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• Tasso di partecipazione: per la serie della popolazione attiva si utilizza 
la coorte 15-74 anni. A partire dal primo anno successivo all’ultimo anno 
di previsione del DEF, il tasso di partecipazione strutturale cresce in linea 
con la dinamica del Cohort Simulation Model (CSM), elaborato in sede di 
Ageing Working Group (AWG) di EPC, che permette di tenere in 
considerazione gli effetti sul mercato del lavoro delle riforme 
pensionistiche (entry e exit rates). Da t+6 a t+8 si usa una regola di 
smoothing per legare la serie ARIMA (time-series driven) a quella del CSM 
(demographics driven) 

• Ore lavorate: a partire dal terzo anno successivo all’ultimo anno di 
previsione del DEF e per i seguenti cinque anni, la dinamica del trend 
delle ore lavorate è ottenuta sommando, ogni anno, il valore dell’anno 
precedente e la metà della variazione osservata tra l’anno precedente e 
due anni prima. Come risultato, la variazione è molto ridotta nel medio 
periodo. 

III.5 EVOLUZIONE DELLO STOCK DI DEBITO PUBBLICO 

Le previsioni di debito pubblico delle Amministrazioni Pubbliche e dei suoi 
sottosettori, a partire dai dati pubblicati sui Bollettini ufficiali della Banca d’Italia 
con riferimento all’anno di consuntivo, sono effettuate dal Dipartimento del 
Tesoro secondo le seguenti modalità: 

• per quanto riguarda le Amministrazioni Centrali, il Dipartimento della RGS 
elabora le stime del fabbisogno di cassa delle Amministrazioni Centrali 
per ogni anno del periodo di riferimento. Queste si basano principalmente 
sulle previsioni del fabbisogno di cassa del settore statale, che includono 
anche le stime sulla spesa per interessi in capo al settore statale, ma 
tengono anche conto delle altre Amministrazioni Centrali diverse dallo 
Stato e delle partite finanziarie, le quali includono anche i proventi delle 
dismissioni di partecipazioni azionarie dello Stato. Per stimare la 
variazione complessiva annua del debito, il Dipartimento del Tesoro, 
partendo dal menzionato fabbisogno di cassa delle Amministrazioni 
Centrali, elabora una previsione di copertura attraverso emissioni di 
debito in titoli di Stato che tiene conto anche delle esigenze di gestione 
di cassa. Sulla base dei titoli che si prevede di emettere ogni anno viene, 
quindi, elaborata una stima dell’impatto sul debito degli scarti di 
emissione sui titoli in emissione a medio-lungo termine (basata sulla 
differenza tra netto ricavo dell’emissione e valore nominale del debito), 
e della rivalutazione attesa del debito per effetto dell’inflazione 
(derivante dalla presenza di titoli indicizzati all’inflazione tra i titoli di 
Stato). Si considerano, inoltre, le passività contratte con l’Unione 
Europea nell’ambito dei programmi SURE e NGEU. 

Si tiene altresì conto degli impatti puramente contabili delle nuove regole 
emanate da Eurostat in corrispondenza dell’entrata in vigore del SEC 2010, in 
relazione alle operazioni in derivati; 

• per gli Enti di Previdenza la stima avviene sulla base delle previsioni circa 
il loro fabbisogno nei vari anni fornite dal Dipartimento della RGS; 
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• per le Amministrazioni Locali la stima avviene sulla base delle previsioni 
circa il loro fabbisogno nei vari anni fornite dal Dipartimento della RGS. 

Per pervenire alle previsioni del debito complessivo delle Amministrazioni 
Pubbliche si procede ad un’aggregazione dei sottosettori sopra menzionati 
tenendo conto dei consolidamenti che ne derivano 
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IV. ANALISI TEMATICHE 

In questo capitolo si presentano alcuni approfondimenti tematici. 
Si parte dalle previsioni di spesa del bilancio dello Stato, in quanto esse 

rappresentano la base di partenza per la costruzione dei tendenziali di diverse 
voci del conto economico delle AP. Le altre analisi tematiche contenute nel 
capitolo riguardano gli Enti territoriali e la spesa sanitaria. 

IV.1 LE PREVISIONI DI SPESA DEL BILANCIO DELLO STATO 

La previsione dei tendenziali di spesa a legislazione vigente del bilancio 
dello Stato è definita sulla base degli stanziamenti disposti con la legge di bilancio 
triennale, integrati con gli effetti finanziari derivanti da interventi normativi 
successivi all’approvazione della legge di bilancio e pertanto non presenti negli 
stanziamenti iniziali, delle più recenti informazioni degli andamenti 
macroeconomici, delle risultanze del monitoraggio degli impegni e dei pagamenti 
e delle informazioni relative al consuntivo degli esercizi precedenti. 

Qualora il consuntivo relativo all’ultimo anno non fosse ancora disponibile si 
utilizzano le informazioni più aggiornate relative agli stanziamenti definitivi, 
impegni, pagamenti e residui presunti al 31 dicembre dell’anno per il quale si 
stima il preconsuntivo. 

In sede di previsione, le informazioni relative alle risultanze di bilancio degli 
anni precedenti sono organizzate in serie storica, applicando metodologie 
omogenee che consentano una corretta rappresentazione dei fenomeni economici. 
Ciò comporta una preliminare operazione di raccordo dei dati sotto il profilo 
economico, atteso che nel corso degli anni la struttura classificatoria del bilancio 
dello Stato può aver subito più di una modificazione. 

La formulazione delle previsioni tendenziali tiene conto della “massa 
spendibile” del bilancio (ad esempio per la ripartizione del fondo cassa), valutata 
come la somma dei residui passivi stimati al 31 dicembre e degli stanziamenti 
iniziali della legge di bilancio. Le previsioni considerano, inoltre, la facoltà 
concessa alle amministrazioni di disporre la reiscrizione nella competenza degli 
esercizi successivi delle partite debitorie iscritte nel Conto del patrimonio quali 
residui passivi perenti69, a seguito della loro eliminazione con la procedura di 
riaccertamento annuale e nei limiti delle compatibilità con i saldi di finanza 
pubblica70.  

Le previsioni sono definite sia per la competenza che per la cassa 
(rispettivamente, impegni e pagamenti) e articolate secondo la classificazione 
economica di bilancio. Tali categorie sono ulteriormente dettagliate in relazione 

 
69 Cfr. art 34-ter, comma 4 della legge n.196/2009.  
70 L’art 34-ter comma 5 della legge n.196/2009 prevede che, annualmente, successivamente al giudizio di 
parifica della Corte dei conti, con la legge di bilancio, le somme corrispondenti ai residui passivi perenti eliminati 
dal Conto del patrimonio possono essere reiscritte, del tutto o in parte, in bilancio su base pluriennale, in 
coerenza con gli obiettivi programmati di finanza pubblica, su appositi Fondi da istituire con la medesima legge, 
negli stati di previsione delle amministrazioni interessate. 
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ai principali ambiti di intervento al fine di ottenere una valutazione maggiormente 
affinata e di facilitare il successivo monitoraggio nel corso di esercizio. Ciò 
richiede alcune operazioni di riclassificazione e integrazione del quadro contabile 
di partenza secondo le fasi sotto elencate.  

In primo luogo, si stima una ripartizione dei fondi di riserva e altri fondi da 
ripartire71 di parte corrente e di conto capitale, sulla base dei seguenti criteri 
utilizzati: 

• per i fondi relativi alle spese obbligatorie e d’ordine e per le spese 
impreviste, la ripartizione prevista tra le singole categorie economiche di 
spesa è stimata sulla base delle evidenze degli ultimi esercizi finanziari 
disponibili e delle ulteriori informazioni di cui si abbia conoscenza al 
momento delle formulazioni delle previsioni; 

• per il fondo relativo alle integrazioni delle autorizzazioni di cassa, la 
ripartizione è valutata sulla base degli stanziamenti di bilancio e della 
consistenza dei residui passivi risultanti dalle informazioni disponibili più 
aggiornate, in relazione al loro prevedibile pagamento; 

• per i fondi relativi alla riassegnazione dei residui passivi perenti di parte 
corrente e di conto capitale, si considera la massa dei residui andati in 
perenzione negli esercizi precedenti e che si presume andranno in 
perenzione con riferimento all’ultimo esercizio (in attesa di avere 
disponibili le informazioni derivanti dal Rendiconto generale dello Stato) 
e si procede alla ripartizione considerando, in particolare, le richieste 
rimaste inevase relative agli esercizi precedenti. 

 
Per la ripartizione dei fondi, oltre a quanto risulta dalle evidenze empiriche, 

si tiene conto anche delle più aggiornate informazioni che provengono sia dal 
monitoraggio effettuato in corso d’anno sia delle richieste formulate dalle 
Amministrazioni stesse. 

Sono anche considerati, nell’ambito del citato quadro contabile, gli effetti 
delle riassegnazioni di entrate (al netto delle entrate stabilizzate negli 
stanziamenti di spesa già in fase di formazione del disegno di legge di bilancio72, 
che si prevede vengano effettuate nel corso dell’anno. La riassegnabilità delle 
somme è legata al versamento all’entrata del bilancio statale di talune entrate di 
scopo, poi riassegnate agli stati di previsione della spesa, in applicazione di 
specifiche norme. La stima delle riassegnazioni si basa sulle evidenze empiriche 
disponibili, salvo particolari operazioni per le quali l’importo è valutato 
puntualmente in relazione alla natura dell’operazione. 

Le riclassificazioni e integrazioni considerate consentono di definire una 
stima degli stanziamenti definitivi di competenza e cassa che saranno utilizzati ai 
fini della previsione di impegni e pagamenti. 

Su questa base, si procede quindi all’elaborazione delle stime in termini di 
impegni e pagamenti per categoria economica di spesa, tenendo conto della 
natura della spesa e dell’andamento della stessa negli ultimi anni rispetto alle 
corrispondenti previsioni definitive. 

 
71 I fondi di riserva e quelli da ripartire sono iscritti, di norma, nelle categorie economiche 12 (altre spese 
correnti) e 26.4 (altri trasferimenti in conto capitale). Fanno eccezione i fondi relativi al personale del comparto 
Stato e quelli per consumi intermedi che si trovano iscritti nelle rispettive categorie economiche. 
72 Cfr. art 23 legge n.196 del 2009. 
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Le stime così ottenute sono consolidate, infine, con quelle delle spese di 
alcuni organi dello Stato aventi particolare autonomia, quali la Presidenza del 
Consiglio dei Ministri, la Corte dei Conti, il TAR e il Consiglio di Stato e le Agenzie 
fiscali, che concorrono a definire l’aggregato delle Amministrazioni centrali 
secondo la classificazione SEC 2010. I trasferimenti ai suddetti enti iscritti nel 
bilancio dello Stato vengono “ripartiti” tra le pertinenti voci economiche di spesa 
(redditi di lavoro dipendente, consumi intermedi, investimenti fissi, ecc.) sulla 
base delle informazioni disponibili che emergono dal monitoraggio effettuato dagli 
Uffici del Dipartimento della RGS e dai dati di consuntivo del bilancio degli enti 
stessi. 

La base complessiva così ottenuta (bilancio dello Stato “consolidato”) 
costituisce il punto di partenza per la costruzione dei conti di cassa, in particolare 
del quadro di costruzione del settore statale, nonché per il passaggio ai dati di 
contabilità nazionale per l’intero comparto Stato. 

IV.2 I CRITERI PREVISIVI UTILIZZATI PER L’ELABORAZIONE DEI
CONTI DI CASSA E DI CONTABILITÀ NAZIONALE DEGLI ENTI 
TERRITORIALI E DELLE ALTRE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 
DIVERSE DALLO STATO 

Le previsioni del Conto economico degli Enti territoriali (Regioni, Comuni, 
Province) vengono elaborate a partire dall’ultimo dato di consuntivo pubblicato 
dall’ISTAT e in coerenza con i valori previsivi contenuti nei conti di cassa. Per 
alcuni aggregati vengono effettuate riclassificazioni per raccordare i due conti e 
rendere omogenee le poste di cui si prevede la dinamica futura. 

Di seguito vengono illustrati i criteri utilizzati per le previsioni di cassa degli 
enti in oggetto. 

Le previsioni di cassa della finanza delle Regioni, della Sanità, delle 
Province, dei Comuni, delle Università, degli Enti di ricerca, degli Enti nazionali 
assistenziali ed economici, delle Comunità montane, delle Camere di Commercio, 
degli Enti parco nazionale e delle Autorità portuali sono elaborate secondo il 
criterio della legislazione vigente, che prevede che le poste di bilancio evolvano 
sulla base di quanto disposto dal vigente quadro normativo. Le previsioni, inoltre, 
si fondano sulla dinamica storica delle principali poste di spesa e di entrata 
definita sulla base delle informazioni acquisite attraverso i monitoraggi dei conti 
pubblici (rilevazione trimestrale di cassa, SIOPE73 , conti di tesoreria statale, 

73 Il SIOPE (Sistema informativo sulle operazioni degli Enti pubblici), è un sistema di rilevazione telematica degli
incassi e dei pagamenti di tutte le Amministrazioni pubbliche, istituito in attuazione dall'articolo 28 della legge n. 
289/2002 e disciplinato dall’art. 14, commi da 6 a 11, della legge n. 196 del 2009. 
Partita a regime nel 2006, per Regioni, Enti locali ed Università, la rilevazione SIOPE è stata estesa nel 2008 agli 
enti di ricerca e agli Enti di previdenza, nel 2009 alle strutture universitarie (Aziende sanitarie, Aziende 
ospedaliere, Policlinici universitari, Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico e Istituti zooprofilattici 
sperimentali, Agenzie sanitarie regionali dal 2011), nel 2012, alle Camere di Commercio, agli enti parco nazionale 
e agli altri enti gestori di parchi e, gradualmente, riguarderà tutte le Amministrazioni Pubbliche individuate 
nell'elenco annualmente pubblicato dall'ISTAT in applicazione di quanto stabilito dall'art. 1, comma 3, della 
citata legge n. 196/2009. Nel 2017 la rilevazione SIOPE è stata estesa ai Consigli regionali e agli enti strumentali 
degli enti territoriali in contabilità finanziaria. Nel 2019 alle Autorità portuali e nel 2020 alle Fondazioni liriche e 
alle Autorità amministrative indipendenti inserite nella lista S13. 
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modelli CE per la sanità di cui ai D.M. 16 febbraio 2001, D.M. 28 maggio 2001 e 
D.M. 13 novembre 2007). 

L’integrazione tra la dinamica storica e gli input determinati dalle norme 
vigenti determina l’individuazione dell’andamento futuro delle variabili di spesa e 
di entrata e quindi la loro quantificazione per ciascun anno di riferimento. 

I conti degli enti territoriali sono elaborati ipotizzando il pieno rispetto delle 
regole di finanza pubblica per l’anno 2021 e successivi, ovvero del rispetto del 
risultato di competenza non negativo (prospetto di verifica degli equilibri allegato 
al rendiconto della gestione previsto dall’allegato 10 del decreto legislativo 23 
giugno 2011, n. 118 

Ciò premesso, si precisa che sia il risultato di competenza sia il saldo non 
negativo tra le entrate e le spese finali sono espressi in termini di competenza 
finanziaria potenziata; competenza che prevede l’iscrizione a bilancio di crediti e 
debiti, rispettivamente esigibili e liquidabili nell’esercizio di riferimento. 

Le Regioni e le Province Autonome di Trento e di Bolzano 

Le previsioni tendenziali di cassa della finanza regionale sono elaborate 
distintamente per le Regioni a statuto ordinario, le Regioni a statuto speciale e 
Province Autonome, i Consigli regionali e per altri enti regionali (organismi 
regionali pagatori, enti regionali per il diritto allo studio, altro). 

Le previsioni sono prodotte ipotizzando il rispetto delle regole di finanza 
pubblica da parte di ciascun comparto. 

La previsione tiene conto, inoltre, della proroga, al 31 dicembre 2021, della 
sospensione del regime di tesoreria unica previsto dall'articolo 7 del decreto 
legislativo 7 agosto 1997, n. 279 (articolo 1, comma 877, legge 27 dicembre 2017, 
n. 205).

La sanità 

Il conto di cassa della Sanità è riferito alle Aziende sanitarie locali, alle 
Aziende ospedaliere, agli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico e ai 
Policlinici pubblici e alla spesa sanitaria direttamente gestita dalle Regioni e dalle 
Province Autonome. 

Anche per tale comparto i conti di cassa sono elaborati separatamente per 
gli enti che operano nelle Regioni a statuto ordinario e per quelli che operano 
nelle Regioni a statuto speciale. 

La previsione tiene conto, inoltre, della proroga, al 31 dicembre 2021, della 
sospensione del regime di tesoreria unica previsto dall'articolo 7 del decreto 
legislativo 7 agosto 1997, n. 279 (articolo 1, comma 877, legge 27 dicembre 2017, 
n. 205).

Province e Comuni 

Particolare riguardo occupano, nella definizione dei tendenziali basati sulla 
legislazione vigente, le nuove disposizioni per il comparto delle Province e dei 
Comuni in materia di vincoli di finanza pubblica e contributi agli investimenti. In 
particolare, a decorrere dall’anno 2019 tutti gli Enti locali sono tenuti al rispetto 
del risultato di competenza non negativo (prospetto di verifica degli equilibri 
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allegato al rendiconto della gestione previsto dall’allegato 10 del decreto 
legislativo 23 giugno 2011, n. 118). Di conseguenza, tra le entrate e le spese finali 
non solo è considerato il Fondo pluriennale, di entrata e di spesa, al netto della 
quota rinveniente da indebitamento, ma anche l’avanzo di amministrazione e 
l’accensione prestiti. Le previsioni sono prodotte ipotizzando il rispetto delle 
regole di finanza pubblica da parte del comparto e tenendo conto di un’ipotesi 
pluriennale di operazioni di investimento, da realizzare attraverso l’utilizzo dei 
risultati di amministrazione degli esercizi precedenti e il ricorso al debito. La 
trasposizione delle nuove regole di finanza pubblica in dati di previsione di cassa 
parte dalla considerazione degli effetti delle nuove regole sulla cassa e 
dall’effetto delle stime relative agli accertamenti e agli impegni sulla cassa 
stessa. 

La previsione tiene conto, inoltre, della proroga, al 31 dicembre 2021, della 
sospensione del regime di tesoreria unica previsto dall'articolo 7 del decreto 
legislativo 7 agosto 1997, n. 279 (articolo 1, comma 877, legge 27 dicembre 2017, 
n. 205) e degli effetti sulle entrate e sulle spese dell’emergenza epidemiologica
da COVID-19. 

Le Università e gli Enti di ricerca 

I conti tendenziali delle Università e degli Enti di ricerca sono stati elaborati 
ipotizzando il rispetto delle disposizioni recate dall’articolo 1, commi 971-977, 
della legge n. 145/2018 - che hanno rivisto, per le sole Università, le dinamiche di 
crescita annuale del fabbisogno finanziario e dell’indebitamento netto del 
comparto - e prevedendo, per i principali Enti pubblici di ricerca (Consiglio 
nazionale delle ricerche, Istituto nazionale di fisica nucleare, Agenzia spaziale 
italiana, Ente per le nuove tecnologie, l’energia e l’ambiente, Consorzio per 
l’area di ricerca scientifica e tecnologica di Trieste e Istituto nazionale di 
geofisica e vulcanologia), non più soggetti alla regola del fabbisogno a decorrere 
dall’esercizio 2019, andamenti di spesa coerenti con l’eliminazione della citata 
regola.

Le previsioni della spesa sanitaria sono predisposte a partire dal dato della 
spesa sanitaria riportato nel Conto economico consolidato della sanità elaborato 
annualmente dall’ISTAT74. 

In quest’ultimo Conto viene riportata la spesa sostenuta nel settore sanitario 
dalle Amministrazioni pubbliche nelle quali, oltre agli Enti sanitari locali (ESL75) 
devono considerarsi anche lo Stato, gli Enti locali ed altri enti minori in relazione 
alle prestazioni sanitarie da questi erogate76. Il Conto, oltre all’articolazione della 

74 Le informazioni contabili utilizzate per la costruzione del Conto economico consolidato della sanità sono
desunte dai bilanci consuntivi delle Amministrazioni pubbliche, ad eccezione dell’ultimo anno (anno t-1) che per 
quanto riguarda gli enti del Servizio Sanitario Nazionale (SSN) fanno riferimento ai dati di conto economico del 
quarto trimestre. 
75 Si tratta di quattro specifiche tipologie di enti del servizio sanitario nazionale: le Aziende sanitarie locali
(ASL), gli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico (IRCCS) di diritto pubblico, le Aziende ospedaliere e le 
Aziende ospedaliere universitarie. 
76 Croce Rossa Italiana, Lega italiana per la lotta contro i tumori, ecc. 
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spesa per categoria economica77, fornisce anche le fonti di finanziamento del 
settore sanitario. 

Le previsioni della spesa sanitaria vengono prodotte a partire dalle 
informazioni contabili relative all’ultimo anno presente nel Conto economico 
consolidato della sanità, sulla base dei parametri normativo-istituzionali e del 
quadro macroeconomico elaborato per il periodo di riferimento. In tale contesto, 
oltre all’analisi delle tendenze storiche registrate per i principali aggregati di 
spesa sanitaria, si pone particolare attenzione: 

• alla coerenza tra le dinamiche di spesa e le risorse programmate per il
settore sanitario;

• agli interventi di programmazione della spesa sanitaria;
• agli effetti delle misure di contenimento previste dagli interventi

normativi di razionalizzazione del sistema.
Gli andamenti tendenziali previsti per il primo anno di previsione sono 

monitorati trimestralmente e confrontati con gli andamenti effettivi della spesa 
desunti dai modelli di Conto economico (CE78) degli ESL. 

Il Conto consolidato della sanità è elaborato secondo i principi metodologici 
del Sistema europeo delle statistiche integrate della protezione sociale 
(SESPROS79) ed in accordo ai criteri contabili di Contabilità nazionale80. 

77 La spesa sanitaria complessiva viene, infatti, suddivisa in Redditi da lavoro dipendente, Consumi intermedi,
Prestazioni sociali in natura corrispondenti a beni e servizi prodotti da produttori market e Altre uscite. 
78 Il CE rappresenta la base informativa a partire dalla quale viene costruito il Conto economico consolidato della
sanità. La medesima fonte dati è presa come riferimento da parte del Tavolo per la verifica degli adempimenti 
regionali per la verifica dei risultati di esercizio. 
79 Regolamento CE n. 458/2007.
80 A partire da settembre 2014, l’ISTAT ha adottato il nuovo sistema europeo dei conti nazionali e regionali SEC
2010 (Regolamento UE n. 549/2013), in sostituzione del SEC95. L’adozione del nuovo sistema contabile ha 
determinato modifiche dei criteri di valutazione di alcuni aggregati di contabilità nazionale, con riflessi anche sul 
livello della spesa sanitaria. Fra le innovazioni più significative va evidenziato il trattamento contabile delle 
spese in ricerca e sviluppo le quali, sulla base delle nuove regole, sono classificate quali spese di investimento, 
determinando, pertanto, un incremento dello stock di capitale e un aumento del corrispondente consumo di 
capitale fisso (ammortamenti). A partire dall’edizione 2017 del Conto, l’ISTAT, a seguito di una modifica dei 
criteri di classificazione contabile della COFOG, ha quantificato la spesa sanitaria al netto degli interessi passivi, 
decurtando annualmente l’aggregato residuale delle Altre uscite di un importo compreso tra i 250 e i 300 milioni 
di euro. Dall’edizione del 2020, invece, il Conto è stato oggetto di revisioni contabili che hanno comportato, in 
particolare, una diminuzione nella quantificazione delle Altre uscite con conseguente contrazione del livello di 
spesa annuo complessivo. 
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