applicativo Partecipazioni del Portale Tesoro nel
periodo luglio-novembre 2016.

Particolarmente interessanti sono gli attributi di tale banca dati relativi alla forma giuridica della
partecipata, allo stato giuridico (societa attiva, in liquidazione, cessata, ecc.), al settore di attivita
raccordato con quello ATECO 2007, alla quantificazione della quota di partecipazione, ai servizi affidati
ed alle relative modalita di affidamento nonché alle informazioni principali di bilancio (patrimonio
netto, risultato di esercizio, valore della produzione e costo del personale).
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4. Conoscere per decidere: I'imprescindibile patrimonio informativo
dei CPT

Il presente lavoro di ricerca si pone in continuita con i precedenti contributi scientifici volti ad indagare
le dimensioni economiche, finanziarie e gestionali delle partecipate appartenenti ad enti territoriali
sfruttando i dati di diversi database (Bellina — Spagnolo, 2018; Nucleo CPT Regione Lombardia, 2016
a). Si offrono, tuttavia, dati pit aggiornati databili alla vigilia dell’adozione del TUPS, rappresentando
I'incipit per un’analisi della valutazione d’impatto del nuovo testo legislativo, nonché un campo
d’indagine a piu ampio spettro al fine di esaminare correlazioni tra le diverse dimensioni del fenomeno
delle partecipate locali.

La scelta di concentrare I'analisi utilizzando la banca dati CPT deriva dal fatto che la stessa rappresenta
da anni una robusta ed affidabile informazione statistica inserita negli avvicendati Programmi Statistici
Nazionali (PSN) che garantisce un patrimonio informativo unico e non rilevato da altre fonti statistiche
ufficiali. Il patrimonio informativo dei CPT si contraddistingue per essere affidabile, ripetibile nel tempo
e nello spazio nonché per essere costruito sulla base di criteri comuni in tutt’ltalia ai fini della
necessaria confrontabilita. Tale banca dati & molto utilizzata dalla letteratura nelle indagini quali-
guantitative sui flussi finanziari della Pubblica Amministrazione e dei suoi enti e societa controllate al
fine di indagare le recenti tendenze di finanza pubblica (Prota — Grisorio, 2018; Spano — Tagliagambe,
2018; Pica, 2010), I'evoluzione in specifici settori di spesa nella Pubblica Amministrazione (Grasso —
Garganese, 2017; Grasso et al., 2014), specie con riferimento alle spese per investimento (Grasso —
Garganese, 2016; Bendin — Piazza, 2016) e quelle degli enti partecipati (Nucleo CPT Regione Liguria,
2018; Nucleo CPT Regione Lombardia, 2016; Tassi, 2016) nonché la determinazione del residuo fiscale
(Dal Bianco — Carniti, 2015). Del resto, come & stato attentamente osservato “La ricostruzione della
totalita dei flussi finanziari pubblici a livello regionale, costruita per supportare originariamente la
verifica del principio di addizionalita delle risorse comunitarie, si é progressivamente consolidata e
qualificata e costituisce un essenziale supporto a politiche pubbliche pit consapevoli.” (Svimez, 2015).
Utilizzando i dati consolidati CPT relativi alle entrate totali delle IPL lombarde per gli anni dal 2000 al
2016 emerge una loro sostanziale stabilita negli ultimi anni come indicato nella figura 1. Tuttavia
significativa la riduzione delle entrate totali nell’ultimo anno disponibile che passano dai 25.688 min/€
del 2015 ai 22.528 mIn/€ del 2016.
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Figura 1: evoluzione delle entrate totali consolidate delle IPL lombarde negli anni 2000-2016
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Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT. Dati in milioni di euro.

Tale riduzione ha riguardato anche i dati consolidati CPT relativi alle spese totali delle IPL lombarde
nello stesso periodo temporale. Come evidenziato nella figura 2 le spese totali passano da 16.638
min/€ del 2010 a 12.066 min/€ del 2016. Tale calo parrebbe essere imputabile alla dinamica della spesa
delle grandi IPL, alcune delle quali hanno contratto drasticamente la spesa dopo aver raggiunto lo
scopo prefissato nell’oggetto sociale. Del resto, come € stato attentamente osservato, la spesa delle
IPL lombarde & concentrata prevalentemente in poche societa di notevoli dimensioni, spesso quotate
nei mercati regolamentati (UTC, 2017).

Figura 2: evoluzione delle spese totali consolidate delle IPL lombarde negli anni 2000-2016
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Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT. Dati in milioni di euro.
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5. L’analisi olistica delle IPL lombarde

L'incrocio delle tre banche dati & stato effettuato prendendo a riferimento un attributo comune ai tre
database ed utilizzato quale chiave identificativa di ciascun record ovverosia il codice fiscale. Tale
incrocio ha determinato la formazione dei seguenti sottoinsiemi:

e MEF-CPT —n. 447 enti;

e ISTAT-MEF —n. 1141 enti;

e ISTAT-CPT - n. 418 enti;

e MEF-ISTAT-CPT — n. 411 enti.

ISTAT

MEF  CPT

Come emerge da tale prima analisi, I’'Universo CPT € complessivamente piu ristretto rispetto a quello
dell’ISTAT e del MEF principalmente a causa di una nozione di controllo piu stringente ma anche perché
negli ultimi due database vi sono tipologie di enti di ridotte dimensioni la cui rilevazione sarebbe
particolarmente onerosa rapportata ai miglioramenti quantitativi sui flussi finanziari dell’Universo CPT.
Purtuttavia su tale confronto degli Universi potra concentrarsi un futuro lavoro di ricognizione ai fini
di un possibile allargamento delle unita rilevate nel Sistema CPT.

Di seguito saranno esaminati, sotto diverse angolature e dimensioni, i 411 enti che hanno sede in
Lombardia e sono partecipati, anche se non in modo esclusivo, da enti della PA ubicati sul territorio
lombardo.

La collocazione geografica
Per quanto concerne I'analisi della distribuzione geografica dei 411 enti oggetto d’indagine, come

emerge dalla tabella 1, gli stessi sono distribuiti in modo piuttosto eterogeneo nel territorio lombardo.
E, infatti, evidente una particolare concentrazione nella provincia di Milano e Brescia dove
maggiormente si € deciso di ricorrere a forme di capitalismo municipale mentre nella provincia di Lecco
sono rintracciabili solo 7 enti.
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Tabella 1: distribuzione degli enti partecipati su base provinciale

Provincia N. %
Bergamo 53| 13%
Brescia 78 | 19%
Como 27 7%
Cremona 15 4%
Lecco 7 2%
Lodi 12 | 3%
Mantova 18 | 4%
Milano 99 | 24%
Monza e della Brianza 26 | 6%
Pavia 16 | 4%
Sondrio 19| 5%
Varese 41 | 10%
Totale enti 411 | 100%

Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.

La forma giuridica
Come rappresentato nella figura 3, sfruttando lo specifico attributo del database gestito dal MEF, la

forma giuridica prevalente delle societa oggetto di analisi € quella delle societa di capitali che, come
da disciplina codicistica, forniscono maggiori garanzie e processi procedimentalizzati sulla governance
ed il controllo societario. Non a caso il Legislatore statale con I'art. 3 del TUSP individua, tra i tipi di
societa in cui & ammessa la partecipazione pubblica, solo le societa per azioni e le societa a
responsabilita limitata, anche in forma cooperativa. Residuano ancora le aziende speciali ed istituzioni,
profondamente riformate dal d.Igs 23 giugno 2011, n. 118 in tema di armonizzazione contabile e dal
D.L. 24 gennaio 2012, n. 1 convertito, con modificazioni, in Legge 24 marzo 2012, n. 27 (cd. Crescitalia),
ed utilizzate dalle amministrazioni territoriali per |’esercizio di servizi sociali tra cui prevalentemente i
servizi alla persona ma anche farmacie e attivita formative. Gli enti pubblici economici, invece, si
riferiscono principalmente alle aziende lombarde per I'edilizia residenziale oggetto di razionalizzazione
a seguito dell’adozione della L.R. 8 luglio 2016, n. 16.
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Figura 3: distribuzione degli enti partecipati per forma giuridica
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Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.

Volendo analizzare la forma dell’ente partecipato utilizzando i dati del Sistema CPT, occorre illustrare
di seguito brevi cenni sul sistema di classificazione seguito che contempla elementi sia giuridici sia
economici. Detta classificazione e strutturata su tre livelli:

e categoria;

e subcategoria;

e sottotipo.
La categoria € una macro voce che raccoglie diverse tipologie di enti partecipati tenendo conto
principalmente della loro forma giuridica; la subcategoria fa riferimento alla dimensione territoriale
distinguendo tra centrale, regionale e subregionale; secondo la guida metodologica CPT, il sottotipo
evidenzia “le principali classi di enti e/o quelle pit frequentemente rilevate nella banca dati CPT,
tenendo conto del dettato legislativo, soprattutto in materia di enti locali, e dei possibili legami con
altri sistemi di codifica utilizzati nella Pubblica Amministrazione”. Soffermando I'attenzione sulla
subcategoria ed il sottotipo & possibile costruire la tabella 2 dalla quale si evince, come prevedibile,
come I'Universo delle IPL lombare relativo all’anno 2016 sia composto prevalentemente da societa di
capitale partecipate degli enti locali. Sicuramente non trascurabile anche la presenza delle aziende
speciali come su evidenziato mentre i consorzi fanno riferimento prevalentemente alla gestione
condivisa di foreste.
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Tabella 2: distribuzione degli enti partecipati secondo la classificazione CPT

Categoria e sottotipo (CPT) N. en-tl %
partecip.

Aziende e istituzioni 47 11,44%
Aziende di edilizia residenziale di livello regionale 5 1,22%
Aziende speciali e municipalizzate 41 9,98%
Enti pubblici economici di livello sub-regionale 1 0,24%

Consorzi e Forme associative 14 3,41%
Consorzi di bonifica 1 0,24%
Consorzi istituiti e/o partecipati da province e/o comuni 13 3,16%

Societa e fondazioni Partecipate 350 85,16%
Fondazioni regionali 2 0,49%
Societa di capitali a partecipazione regionale con attivita diversa dalla 3

gestione di pubblici servizi 0,73%
Societa di capitali a partecipazione regionale, per la gestione di pubblici

servizi ' 0,24%
Societa di capitali a partecipazione sub-regionale con attivita diversa dalla )8

gestione di pubblici servizi 6,81%
Societa di capitali a partecipazione sub-regionale, per la gestione di 316

pubblici servizi 76,89%

411 100%

Totale complessivo

Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.

| settori di spesa

Utilizzando la suddetta classificazione CPT, facendo riferimento in modo particolare alla categoria, e
possibile indagare i settori di attivita degli enti partecipati. Ai fini della presente analisi si € deciso di
utilizzare il dato di fonte MEF per indagare I'ambito di attivita attraverso il settore di operativita
individuato dal codice ATECO (ATtivita ECOnomiche)?. Nel dettaglio per ogni ente partecipato é stato
attribuito un unico codice ATECO associato all’attivita prevalente; la categoria “vuoto” comprende in
via residuale tutte quegli enti partecipati per i quali il rilevatore non ha fornito alcun codice. Come
risulta dalla tabella 3 I'attivita piu svolta dalle societa partecipate e quella relativa ai servizi pubblici
locali relativi alla fornitura di acqua, reti fognarie, attivita di gestione dei rifiuti e risanamento.
Particolarmente significativo anche il settore del commercio in conseguenza dell’alto numero di

farmacie municipali.

2| codice ATECO e utilizzato dall'ISTAT per le rilevazioni statistiche relative alla classificazione delle attivita economiche.
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Tabella 3: distribuzione degli enti partecipati per categoria CPT e settore di attivita ATECO

Categoria (CPT)
ATECO Aziende e Consorzi e Soqet.a\ e' Totale
. Forme fondazioni . %
istituzioni . ] complessivo
associative | Partecipate
A - AGRICOLTURA, SILVICOLTURA E PESCA 3 3 0,73%
C - ATTIVITA MANIFATTURIERE 3 3 0,73%
D - FORNITURA DI ENERGIA ELETTRICA,
1 41 42 10,22%
GAS, VAPORE E ARIA CONDIZIONATA
E - FORNITURA DI ACQUA; RETI
FOGNARIE, ATTIVITA DI GESTIONE DEI 2 3 88 93 22,63%
RIFIUTI E RISANAMENTO
F - COSTRUZIONI 4 1 16 21 5,11%
G - COMMERCIO ALL'INGROSSO E AL
DETTAGLIO; RIPARAZIONE DI 18 67 85 20,68%
AUTOVEICOLI E MOTOCICLI
H - TRASPORTO E MAGAZZINAGGIO 1 28 29 7,06%
| - ATTIVITA DEI SERVIZI DI ALLOGGIO E DI
5 5 1,22%
RISTORAZIONE
J - SERVIZI DI INFORMAZIONE E
1 1 0,24%
COMUNICAZIONE
K - ATTIVITA FINANZIARIE E
1 3 4 0,97%
ASSICURATIVE
L- ATTIVITA IMMOBILIARI 2 26 28 6,81%
M- ATTIVITA PROFESSIONALI,
1 26 27 6,57%
SCIENTIFICHE E TECNICHE
N - NOLEGGIO, AGENZIE DI VIAGGIO,
1 21 22 5,35%
SERVIZI DI SUPPORTO ALLE IMPRESE
O - AMMINISTRAZIONE PUBBLICA E
DIFESA; ASSICURAZIONE SOCIALE 1 1 0,24%
OBBLIGATORIA
P - ISTRUZIONE 7 2 9 2,19%
Q.- SANITA E ASSISTENZA SOCIALE 12 3 6 21 5,11%
R - ATTIVITA ARTISTICHE, SPORTIVE, DI
1 9 10 2,43%
INTRATTENIMENTO E DIVERTIMENTO
S - ALTRE ATTIVITA DI SERVIZI 4 4 0,97%
(vuoto) 3 3 0,73%
Totale complessivo 47 14 350 411 100,00%

Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.

Lo stato di operativita

Soffermando I'attenzione sullo stato di operativita dell’ente partecipato, specie al fine di indagare

profili di continuita aziendale, emerge che la maggioranza degli enti oggetto di esame sono attivi ed

operano nei rispettivi mercati. Come emerge dalla figura 4, ricostruita utilizzando lo specifico attributo
del database dell’ISTAT, I'88% degli enti partecipati & attivo a fronte dell’8% di enti in liquidazione.
Particolarmente interessante & la percentuale di enti assoggettati alle procedure concorsuali (2%) che
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rischia di potersi allargare in conseguenza delle tesi giurisprudenziali, oggi supportate dall’art. 14 del
TUSP, che assoggetta le societa a partecipazione pubblica alle disposizioni sul fallimento, sul
concordato preventivo ed a quelle in materia di amministrazione straordinaria delle grandi imprese in

stato di insolvenza.

Figura 4: distribuzione degli enti partecipati per stato di operativita
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Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.

Il risultato economico in funzione del numero di addetti
Volendosi focalizzare sul risultato economico degli enti partecipati emerge come all’aumentare del

numero di addetti e, quindi, delle dimensioni aziendali, il numero degli enti in perdita diminuisce
percentualmente. Come, infatti, indicato nella tabella 4, la dimensione aziendale misurabile tramite il
numero di addetti rappresenta uno dei fattori di successo grazie alla formazione di economie di scala

e di scopo.

Tabella 4: distribuzione degli enti partecipati per numero di addetti e risultato economico

. L . Risultato economico delle societa partecipate
Classe di addetti societa partecipate ; ;
Attivo Passivo
0-14 54,72% 67,14%
15-49 23,78% 21,43%
50-249 14,98% 10,00%
250 e oltre 4,89% 1,43%
ND 1,63% 0,00%
Totale complessivo 100% 100%

Fonte: nostre elaborazioni su dati CPT, ISTAT e MEF.
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6. Conclusioni

Il presente contributo ha messo in luce le principali dimensioni delle partecipate locali lombarde
utilizzando i dati derivanti da tre database istituzionali gestiti dal Sistema dei CPT, ISTAT e MEF che
potranno supportare il lavoro del policy maker anche alla luce dei contenuti del TUSP.

In un’ottica di analisi normativa e de jure condendo occorrera risolvere le antinomie e contraddizioni
tra le banche dati imputabili talvolta alle diverse metodologie di indagine e talvolta alle diverse risposte
fornite dall’Amministrazione controllante all’ente rilevante che rischiano di minare la qualita del dato.
Proprio su quest’ultimo aspetto, la qualita del dato CPT non potra che migliorare a seguito della
revisione dei flussi finanziari della serie storica delle maggiori Imprese Pubbliche Locali (IPL) di prossima
adozione: il PSN 2017-2019 Aggiornamento 2018, infatti, contiene questa laboriosa attivita che segue
la minuziosa revisione della serie storica delle amministrazioni regionali la quale ha determinato un
grande miglioramento della qualita dei dati CPT (Tancredi, 2018). Tale revisione non potra non tener
conto del dibattito, ancora aperto, sulla definizione e sull’aggiornamento dei confini dell’universo delle
IPL a seguito dell’istituzione di un Tavolo Tecnico di lavoro congiunto formato dall’Unita Tecnica
Centrale (UTC) del Sistema CPT e da cinque referenti dei Nuclei Regionali in rappresentanza delle
cinque macro-aree territoriali (Nucleo CPT Regione Liguria, 2016). Dai lavori del “Tavolo” sono emerse
proposte mirate a rivedere la riclassificazione anagrafica e settoriale nonché la metodologia di
rilevazione delle IPL, anche attraverso strumenti semi-automatici ed informatici, che tramite il
processo delle “approssimazioni successive” consentira di offrire dati tempestivi, confrontabili ed
affidabili.
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