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Abstract:

Vi & un sostanziale consenso tra gli analisti macmmomici sul fatto che la spesa pubblica sia smaente
manovrabile ai fini della conduzione della politidabilancio, anche se la questione é stata affatantlalla letteratura
accademica indirettamente, in relazione ai probletai debito pubblico e del consolidamento dei cdntattori che
spiegano la scarsa manovrabilita della spesa soa. Wel lavoro si tenta di individuare i principaanalizzando il
processo di spesa attraverso le sue varie fasi,spabilire se e come rimuovere eventuali rigiditnrdesiderabili: la
tipologia di vincolo pud suggerire con quali strumtieagire; conoscere la fase del processo dellasapeella quale si
colloca la singola rigidita serve per garantire fficacia dell’intervento di correzione della disizione che la rigidita
comporta.

L'attuazione della politica di bilancio avviene rtverso un processo di decisioni e azioni concétteate riassumibile
in alcuni passaggi che collegano varie nozioni pésa pubblica intercettandole in momenti diversin significati

diversi, riferite ad aggregati diversi, contabil@e con criteri diversi: I'offerta di beni e servia trasferimenti; le

risorse finanziarie corrispondenti per l'aggregatdella PA; spesa erogata attraverso il bilancio delStato;

stanziamenti del bilancio dello Stato approvati @arlamento che costituiscono le autorizzaziorspisa sottostanti.
A monte del processo sono le scelte collettiveaddiinensione e le finalita dell'intervento pubbliathe riflettono

assetti sociali e rapporti di forza politici che tano dinamicamente nel tempo. Le rigidita che snifiestano in questa
fase del processo di spesa possono costituire ssiaiioni del meccanismo attraverso cui la colléttiperviene alle
proprie decisioni e risultare quindi, almeno in par“giustificate”, in quanto strumenti per la comgizione dei vari
interessi in gioco e degli equilibri; la loro rimmne o la loro modifica, attraverso interventi diarma di procedure e
regole, assume un carattere politico (che appagianch’esso al processo delle scelte collettivijoAsono le rigidita

frutto di fattori tecnici o di carenze informativey cui & possibile intervenire per recuperarecéffiza.

Nella fase di determinazione delle risorse finariegianecessarie per attuare le decisioni raggiunpeevalgono

guestioni legate all'efficienza tecnica dell'alladane delle risorse e all’efficacia delle politichel passaggio alle
risorse erogate dal bilancio dello Stato, per uneaspesa diretta o per trasferire risorse agli aknti pubblici, le

rigidita della spesa si collegano all’assetto igitonale dello Stato e ai rapporti che regolandifeanza dei vari livelli

di governo. Rilevano anche le procedure di erogazidella spesa che spesso appaiono farraginoseeocmno alla

formazione di parte dei consistenti residui regisitrdal bilancio a fine anno. Rilevano anche i eist di

rendicontazione del rispetto dei vincoli posti @akomme impegnate, la cui disfunzione si manifatitaverso

I'emersione periodica di debiti fuori bilancio. Ldefinizione degli stanziamenti di bilancio attiventero processo di
spesa. Negli ultimi anni questa fase del processariselata nel nostro Paese sempre pit compldssaigidita che si

manifestano derivano da vincoli insiti nella natstessa di autorizzazione dell’aggregato di sp&itre tetto di spesa
(limite autorizzativi) posto dalla normativa vi sbdeterminati da attributi con cui si “battezzanbtapitoli di spesa (o
loro porzioni): spese tra obbligatorie e non; spem®nducibili a fattori legislativi, oneri inderaapili o fabbisogno di
spesa; spese per cui sussistono obblighi “giuridieate perfezionati” nei confronti di terzi. Nel B8 stata introdotto
un attributo di “rimodulabilita” tra i Programmi alinterno delle dotazioni finanziarie di ciascunaiddione con
riferimento ad alcune componenti della spesa.
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“La spesa pubblica puo opportunamente crescere a
condizione che la collettivita sia disposta a pagail
costo.[...] La spesa pubblica dunque non € un caprio

espiatorio al quale attribuire tutti i nostri malma e,
viceversa, il fuoco nel quale si concentrano g
di tutti gli squilibri politici, economici e sociadel
nostro, e non soltanto del nostro, paése.
(Sergio Steve, 1978)

1. Introduzione

Negli studi condotti in campo sia teorico che empirdagli analisti macroeconomici, la
spesa pubblica € spesso ritenuta scarsamente rabilewai fini della conduzione della politica di
bilancio. Si concorda, da un lato, nel riconoscare modesto contributo della spesa come
stabilizzatore automatico congiunturale a causk delssa elasticita agli andamenti dell’economia
che la caratterizza; dall’altro, nel ritenere dif un suo utilizzo efficiente ed efficace a fuii
intervento discrezionale. Questa scarsa manovabitin solo si traduce in difficolta di raggiungere
gli obiettivi perseguiti dalle politiche discreziain ma in situazioni di squilibrio dei conti puldl
rende complessa anche 'azione di contenimenta dagamenti tendenziali di talune componenti
della spesa, minando la capacita delle autoritaliisli mantenerne il controllo.

La questione della scarsa manovrabilita della spebalica nella conduzione della politica
di bilancio, tuttavia, non € stata affrontata innmiesa specifica dalla letteratura accademica taoric
ed empirica Il tema & soprattutto presente all'interno deldiito su regole vs. discrezionalita della
politica di bilancio, che in varie forme ha a lungopegnato gli economisti; tuttavia, esso si
manifesta in maniera spesso mediata ed indiretk@gampio, in relazione all’esigenza di adottare
regole che pongono tetti alla spésan altri termini, si sottolinea il problema dellcarsa
flessibilitd della gestione della spesa, ma I'aiak finalizzata soprattutto a verificare la
performance della politica di bilancio prevalenteteenella sua funzione macroeconomica di
stabilizzazione ciclica delle economie. Negli uitidecenni I'attenzione degli accademici & andata,
nell’ambito della cosiddettapblitical econom}y; alla spiegazione dei fattori che giustificanocaun
diversa tendenza a produrre disavanzi e ad accuendibito pubblico da parte dei vari Paesi,
enfatizzando il contributo delle istituzioni potitie e dei meccanismi che regolano il processo di
bilancic’,

Un esame piu specifico del ruolo svolto dalla sgagablica e del grado di manovrabilita,
riferito alle sue componenti, € invece da diversniatra le principali preoccupazioni dei
practitionef della politica di bilancio; questi devono neceisaente guardare anche alla
composizione della spesa e alla sua microstrugiargooterne definire ex ante un’allocazione che
risponda alle diverse esigenze poste dai cittadliattenzione va soprattutto a categorie di spesa

! Questa & I'opinione, ad esempio, di Echeverng@ssson-Querubin (2005), p. 6.

2 Alcuni lavori che all'interno della tematica deltegole fiscali si occupano della rigidita dejeesa pubblica e delle
procedure di bilancio sono contenuti, ad esempidBanca d’ltalia (2001), che riporta gli Atti deb@vegnoFiscal
Rules Si rimanda, in particolare, ai papers presentalia sessione “Fiscal Rules and Budgetary Praestiutra
questi una utile introduzione alle questioni delieesa € data dalla rassegna di problemi di Atkiesean den Noord,
“Managing Public Expenditure: Some Emerging Polgsues and a Framework for Analysis”.

3 Cfr., fra i numerosi altri, Alesina-Perotti (1994

* Per una rassegna si rimanda a Blejer and Chekg®y).
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ritenute particolarmente rigide, come i redditi Badoro della PA, e ai meccanismi che le regolano
Dagli anni novanta una forte enfasi e stata pastan® degli aspetti preliminari per poter affrostar
analisi piu approfondite delle finanze pubblichéeg bilanci, cioe la trasparenza delle informazioni
relative ai conti pubblici; gli organismi internamiali come il FMI e TOCSE hanno elaborato dei
Code on Good Practices on Fiscal Transpareadiste diBest Practices for Budget Transparency
Nell’ambito di questo filone di studi solo recentame, invece, sono state avviate analisi piu
sistematiche delle varie fonti di non manovrabititarite in genere al bilancio pubblitcsono state
identificate tra queste: la presenza di spese gdioliie per legge, il ricorso a entrate vincolate a
specifici impieghi di spesa, I'imposizione di lilighinimi di offerta di servizi essenziali. Sonast
effettuate anche alcune quantificazioni della disi@me di queste rigidita, che si scontrano pero con
le difficolta di modellare norme, istituzioni e gagti politici estremamente differenziati e che mal
si prestano ad essere misurati.

Alcuni dei fattori di scarsa manovrabilita dellaesp trovano ampiamente giustificazione
anche sotto il profilo teorico. Essi costituiscarlementi di garanzia e presidi necessari affinehé |
spesa si traduca effettivamente in interventi fazati al conseguimento degli obiettivi prestabdit
lo faccia in assenza di abusi o di sprechi di gsoin alcuni casi, si tratta di veri e propri ohc
che regolano l'assetto dei rapporti tra i diversora del processo di spesa. Diverso € il caso dei
vincoli che non sono ricercati né giustificabilclke pertanto contribuiscono a distorcere in maniera
indesiderata decisioni e comportamenti degli operaconomici. E opinione condivisa da pit parti
che in realtad questi fenomeni abbiano un riliegm#icativo. L'imposizione di vincoli, in generale,
riduce la responsabilizzazione degli operatori olth, che hanno minore incentivi a sforzarsi
nell'indirizzare le risorse ove meglio possono citmire a conseguire i risultati ricercati; se tali
vincoli non sono né giustificabili né necessari, imdto di disfunzioni del processo di formazione
delle decisioni o di gestione della spesa, si genga rigidita eccessiva che comporta un vero e
proprio ostacolo ad una efficiente allocazionealgforse.

Dei fattori che spiegano la scarsa manovrabilitiadgesa alcuni sono sotto il controllo del
policy maker, altri sfuggono invece alle sue caggadi intervento o addirittura alla sua conoscenza.
In definitiva, si tratta di fattori legati alla nat stessa dell’intervento pubblico, al processo o
regola la definizione e l'attuazione, alla elevalimensione che la spesa ha raggiunto nelle
democrazie avanzate e alla sua inerzia. In estr&imtasi si possono individuare le seguenti
tipologie di spiegazioni di non-manovrabilita:

—  rigidita di tipo politico, che comportano difficaltad intraprendere le azioni discrezionali;

— rigidita di tipo tecnico-istituzionale, che pongonancoli all’attuazione dell'azione
discrezionale;

—  scarsa conoscenza dell’effettivo funzionamentawktcanismi attivati;

—  scarsa conoscenza dei risultati conseguiti (naa tli controllo).

Questi aspetti del processo di spesa ad oggi nomohancora trovato un’esaurente
trattazione. In realta, a una convinzione matudatgli addetti ai lavori che vi sia un eccesso di
rigidita della spesa pubblica, non corrisponde eantm sviluppo di un filone di analisi puntuali dei
singoli fattori di “non manovrabilita” che ne indidwino la natura, enucleando le rigidita non
desiderabili, e che ne valutino dimensione ed teffedendo anche indicazioni per migliorare la
conduzione della politica di bilancio. Questo laveuole tracciare una quadro di riferimento utile

® Sjveda, ad esempio, OCSE (1997).

® Sj tratta prevalentemente di lavori elaborati ciferimento alle economie sudamericane, per ldiduaroblema
della rigidita della spesa pubblica & particolartaesentito. Tra questi, ad esempio, Alier (forthaug)p, Echeverry-
Fergusson-Querubin (2005), Echeverry-Bonilla-M®@06), Bischof (2008).
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in tale direzione. In particolare, si tenta di miduare le principali rigidita del processo di spes
attraverso le varie fasi del processo di spesa &hmgrtire dalla decisione macroeconomica presa
nell’ambito della politica di bilancio, portano @rella effettiva esecuzione dei singoli atti di Spe
L’'assunto e che per poter stabilire se e come ruargeventuali rigidita non desiderabili occorre
guardare contemporaneamente sia alla natura dgtiga sia alla fase del processo in cui si esse s
manifestano.

2. llruolo della spesa nella politica di bilancio

La politica di bilancio in ambito macroeconomicamkye un duplice ruolo. Agisce dal lato
della domanda aggregata con una funzione di stab#ione congiunturale del reddito e dal lato
dell'offerta aggregata con una funzione di stimd@la crescita economica. All'interno di questo
ruolo la spesa opera attraverso alcuni canali jatic Senza la pretesa di rappresentare i
meccanismi all’'opera attraverso un modello, le @sgioni [1] e [2] riportano solo una definizione
della domanda e dell'offerta aggregata, rispettieai®, senza porre condizioni di equilibrio ma
semplicemente articolando le singole componentmimdo da indicare dove compare la spesa
pubblica:

Y® =Cprtlpr +G

IPR:KPR
CPRZC(Yd) |G: 'G
Y, =(Y+Tr -T
[1] . T((Y) «~T) [2] Geoy *+Cepy =H
-7 GEDU =¢G
PR — C =¢C
G=Cg+lg+Trg L—EDU #Cor

Nella [1] Y° rappresenta la domanda aggregata: assumendo moreizp chiusa per
semplicita, la spesa pubbli€asi compone delle risorse destinate a domanda jmabthl consumo
(Co) e investimentilg) e a trasferimenti al settore privaitr€); il prelievo per il suo finanziamento
e espresso come una funziongel redditoY. Le prime due componenti della spesa entrano nella
determinazione del reddito direttamente (sotto ®odndomanda pubblica); i trasferimenti lo fanno
indirettamente, attraverso i trasferimenti monetaetti che entrano nel reddito disponibile del
settore privato. Per lI'andamento di breve medioioger del sistema economico rileva la
composizione tra spesa diretta dell’operatore pobplsi ape consumi che per investimenti, e
trasferimenti al settore privato.

Nella [2] Y® rappresenta I'offerta aggregata: il reddito proolatfunzione di lavoroLy),
capitale fisico privatoKpg), capitale fisico pubblicoKg), capitale umandd. La spesa pubblica
compare come fattore di accumulazione del capfialeo pubblico, attraverso gli investimenti
pubblici I, e del capitale umano, attraverso la componenspesa pubblica di consumo diretta
all'istruzione Ggpy € (indirettamente) attraverso i trasferimenti ntarienetti che influiscono sul
reddito disponibile del settore privato e quindisgsspesa privata per istruzione. Trascuriamo qui d
esplicitare come la spesa pubblica (e la tassagicoepaiono anche nella determinazione
dell'offerta di lavoro (dato esogenamente) e comti da tassazione che puo ricoprire un ruolo
importante in termini di incidenza sull’offerta déttori della produzione . Per I'andamento
strutturale, di lungo periodo, del sistema economideva pertanto la composizione della spesa
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pubblica tra consumi e investimenti pubblici, nolidh stessa composizione dei consumi pubblici
(parte dei quali di fatto contribuisce all'invesgnto in capitale umano).

Alle funzioni di stabilizzazione e sostegno delfastita cui la spesa pubblica e chiamata a
contribuire all'interno del piu generale strumenlglla politica di bilancio, gli studiosi di finanza
pubblica aggiungono tradizionalmente le “branchésiisgraviane della allocazione e della
redistribuzione. In questo caso la composiziorevaihte riguarda principalmente le destinazioni e
le funzioni della spesa tra categorie economichumeonali.

In sintesi, le decisioni che il policy maker devesamere in merito alla spesa pubblica
riguardano:

— lerisorse che il Settore pubblico deve iniettagksistema economico in funzione dell'impatto
ricercato sulla domanda aggregata a fini di stadalzione di breve/medio periodo e
sull'offerta a fini di sostegno alla crescita dngo periodo. Queste decisioni riguardano il
livello della spesa e la susbmposiziong

— le risorse che deve prelevare a copertura dellsaspefunzione dell'impatto sulla domanda
aggregata e sull’'offerta. Si tratta di scelte retatll’allocazione del prelievo fiscaldiello
delle imposte e composizione tra categorie di tilpu

— le risorse che vanno ridistribuite nel breve/mguioiodo attraverso la spesa e le entrate, che
riguarda lacomposizione di spese e entrate in base a grosega®e destinatari

3. Il processo della spesa: dare attuazione alla podtdi bilancio

L’attuazione della politica di bilancio definita imn’ottica macroeconomica avviene
attraverso un lungo processo di decisioni e aziQoiesto puod essere condensato concettualmente in
alcuni passaggi che collegano varie nozioni di @grsbblica, intercettandole in momenti diversi,
con significati diversi, riferite ad aggregati disg contabilizzate con criteri diversi.

Il policy maker si propone di perseguire determiodiettivi macroeconomici attraverso la
politica di bilancio e a tal fine stabilisce, afiizio, come vorrebbe influire sull'attivita econasai
attraverso la domanda di beni e servizi (domandaadte della PA, per la quota che finanzia la
produzione pubblica, e da parte del settore prjivpgy la quota distribuita come trasferimenti
monetari). Questa da luogo all’aggregato di spedasettore pubblico — eventualmente sotto un
vincolo posto da regole fiscali che opera su quagtgregato finanziario in rapporto al PIL — cui
devono corrispondere pagamenti erogati dallo Statee sono diretti in parte alle altre
amministrazioni pubbliche sotto forma di trasfenmiesrariali. A monte dei pagamenti sono gli
impegni di spesa presi a valere sulle risorse s&tnattraverso il bilancio dello Statoo schema
logico della decisione dovrebbe quindi essereguente:

[3] G =G = Se =S8
dove:

G rappresenta dfferta di beni e servizi (e trasferimenti) obiettivo ®#ttore pubblico (PA),
la scelta che interessa al cittadino piu dellaapes

G indica laspesapubblica corrispondente@, e rappresenta la spesa obiettivo della PA ai fini
della politica di bilancio;

Se misura i corrispondenpagamentierogati dal bilancio dello Stato;

S sono glistanziamentidecisi in fase di formazione del bilancio e apptodal Parlamento.
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Questo processo logico viene rappresentato ngjladila. La figura 1b riporta invece un
diagramma del processo di spesa nel modo in cw sissgerifica in concreto. Si parte da una
decisione iniziale, che avviene nella fase di famae del bilancio di previsione (attraverso
'approvazione della legge di Bilancio, la leggenainziaria e gli emendamenti discussi in
Parlamento) stabilendo a fine anno gli stanziaménmitiali per I'anno successivd; questi
stanziamenti, durante la fase di gestione del biarpubblico, vengono “assestati” (con le
variazioni di bilancio stabilite dalla legge di aseamento e da atti amministrativi) e si traduciono
impegni e quindi nei pagamenti erogati dallo st8toquesti a loro volta danno luogo a spesa
dellintero settore pubblic, destinata a tradursi in domanda di beni e sewizhe determina
'impatto sul sistema economico in termini di stelziazione, crescita o redistribuzione.

Figura 1 - Il processo di attuazione della spesabplica

a) dall'impatto desiderato sull’economia al bilanaiello Stato
Inizio Fine

Impatto della politica di bilancio
Autorizzazioni A

di spesa da BS
(stanziamenti  S)

(G) sul sistema economico
(stabilizzazione, crescita,
redistribuzione)

1 T

Offerta di beni e servizi
della PA

(Domanda PA)

Spesa erogata da BS
(pagamenti Se)

!

Spesa erogata da PA Trasferimenti

(spesa pubblica G) (Domanda SPr)

b) dal bilancio dello Stato all'impatto atteso seadonomia
Inizio Fine

Impatto della politica di bilancio

ACR=Z 2O (G) sul sistema economico
di spesa da BS —

(stanziamenti  §) (stabilizzazione, crescita,
redistribuzione)

1 |

Offerta di beni e servizi
della PA

(Domanda PA)

Spesa erogata da BS
(pagamenti Se)

T

Spesa erogata da PA Trasferimenti

(spesa pubblica G) (Domanda SPr)

Affinché vi sia coerenza tra la decisione macroeoana e I'adozione delle varie decisioni
implicate a monte del processo di spesa per cofattigimente viene attuato € pertanto necessario
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conoscere e governare i vari passaggi di questialtidentificando tra I'altro i possibili fattoriid
rigidita indesiderate che ne compromettono la ftai@ il conseguimento degli obiettivi perseguiti
dalla politica di bilancioQuesta distinzione € tutt’altro che nominalistita normativa italiana, ad
esempio, impone di agire esattamente in questo ppdomantenendosi volutamente molto vaga
sul necessario raccordo tra le diverse nozionipdsa implicate. La legge di contabilita di stato,
Legge 468 del 1978, all’art. 2 recita infattll progetto di bilancio annuale di previsione a
legislazione vigente e formato sulla base dei drigeparametri indicati [...] nel Documento di
programmazione economico-finanziaria, come delitieraal Parlamento’ Questa legge €
attualmente oggetto di una profonda revisione @reea ad accentuare la necessita di avere chiari
e il piu possibile sotto controllo i vari collegametra i vari stadi del processo.

| singoli passaggi all'interno del processo, intlickalla [3], possono essere sintetizzati nel
modo seguente:

[4] G=f(G)
[5] Se =g (G)
[6] S=h(Se)

Le diverse funzioni utilizzate per esemplificargingoli passaggi del processo di spesa [4]-
[6], di fatto “collassano” una serie di fattori chheidano la conversione tra le diverse nozioni di
spesa. All'interno di questi passaggi si possomtracciare anche i fattori che ostacolano la
manovrabilita e il controllo della spesa.

Si tratta tuttavia di passaggi non facilmente idmabili nella loro completezza e spesso
poco trasparenti. Citando Cosciani, la finanza poale 1'attivita finanziaria dello Stato ... che si
manifesta attraverso le entrate e le spese dehbitapubblicd ... “&, come ogni fenomeno sociale,
un processo complessdoinvolge aspetti di diversa natura: politicazgdogici, che concorrono a
spiegare le scelte collettive e a identificarne @diettivi; giuridico-contabili, che rilevano per
spiegare come le scelte sono rese operative; edonaime consentono di individuare quali effetti
economici sono associati ai vari modi alternativrehlizzazione delle scelte. Si tratta di diverse

sfaccettature di un processo dalle cui interazoaturisce il risultato finale delle politiche.

Il punto di partenza ¢ il contenuto della decisioniziale relativa alla spesa pubbliGa Una
considerazione di tutte le dimensioni rilevanti pardecisione di “cosa deve fare il settore
pubblico”, e non solo di quella macroeconomicademiia gia a monte del processo alcuni fattori
di rigidita che condizionano in maniera ineludildilatero processo di spesa.

3.1 Il contenuto di G

Considerare le determinanti della spesa pubbligaifgta interrogarsi sul contenuto e sul
ruolo dell'intervento pubblico. Alcune risposte poeo essere rintracciate all'interno della
letteratura teorica in materia di finanza pubbli€a.tratta di una letteratura estremamente vasta.
Sforzi di sintesi che ne descrivano le principafidenze sono stati compiuti da diversi economisti
pubblici. Particolarmente interessanti, a questuardo, sono le rassegne proposte da alcuni
accademici italiani, che ritagliano nei loro exaigsina posizione meritatamente di rilievo per la
scienza delle finanze italiahaguest'ultima, nel periodo tra la fine del XIX séz e gli inizi del

" Cfr., tra gli altri, Cosciani (1991), Brosio (139 Di Majo e Pedone (1985), Steve (1976), For@®g). Contributi
recenti sul dibattito relativo agli studiosi italiasi trovano, ad esempio, in Magnani (2003), Dijog2004), Fossati
(2008),.

8



XX, ha contribuito con un ricco dibattito allo ayipo della disciplina dell’economia/finanza
pubblica in maniera fondamentale, anticipando &i@mzando, per molto versi, gli sviluppi degli
ultimi decenrf.

Senza alcuna pretesa di offrire un quadro compéefmgssibile distinguere la letteratura in
tre filoni principali:

a) lateoria dell'incidenza, che studia gli effetti delle imposte e delle §eai comportamenti
degli operatori economici;

b) lateoria finanziaria, che indaga sulla natura delle scelte pubblichka sleterminazione del
livello e della composizione delle entrate e delpese, sui problemi dell’equilibrio della
finanza pubblica;

c) la teoria della politica di bilancio, che studia l'impatto della politica di bilancio
sull’'andamento aggregato dell’economia.

La teoria della politica di bilancio rappresenta il filone nato piu recentemente, sotto
impulso soprattutto della teoria Keynesiana. @asce il nostro punto di partenza, descritto nei
paragrafi precedenti.

La teoria dell'incidenza invece nasce con la scienza economica. Di incalesnzoccupo
Ricardo; in un contesto di equilibri parziali, s eccuparono economisti come Cournot, Edgeworth
e Marshall; in un contesto di equilibrio generaetori come Wicksell e Walras, e successivamente
Harberger, Mieszkowsky e McLure. Nelllambito di impostazione macro keynesiana, I'incidenza
e stata considerata da economisti come Due, Musgr&olph.

La teoria finanziaria fornisce spiegazioni sulla decisione in meritobani e servizi da
offrire agli individui per soddisfare i bisogni ¢ettivi. Lo studio dell'attivita del settore pubbt
nella sua funzione di attuare questo tipo di altomae, nasce col passaggio dagli Stati assoluti a
quelli democratici. Come osserva De Viti de Maroo,tale occasione il ruolo delle assemblee
popolari cambia: da una funzione di contrasto falanza del sovrano si passa alla costruzione di
una decisione di spesa. Seguendo ancora una vokaidi, si pud distinguere tra due filoni
principali (Tavola 1): lg¢eorie dello scambio o volontaristichee leteorie politico-sociologiche o
coercitive.

Tavola 1 - La teoria finanziaria: teorie volontagtiche vs. teorie coercitive

1) Teorie volontaristiche 2) Teorie coercitive
m Attivita economica: scelta tra una plurarita di bisogni e = Attivita economica: scelta tra una plurarita di bisogni e di fini
di fini da soddisfare con mezzi scarsi caratterizzati da usi da soddisfare con mezzi scarsi caratterizzati da usi alternativi
alternativi = Attivita economica pubblica: fini definiti a livello collettivo e
= Attivita economica pubblica: lo Stato produce beni e gz)iztﬁl dati dal prelievo del carico fiscale (ripartizione dei
servizi per la collettivita (in assenza di condizioni di . B . . .
mercato adeguate); scelte pubbliche derivate da bisogni = Assetto in cui i soggetti svolgono la propria attivita
e prferenze el ndividi atiraverso meccaniam B e ekl et (oS0t
Zt(l:trl;liigna" (massimizzazione benessere collettivo fattore struttura giuridico-sociale) — economia politica
. . . . R = Assetto in cui lo Stato svolge la propria attivita
= Assetto in cui i soggetti svolgono la propria attivita economica: basato su rapporti politici (attraverso le
economica: mercato istituzioni) di natura coercitiva (risultato della classe
; ; . s dirigente che attua una sostituzione forzosa delle scelte
= Assetto in cui lo Stato svolge la propria attivita individuali attraverso il bilancio pubblico) = scienza delle
economica: assimilabile a mercato (teorie dello scambio finanze

volontario)

8 Certamente deve molto alla Scienza delle findtatimna lo sviluppo della “Public Choice”; ha inénzato quindi
indirettamente anche la cosiddetta “Political Eqogy che secondo alcuni della Public Choice costite
un’evoluzione (si veda, ad esempio, Di Majo-De €hi2009).
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Le teorie dello scambio o volontaristicheassumono un’ottica individualista in cui lo Stato
e un velo giuridico e I'equilibrio si raggiunge ratterso scambi volontari. Seguono un approccio
marginalista, in cui le decisioni di spesa devadfiettere le preferenze individuali (si tratta ditie
prettamente normatiVe L'analisi si concentra sulle problematiche podédle caratteristiche dei
beni pubblici ai fini della determinazione dell’a@lijorio, ponendo attenzione ai meccanismi
elettorali e ai processi di ricambio delle maggna@e Tra i principali rappresentanti si annoverano
Mazzola, Sax, Ferrara, Pantaloni, von Wieser. $rapndiscono gli aspetti politici, in particolare
le regole decisionali; si elaborano regole di “quesanimita” e maggioranze qualificate (Wicksell).
Sui meccanismi di voto si concentrano gli sforzi rdolti studiosi (Arrow, Black, Tullock,
Buchanan, Brennan), che sfociano nell’elaborazin&eorie del voto” o “delle costituzioni”; lo
sviluppo della “Public Choice” porta ad approfomdlfanalisi dei costi (esterni e di transazione)
delle regole decisionali e derivare principi cagtibnali che rendano efficienti le scelte coliedti
A partire dal contributo fondamentale di Montenrartsi genera una “teoria economica del
Governo”; 'obiettivo perseguito dai politici & raassimizzazione dei voti (ossia delle preferenze
individuali della maggioranza degli elettori); gteeflone prosegue nel tempo con I'applicazione di
modelli e tecniche economiche alle decisioni pdiiéi (Downs, Breton). Si approfondisce il ruolo
fondamentale dell'informazione, sviluppando modbbisati sull'asimmetria informativa (modelli
principal-agent) e su comportamenti differenziagi golitici e dei burocrati (“teoria della
burocrazia”). Questo filone e sfociato nell’attuaimpostazione della cosiddetta “political
economy”. Si elaborano “teorie del ciclo politicooeaomico” che spiegano 'andamento ciclico
dell’economia in base alle scelte finanziarie dev&nanti in prossimita delle elezioni (Lindbeck e
Nordhaus). Si studia I'impatto sull’allocazione ldglisorse esercitato delle scelte di organizzazion
della collettivita, come la forma contrattuale diritti di proprieta (Veblen e Commons).

Le teorie politico-sociologiche o coercitiveper le quali loStato € soggetto diverso dagli
individui, guidato da una minoranza (classe dontielache svolge la propria attivita basandosi su
rapporti politici di natura coercitiva. Si distingio in due sottofiloni quello delteorie politiche, e
guello delleteorie sociologiche Per leteorie politichei fatti finanziari sono determinati da rapporti
politici, e non solo economici, tragovernantj che costituiscono una minoranza organizzata che
agisce per conto proprio e in base a propri fini, governatj che rappresentano in vece una
maggioranza disorganizzata (Mosca). L'attivita epuita degli individui confligge con I'attivita
politica dell’autorita, che sottrae risorse senzee @ueste siano necessariamente destinate a
soddisfare i bisogni dei singoli, cosicché le intpason rappresentano il costo dei beni pubblici. Il
potere politico e inteso come un elemento di caece delle tendenze di alcuni individui, che ne
impedisce il libero svolgimento (Conigliani). E klasse dirigente a determinare modalita e
dimensioni dellattivita finanziaria pubblica, moafa nel perseguimento delle proprie finalita e
introducendo distorsioni dell’assetto contrattuddd!’attivith economica. La coazione si manifesta
soprattutto nella copertura/ripartizione del codétla produzione dei beni e dei servizi e con vari
gradi. In questa impostazione non si verifica uniacddenza tra domanda della collettivita e offerta
della classe dirigente per definizione: se le pesfee coincidessero basterebbe I'economia di
mercato e l'assetto contrattuale; resterebberasddvere solamente questioni di tipo tecnico per
implementare lo scambio volontario. Le divergenadd preferenze di governati e governanti sono
influenzate dai fattori istituzionali. Questi perta determinano i meccanismi di scelta della classe
dirigente e pongono vincoli alle scelte pubblicA#interno di questo approccio occupa un posto

® |l dibattito tra I'approccio di tipo normativoositivo nell’evoluzione della finanza pubblicaligma & stato lungo

e complesso. Magnani (2003) ne ripercorre alcuppeaendendo chiaro come qualunque classificazeppure utile
didatticamente, compresa quella qui proposta, iridchisultare molto riduttiva rispetto alla ricctwa del pensiero
allora elaborato.

10



particolare laeoria delle illusioni finanziarigPuviani e Fasiani) che pone la mancata conoacenz
da parte dei cittadini delle imposte pagate e dgielici ricevuti con la spesa a spiegazione del
meccanismo di coercizione delle classi dominangi.classi dominanti sfruttano e alimentano le
errate percezioni della classi dominate sulle ém&de spese per trarne un proprio vantaggiolePer
teorie sociologicha fatti finanziari come espressione dei rappoitifaiza fra lediverse classi
sociali. Si tratta di teorie di derivazione Paretiana {fBta di sociologia del 1934). | principali
rappresentanti sono Borgata e Sensini. Tra quéegiessono collocare anche le teorie socialiste
(Marx, Engels, Lenin), per le quali le classi sbcgno determinate dal possesso dei mezzi di
produzione. Le istituzioni fiscali, in particolarepno viste come espressione della lotta di classe
(Goldscheid); il monopolio politico € strumento pgaeservare monopolio economico (Labriola,
Loria); Schumpeter vede lo Stato fiscale come saismeconomico che compromette I'equilibrio tra
struttura finanziaria ed economica ed é destinatoematrare in crisi); O’Connor sottolinea la
contrapposizione tra Stato, settore monopolisticeettore concorrenziale e vede lo squilibrio
finanziario come causa di crisi dello Stato fiscale

In una situazione intermedia alcuni collocano il\d& del Marcd®, per il quale lo Stato
oscilla tra due posizioni estreme di Stato popotamooperativo e Stato assoluto o0 monopolista.
Nello Stato popolare ogni classe ha accesso alrgoveotto il controllo della collettivita in base
alla libera competizione mentre nello stato monigpeiche opera in un regime di antagonismo tra
governati e governanti. L’approccio vuole essersitpm, piuttosto che normativo, e coglie
senz’altro la complessita della realta degli stadderni, specialmente nei suoi aspetti di dinamica
politica e sociale che inevitabilmente si riflettosu contenuti e metodi delle decisioni collettive

Sulla base di questo breve excursus si posson taecune conclusioni rilevanti per la
nostra analisi:

a) lefinalita perseguite con la spesa pubblicaono articolate e talvolta contraddittorie;

b) le decisioni collettivesono il risultato di assetti sociali e rapportifoiiza politici che mutano
dinamicamente nel tempo;

c) il processo decisionale I'ingegneria che lo regola risente in manienadmmentale di quegli
stessi assetti sociali e rapporti di forza politi@a tende ad adeguarvisi con inerzia.

Per tornare all’attuazione delle politiche di bdan la presenza di veti nella fase decisionale
e linadeguatezza delle istituzioni fiscali e palite rispetto ai rapporti di forza prevalenti,
costituiscono un freno alla manovrabilita dellassgpe possono ridurre I'efficacia delle manovre di
controllo.

Tuttavia, da quanto emerge dalla letteratura si guicludere che le rigidita del processo
possono in molti casi essere semplici manifestaziehmeccanismo attraverso cui la collettivita
perviene alle proprie decisioni. Poiché queste gussiguardare, per i singoli gruppi in cui essa e
organizzata, solo alcuni degli aspetti in giocon 1$0 verifica necessariamente una coerenza tra le
scelte adottate nelle varie del processo. Inghe, verificarsi che, con il mutare degli assettiah
e politici, alcune istituzioni e procedure non deguino per una volontaria difesa di alcuni gruppi
che pur avendo perduto la propria posizione donéanun livello decisionale superiore (di tipo
politico strategico) continuano a mantenerla a iwellb inferiore (di tipo amministrativo e

19 Ad esempio, Steve (1976) parla di “Sintesi dMit# (cfr. p. 33).
M per un interessante resoconto del dibattito saltara positiva e normativa degli studi condotoral dagli studiosi
italiani si scienza delle finanze, cui anche iMit ha contribuito, si veda Magnani (2008).
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gestionalel’. Un elemento da tenere in considerazione & quimelia complessita del processo che
determina l'azione collettiva si articola in tutte varie fasi del processo di spesa descritte
schematicamente in precedenza dalla [3].

Le rigidita che si rilevano, quindi, sono almengarte “giustificate” come strumenti per la
composizione dei vari interessi in gioco e degliiklori che determinano le scelte collettive; lado
rimozione o la loro modifica, attraverso intervedtiriforma di procedure e regole, assume un
carattere, per cosi dire, politico che appartiemeh@sso al processo delle scelte collettive. Altro
sono le rigidita frutto di fattori tecnici o di @ze informative, su cui & possibile intervenire pe
recuperare efficienza.

3.2 Da G a G:lafunzione f

Nella schematizzazione del processo di spesa #alatal’espressione [3] la funziorfe
converte I'offerta di beni e servizi della PA inesp. La spesa pubblica complessiva della PA puo
essere classificata in tre componenti principalculi solo una parte si traduce immediatamente in
produzione di beni e servizi.

a) La prima componente della spesa riguarciansumi finalidel settore pubblico. Rappresenta
un elemento costitutivo della domanda globale,radg di incidere in maniera significativa
sulla determinazione del prodotto interno lordo ld&d degli impieghi (intorno al 20%). La
spesa per consumi finali, a sua volta, si distinguelue componenti principali: quella
relativa ai beni e servizion marketprodotti dalla stessa PA; quella relativa agliwasty di

12 Con riferimento al caso italiano vent'anni fage Steve (1997a), ad esempio, sosteneva therdgioni per cui

la spesa pubblica in ltalia non & governabile sdngparte tecniche (perd sempre con risvolti poi)tie in parte

schiettamente politiche. ... Le ragioni inerenti edgessi politici di decisione sono fondamentalmente

a)La prevalenza della spinta dei gruppi che chiedgticaumenti delle spese sulla controspinta dei giupteressati
al contenimento delle entrate tributarie. Gli inésisi concentrati riescono a trovare una rappresentaefficace, a
differenza degli interessi diffusi, quali quelliechsono lesi dagli aumenti delle imposte. Questaagibne fu
denunciata con forza da De Viti de Marco, in unaadi tempo che va dal 1890 al 1922, e si trova doentata al
presente per molti paesi. Rispetto ai tempi neiliqg@iveva il De Viti le cose sono peggiorate ge¥d’espansione
della spesa pubblica ha creato un’ampia intersegitra i beneficiari della spesa ed i contribuerniti, modo che
questi difficilmente si mobilitano contro 'aumertelle imposte, perché in larga parte sono insidreeficiari della
spesa;

b)nel caso dell'ltalia, la difficolta di tenere a fne gli interessi settoriali € accentuata dalla dizza delle coalizioni
di governo e dallo scarso controllo che i goveranho sulle proprie maggioranze

Dieci anni prima lo stesso autore (Steve, 1997®vavaffermato’... negli ultimi decenni ... si &€ accentuato
nel’lambito del lavoro parlamentare il peso delleegsioni settoriali e quindi si € accentuato il macismo della
ricerca di contropartite tra i diversi gruppi cheperano nel parlamento. E quindi diventato comunendétodo di
ottenere la maggioranza per una spesa che intereasdeterminato gruppo, dando come contropartitadio per la
spesa che interessa un altro. Questo giocdadiit des certamente una ragione di fondo dell’incontr@l@spansione
della spesa pubblica e dell'inflazione. ... attrawecgiesto metodo ... si trova facilmente la maggiagarlamentare
per la decisione su una singola spesa, ma l'insideigparlamento e, pit in generale, I'insieme deitdlettivita non si
riconosce assolutamente nel volume complessiva dp#sa pubblica. Ognuno ha lottato per avere wrdacspesa e
guella spesa gli interessa, ma trova l'insieme elsppese estraneo alla sua valutazione e ai properéssi, e quindi
cerca di evitare la copertura non inflazionistic@uesto & estremamente importante anche quandalsi giapolitica
di controllo e di contenimento della spesa pubbfesché qui le cose si rovesciano, tutti sono d»do che la spesa
pubblica in complesso é troppo grande, su quegtain’consenso molto facile, mentre nessuno & ddeulla prima
spesa pubblica che bisogna tagliare”.

A distanza di 30 anni in Italia la spesa pubblicé prelievo sono aumentati; il controllo della spepubblica
richiederebbe una riduzione anche in termini rdalirisposta che é stata data negli ultimi anrtaéasquella dei tagli
orizzontali. Una spiegazione a questo tipo di acptitrebbe rinvenirsi nelle difficolta che il praese di condivisione di
scelte di allocazione della spesa e delle impastesa a fronteggiare; difficolta che in questadali transizione verso
nuovi equilibri tra rappresentanze politiche, istibni e i livelli di governo, potrebbero esserestopit aspre che in
passato.
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beni e servizi dai produttomarketper la loro distribuzione alle famiglie. Nel princaso si
tratta di consumi che afferiscono a bisogni siaviddiali che collettivi; nel secondo, a
bisogni esclusivamente individupgli

b) la seconda componente & rappresentata dalla sipediazita atrasferimenti monetarie
pertanto incide sulla distribuzione del reddito sieftore privato e si traduce in beni e sevizi
acquisiti da imprese e famiglie solo in manieraretth. Le principali forme di trasferimento
monetario riguardano la spesa per prestazioni lsecguella per interessi: I'una risponde a
obiettivi di politica stabiliti a suo tempo dal gt maker; I'altra risponde in maniera molto
rigida allandamento del debito pubblico e dei taldsiteresse;

c) la terza componente & data dalla spesa connssecamulazionali capitale. E costituita
dalle spese per investimenti diretti della PA e tlasferimenti al settore privato per le
medesime finalita.

Guardando alla composizione percentuale della spasglessiva della PA (Tavola 2), si
evince che negli ultimi anni circa la meta é siatanalata verso interventi sulla distribuzione del
reddito (e all'interno di questi oltre il 70% hauardato la spesa per prestazioni sociali), oltre i
40% verso consumi finali, meno del 10% verso I'acalazione di capitale. All'interno della spesa
per consumi finali, oltre '85% ha riguardato benservizi prodotti dalle AAPP: oltre il 45% quelli
destinati a consumi individuali; oltre il 40% quelestinati consumi collettivi. Solo il 14% circaid
consumi finali e rappresentato da acquisti di leeservizi da produttornarket

Data questa composizione della spesa possiamordeathe la funzionériassume gli effetti
di due principali fenomeni:

— un effetto legato alla efficienza del processo pttido che riguarda la parte di spesa relativa
ai consumi finali prodotti direttamente dalla PAy Ibase alle tecniche di produzione e
I'efficienza tecnica e quella di scala si determinévello di spesa corrispondente (a parita
di beni e servizi prodotti);

— un effetto indotto dai prezzi, che riguarda quaviene pagato dalle amministrazioni della
PA sia per la parte di spesa che deriva da prodaziobblica (in questo caso per I'acquisto
dei fattori della produzione, in primo luogo lavagaonsumi intermedi), sia per quella che
deriva dagli acquisti di beni e servizi pressodttere privato per la sua distribuzione a
famiglie e imprese.

In questa fase del processo prevalgono questiogiatde all’efficienza tecnica
dell'allocazione delle risorse e all’efficacia daelpolitiche: una volta stabilito il contenuto della
spesa in termini diG , i costi sostenuti in termini finanziari sono problema principalmente di
efficienza dei processi e delle procedure seguée lacquisizione e la produzione dei beni
pubblici; la rispondenza dei risultati conseguigii aobiettivi che la politica si propone sono un
problema di efficacia. Naturalmente, cio che rile¥al’obiettivo “vero” che dal processo di
decisione che ha determinatbé scaturito, e che non necessariamente coincidd’ aoiettivo
formalmente dichiarato (il grado di efficacia dellitiche puo essere visto anch’esso come
risultato di una decisione che compone equililarigiruppi di interesse diversi).
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Tav. 2 — La spesa delle Amministrazioni pubbliclpeincipali componenti(1990-2007)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

milioni di euro

a) Spesa per consumi finali 141.216  154.899  162.000 165.630 168.997 170.151 183.262 192.081 197.670 205469 219.728 236.857 248.783 262.942 276.238 290.818 299.074 303.950
i cui:
Spesa per consumi collettivi da
produzione diretta P& 56.213 619858 64918 67799 70728 Y1843 FFIVS VRAER2 82441 86199 90570 96704 101884 110080 116211 120200 122035 123115

Spesa per consumi individuali da
produzione diretta PA 66289 73793 77356 78864 VD994 8008 86554 91727 93666 95636 101.417 108.396 113118 118.038 122078 129672 135708 139.113

Acquisto di beni e servizi da produttori
market (per sanitd e protezione sociale) 18.044 19118 19726 189657 18275 18140 12433 20462 21863 23634 ZFed1 31VEF 0 353681 34824 IF94D 0 40246 M3 MR

b) Spese connesse alla distribuzione del reddito 195262 224.862 250.775 269.942 271.747 286.97% 307.834 300.326 296.065 292.702 299.841 311.908 318.268 327.722 336.582 344.152 356.740 380.836

di cui: Prestazioni sociali in denaro 105352 115901 129840 137.649 147.542 154309 165649 177803 1581.903 189991 195427 202332 214.078 224485 234701 242346 252119 265.254
Interessi passivi 077 88913 55534 105.040 99704 109794 115611 97.448 86282 74367 758B1 Y864 71518 BB.380 B5YE9  BB.OV1 BB.892  VB.580

Altri trasferimenti correnti 19143 220458 22700 27253 245801 22876 26574 ZBOVE 27880 283544 28858 50812 32671 34857 36112 35735 36029 38972

c) Spese connesse all'accumulazione di capitale 37.025 36448 35390 34370 31422 42583 37.095  35.563 41072 44335 30814 52077 46,932 5T.809 54979 58377  T74.008  63.554
Spesa pubblica complessiva 373.503  416.209 448.165 469.942 472,166 499.713 528.191 527.970 534.807 542,506 550.383 600.842 613.983 648.473 667.799 693.347 729822 748.340

composizione percentuale

a) Spesa per consumi finali 37.81%  37,22%  36,15%  35,24%  35,79% 34,05% 34,70% 36,38%  36,96% 37.87%  39,92% 3942% 40,52% 40,55% 41,37%  41,94%  40,98%  40,62%
dif oW Spesa per consumi collettivi da produzione
diretta P&, 4030%  4002%  4007%  4093%  41,85%  42.28%  4217% 4159% 4171% 41,95% 4131%  4083%  4099%  41,86%  4207%  4157%  4080%  4051%
Spesa per consumi individuali da produzione
diretta P&, 46929  4TG4%  4775%  4TEI%  4733%  4T06%  4723%  4775%  4739%  4655%  4616%  4576%  4547%  4459%  4419%  4459%  4538%  4577%
Acquisto di beni e servizi da produttori market
(per sanitd e protezione sociale) 1278%  12,34%  1218%  1145%  10#19%  1066%  1060%  1065%  1091%  11,50%  1253%  1341%  1354%  1324%  1374%  13.84%  1382%  1373%
Tatale 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
b} Spese connesse alla distribuzione del reddito 52,28% 54,03% 5596% 5744% 57,55% 57T43% 58,28% 56,88% 55,36% 53,95% 5448% 51,91% 51.84% 50,54% 50,40% 49,64% 48.88% 50,89%
di cui Prestazioni sociali in denaro 5387%  51,54%  5166%  5099%  54,29%  5377%  5381%  5920%  B1.44%  B491%  6518%  G4.87%  B726%  G650%  6O73%  T042%  TOET%  B9GE%
Interessi pagsivi 36,22% 35,69% 39,29% 3591% 36,69% 35,26% 37 96% 3245% 2914% 25H1% 2520% 25,25% 247% 20,86% 19,94% 19,20% 19,23% 2011%
Altri trasferimento correnti 9,50% 9,51% 9,05%  10,10% 9,02% 7.97% 8,53% 8,35% 9,42% 9,65% 9,62% 988%  1027%  1065%  1073%  1038%  1040%  1023%
Tatale 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%: 100% 100%
c) Spese connesse all'accumulazione di capitale 9.91% 8,76% 7,90% 7.31% 6,65% 8,52% 7,02% 6,74% 7.68% 8,17% 5,60% 8,67% 7,64% 8,91% 8,23% 8.42%  10,14% 8.,49%
Spesa pubblica complessiva 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fonte Istat, Conti Nazionali, edizione 2008. L'utilizzieIl'edizione 2008 (anziché di quella 2009 gigpdisibile) risponde all’esigenza di garantire omagjntra i dati relativi
alla classificazione economica della spesa quizméti e i quelli relativi alla classificazione fzionale della spesa che vengono riportati nelleoleawsuccessive.
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3.3 Da G ase lafunzione g

La funzioneg traduce la spesa della F@ (coerente con l'obiettivo di offerta di beni e
servizi G perseguito dalla politica di bilancio) in pagamesogati dal bilancio dello Stato. Di
guesti pagamenti, una parte viene erogata dallto &talalle Amministrazioni centrali, una parte
assume la forma di trasferimenti agli enti decdntmer la loro gestione. La spesa delle
amministrazioni centrali dello Stato, a sua voliane direttamente gestita dal centro solo in parte
la gestione del resto essendo demandata alletiorttuse periferiche.

La funzione pertanto riassume in sé una seriealeq circa i comportamenti di spesa delle
amministrazioni decentrate (che nel caso deglitentitoriali si finanziano anche con tributi propr
e debito per accrescere la propria spesa). DeVearsintetizzare le stime dei raccordi necessari a
passare dalla spesa degli enti appartenenti alreetiella PA ai trasferimenti contabilizzati nel
bilancio dello Stato. Questi due aggregati difiesiso anche per i criteri con cui vengono registrati
nei rispettivi documenti contabili In particolate,rappresentazione della sp&aolitamente segue
la Contabilita Nazionale, che vuole cogliere il neano dell'impatto della spesa sul sistema
economico e quindi adotta un criterio di contak#izione per competenza economica; la
rappresentazione della spesa offert&danvece, segue le convenzioni contabili del Bilardello
Stato, che per i pagamenti avviane in base aricritella cassa.

La tavola 3 classifica le spese complessive dahbib dello Stato 2007 enucleando la parte
relativa agli oneri del debito pubblico (circa ud fder cento va a finanziare gli interessi), e aécun
poste correttive e di varia natura. La spesa pranrananente, € destinata in prevalenza a finaeziar
gli enti decentrati del settore pubblico (circatarzo dei pagamento complessivi); la spesa primaria
direttamente erogata dallo Stato rappresenta aimaguarto di quella complessiva e per la meta va a
finanziare redditi di lavoro.

Tav. 3 — Pagamenti di bilancio per categoria ecomca: aggregati principali (2007)

CATEGORIE ECONOMICHE milioni di euro composizione %
a) Spesa primaria direttamente erogata dallo Stato 154.864 24,1%
di cui: redditi da lavoro 82.527 12,8%
consumi intermedi 11.569 1,8%
trasferimenti correnti a settore privato 14.279 2,2%
investimenti e contributi a settore privato 22.388 3,5%
b) Trasferimenti ad enti decentrati 212.416 33,0%
di cui: di parte corrente 189.923 29,5%
in conto capitale 22.493 3,5%
c¢) Oneri del debito pubblico 235.688 36,7%
di cui: interessi 68.698 10,7%
rimborsi di passivita finanziarie 166.990 26,0%
d) Poste di varia natura 39.983 6,2%
di cui: acquisizioni di attivita finanziarie 701 0,1%
poste correttive e compensative 39.282 6,1%

Spesa complessiva (pagamenti) 642.951 100,0%

Fonte:elaborazioni su dati del Rendiconto generale d&ti&do, 2007.

13 Sui problemi di raccordo tra i principali saldifdianza pubblica, da quello di contabilita naziere quelli riportati
nel bilancio dello Stato, si imanda a Balassoneddtta-Monacelli (2008).
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In questa fase del processo le rigidita della sgesallegano all’assetto istituzionale dello
Stato e ai rapporti che regolano la finanza deilxaelli di governo. Rilevano anche le proceduie d
erogazione della spesa che spesso appaiono farsagenconcorrono alla formazione di parte dei
consistenti residui registrati dal bilancio a fereno. Rilevano anche i sistemi di rendicontaziogle d
rispetto dei vincoli posti dalle somme impegnai®, cui disfunzione si manifesta attraverso
I'emersione periodica di debiti fuori bilancio.

3.4 Dasead: la funzione h

La funzione h traduce la spesa erogata dal bilancio dello Statocorrispondenti
stanziamentiRiassume gli effetti dei processi di formaziongestione del bilancio (attraverso la
fase dellimpegno delle risorse stanziate) e quinda serie di fattori politico-istituzionali e
gestionali che sottendono l'attivita di predispasie dei programmi di allocazione delle risorse;
guest’attivita coinvolge le Amministrazioni, chealkbrano le proprie proposte; la Ragioneria
Generale dello Stato, che fa convergere le propwat®isegno di legge di bilancio; il Parlamento,
che lo deve approvare.

Gli stanziamenti di bilancio costituiscono I'aggatg che agisce da “detonatore” dell’intero
processo. Costituisce cio che per la politica manet la quantita di moneta ad alto potenziale da
porre in circolazione nella quantita necessariaatitvare i moltiplicatori del credito, cosi da
iniettare nel sistema finanziario la liquidita nes&ria evitando eccessi 0 carenze che avrebbero
indesiderati effetti sui prezzi. Gli stanziamergppresentano quindi l'inizio dell’intero processo e
sono quelli su cui effettivamente i governanti agi®, sottoponendo al Parlamento le proprie
proposte di spesa e riuscendo ad imporle sulla Qaseapporti politici di forza tra i gruppi di
interesse che rappresentano. Negli ultimi anni iguese del processo si € rivelata nel nostro Paese
sempre piu complessa, specie la discussione daiigel finanziaria, portando ad una crescente
presentazione degli emendamenti sia da parte daetilggioranza che dell’'opposizione e piu
recentemente ad una approvazione anticipata peetdedelle principali misure. Questa fase del
processo di spesa e sottoposta a rigidita che aterivda vincoli insiti nella natura stessa di
autorizzazione dell’aggregato di spesa.

La tavola 4 riporta per il periodo 2003-09 I'evaluze dei principali aggregati di spesa che
trovano contabilizzazione nel bilancio dello Statohe scandiscono le varie fasi del processo della
spesa: dalla formazione, durante la quale vengaterminati gli stanziamenti, alla gestione
durante la quale le somme vengono impegnate egagat

Tav.4 — Bilancio dello stato: aggregati princip@hilioni si euro)

Titolo e Categoria economica 2003 2004 2005 2006 2007 20 08 2009

Stanziamenti Iniziali 669.986 654.486 645.361 651.341 683.827 730.838 752.593
Stanziamenti Definitivi 722,914 707.514 687.168 668.506 703.734 748.516 -
Residui Iniziali 132.475 114923 121.294 119.138 120.727 92.316 -
Impegni Definitivi a Rendiconto 682.423 640.853 635.556 630.714 654.545 720.544 -
Pagamento Totale 688.034 624.862 626.598 617.951 642.951 711.874 -

Stanziamenti Definitivi /

Stanziamenti iniziali 107,9% 108,1% 106,5% 102,6% 102,9% 102,4% -
Coefficiente di realizzazione:

Pagato totale / Massa spendibile 80,4% 76,0% 77,5% 785% 78,0% 84,7% -

Fonte:elaborazioni su dati del Bilancio di previsionenaale e del Rendiconto generale dello Stato, vari. a
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4.  La manovrabilita della spesa

Un utilizzo della politica di bilancio che sia imaglo di garantire il massimo accostamento
tra gli obiettivi formulati in termini di impattous sistema economico e strumenti che effettivamente
vengono messi in campo — con le necessarie proeedoei necessari processi di determinazione
del corrispondente aggregato della spesa — ricraedési sistematiche dei raccordi tra le diverse
fasi del processo di attuazione della spesa edrespa dei vari passaggi a tutti gli attori coitivol
(governanti, amministratori e governati).

Vale forse la pena fare un premessa. Manovrak@littontrollo della spesa sono concetti
diversi: 'uno implica un uso attivo della spesfnadi politica di bilancio (manovrabilita); I'ato la
necessita di contrastare la tendenza espansiva sfglisa (controllo). Entrambi tuttavia agiscono
grazie agli stessi meccanismi e hanno finalita Isioosicché I'identificazione delle rigidita puo
comunque seguire lo stesso procedimento.

Come si € rilevato nell’introduzione, in letteraturargomento della rigidita della spesa é
recentemente tornato all’attenzione degli econanmstonnessione con le difficolta di controllo dei
disavanzi pubblici e I'adozione di regole di bilamcL'assunto € che situazioni di bilancio solide
possono emergere da assetti istituzionali cheited I'aggregazione delle diverse preferenze,
incoraggiano la cooperazione politica nel tempoied@ano di tecnologie denforcement
dell’esecuzione e del monitoraggio delle decisidnibilancic”. Nonostante questo interesse, i
tentativi di misurazione delle rigidita in letteuea sono molto rari.

Un procedimento identificare le rigidita potreblvgcalarsi in 3 passi successivi:
1) Distinguere fra tipologie di rigiditan base alla natura del vincolo che le produce

—  politico-istituzionale;

—  giuridico-contabile;

— amministrativo-gestionale;
- tecnico.

2) ldentificare i potenziali elementi di rigidita ailfiterno delle varie fastel processo della
spesa

formazione della decisione di politica di bilamci

formazione della decisione di allocazione daense finanziarie attraverso il BS;
gestione delle risorse;

comportamento di spesa effettivo degli enti respdili.

3) Stabilire dall'incrocio tra i dug(e in base a giudizi di valore):

— qguali rigidita hanno una giustificazione (e quipdssono essere ritenute “desiderabili”
come presidi necessari al funzionamento del sigtema

— quali non ne hanno o I'hanno persa nel corsdadepo con I'evoluzione dei processi di
spesa (e quindi possono essere ritenute “dannamel’ gfficienza e l'efficacia della
politica della spesa);

1l riferimento teorico @ solitamente alla “Patl Economy” (Alt e Lowry, 1994; Persson e Tabgll2005), ma

come si € visto nel paragrafo 3.1 le argomentazithrbase si rintracciano in letteratura gia moltd mdietro nel
tempo. Un ruolo rilevante & attribuito agli assefblitici e elettorali (Poterba e Von Hagen, 1998k anche alle
istituzioni di bilancio, che producono risultativdirsi se concentrano la decisione nelle mani detativo (assetto
gerarchico) o se le delegano a una molteplicitatuiri (assetto collegiale) (su questi temi si mah@ a Scartascini e
Filc 2004).
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— quali infine sono causate da semplice inefficeegestionali (e producono quindi inerzia
nella spesa dovuta ai comportamenti degli ammatist). Queste ultime vanno distinte
rispetto a possibili comportamenti “elusivi” deleemministrazioni messi in atto per
aggirare rigidita non giustificabili che si colloeain fasi diverse e precedenti rispetto a
quella gestionali, rigidita che possono essereighb hormativo o regolamentare e
coinvolgono attori diversi rispetto alla amminigi@i incaricate della gestione.

by

La questione non & semplicemente tassonomica. p@otjia di vincolo, infatti, pud
suggerire con quali strumenti agire, mentre aveiarc quale sia la fase del processo della spesa
nella quale si colloca la singola rigidita & fondstale per poter garantire [l'efficacia
dell'intervento: se si agisce su un vincolo a mante valle I'effetto puo essere trascurabile perché
devo tenere conto degli effetti complementari dedielterazioni tra incentivi negli stadi intermedi.
La figura 2 riassume l'intero processo di attuaeidella spesa evidenziandone le fasi principali.

Il processo si articola secondo uno schema cheaila decisione sulle strategie di policy,
assunte dall’esecutivo e approvate dal Parlamemioe-contemperano tutte le varie dimensioni in
gioco nella determinazione del livello e della cawigione della spesa — alla loro attuazione
operativa da parte delle amministrazioni prepdssefigura mostra la distinzione tra i due livelli
decisionali, strategico e operativo, evidenzianacha i criteri attraverso cui il processo puo esser
valutato in relazione alle singole fasi: I'efficacse si guarda agli obiettivi strategici rispetth a
outcomedelle politiche; I'efficienza se si guarda alléamoni che legano gli input agli output dei
processi operativi; la rilevanza se si guarda efah nesso tra gli obiettivi operativi scelti dalle
amministrazioni e i bisogni o le finalita generddilla politica di bilancio.

Fig. 2 - Il processo di attuazione della spesa plita:i livelli decisionali

D da di LIVELLO
intervgrr:g r;)uabbllico EE < DECISIONALE
g STRATEGICO
'8
. B
B = Outcome
--Oﬁenadl- Oblett!V! <--i--------------------------_--_____> finali B intermedi <
po“tIChe pUbb"Che strategic efficacia strategica impatto M risultati
4 V4

;

Input \

Obiettivi (e Attivita o Output :

operativi lavoro consumi processi (prodotto) ‘

addetti intermedi i

A :

1 1

| A : :

LIVELLO o T eficienza !
DECISIONALE 0 i
OPERATIVO | =TT efficacia operativa 7T

La figura 3 illustra il percorso che si svolge pl@tamente in termini di processo di
allocazione delle risorse finanziarie dal bilandallo Stato: in questo caso si passa da un livckllo
decisione strategica rappresentato daiienazionedella previsione di spesa (il primo stadio, in cui
si definiscono gli stanziamenti approvati da Padata su proposta dell'esecutivo), al livello
operativo dellayestionedelle risorse (il secondo stadio in cui si effatta i pagamenti per acquisire
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gli input necessari all’attivita pubblica), alErogazione dei serviZil terzo stadio che attua le
decisioni strategiche prese dalle singole ammamstni); segue laerifica degli effetti delle varie
politiche cui le amministrazioni danno attuazioiga&erso interventi specifici (esercitando anche
attivita di monitoraggio dei risultati), fino alédback sulla programmazione delle risorse per dann
successivo ottenuto dalla valutazione dei risultagjgiunti. Va subito precisato che la maggiore
attenzione degli attori coinvolti nel processo simifiesta solitamente nella prima parte del processo
Scarsissima € nel nostro Paese I'attenzione aadaverifica dei risultati delle politiche e qdira
quella del suo impatto sulla programmazione. La féisale della verifica assume piu spesso la
forma dicontrollo sull'operato delle amministrazioni, come si ilkgst oltre.

Fig. 3 - Il processo di attuazione della spesa plita:I'allocazione delle risorse finanziarie
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Sulla base di questa descrizione del processoafiasp possibile definire una griglia da
utilizzare come strumento per l'individuazione d@ncoli che caratterizzano il processo stesso.
Questa griglia deve classificare i vincoli in badla loronatura e allafase del processim cui Si
manifestano. Si tratta di due informazioni essdnp&x comprendere |motivazionialla base della
presenza dei vincoli e per stabilire se sia 0 mepportuno e desiderabile una loro rimozione
ovvero sostituzione con strumenti di tipo diverka.tavola 5 rappresenta un tentativo in questa
direzione. Nel seguito si effettua, a titolo dimgéo, un’analisi che si concentra su una parteadell
griglia segnalata in grigio: la fase decisionaldaiimazione e gestione del processo di allocazione
delle risorse finanziarie e la presenza di vinablinatura giuridico-contabile e amministrativo
gestionale.
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Tav. 5 — Intersezione tra la natura dei vincoliefase del processo della spesa

FASE DEL PROCESSO DI DETERMINAZIONE DELLA SPESA
NATURA DEL
; - ) Formazione della decisione di .
VINCOLO Formazione della decisione di . . . . Comportamento di spesa
. S - allocazione delle risorse Gestione delle risorse - S .
politica di bilancio 5 o effettivo degli enti responsabili
finanziarie
Assetto Stato: Repubblica Parlamentare Obbligo di rendicontazione dell'andamento
(rapporti Governo-Parlamento, ruolo Patto di Stabilita e crescita: impegni presi  |del fabbisogno di cassa in corso d'anno (L Feedback da elezioni
Presidenza della Repubblica nella con il Programma di Stabilita 468/1978) e eventuale correzione
promulgazione delle leggi di spesa, ecc.) scostamenti
Rappresentanza parlamentare: Legge Regolamentazione poteri di emendamento Feedback da Controllo strategico sulle
Politico- elettorale e controllo cittadini di Governo e Parlamento a LF politiche
istituzionale — — —
Livelli di Governo: articolazione territoriale,
funz!onl, sedi istituzianali di confronto tra‘ Patto di Stabilita interno e Patti per la salute |Grado autonomia di spesa (e impositiva) Incentlw/sa‘n_zmm_|mp||cm .
livelli di Governo, decentramento podesta (responsabilizzazione effettiva)
legislativa
Ruolo rappresentanza associazioni delle Tavoli di concertazione su interventi di
categorie economiche nella prassi spesa e tassazione
Obbligo di copertura‘deI‘Ia spesa (art. 81, LB legge formale (Costituzione) Vllncoll a integrazione delle risorse in corso Feedback da Controllo di leggitimita
comma 4, della costituzione) d'anno
Eggo/rfglr;gl;lento della finanza pubblica (L Iter approvazione parlamentare LB e LF Assestamento di Bilancio Feedback da Obbligo di rendicontazione
Giuridico- Obbligo presentazione Relazioni Tecniche |\ 4 riajiocazione risorse (con
! per provvedimenti di variazione entrate e Lo ™ A
contabile el eccezioni) e utilizzo fondi di riserva
|maggiori spese
Autorizzazione spese del BS per UPB
Votazione parlamentare natura obbligatoria
dei capitoli di spesa (L 468/1978)
Definizione della natura dei macroaggregati L . L -
A di spesa a fini gestionali in FL, OI, FAB ff;'/’;'ég’{;‘)e al ol limaiultall (@I Feedback da Controll interni di gestione
. (prassi)
gestionale Definizione di capitoli rimodulabili (DL Y —
112/2008) 99

giuridico-contabili e amministrativo-gestionali

Sulla spesa pubblica agiscono (e interagiscong@rsiiwincoli normativi. Agisce in primo
luogo il dettato Costituzionale, che all’art. 8hlstisce che Le Camere approvano ogni anno i
bilanci e il rendiconto consuntivo presentato dav@rnd specificando al comma 4 chedni altra
legge che importi nuove o0 maggiori spese deve andicmezzi per farvi fronteln secondo luogo
agisce la legge di bilancio (LB) che definiscegginziamenti, modificabili con la legge finanziaria
(LF) e con la Nota di Variazione che agisce nadlsefdi assestamento de bilancio. In terzo luogo,
ciascuna spesa trova giustificazione in appositanaoautorizzative o leggi di spesa che ne
definiscono la natura e talvolta ne predeterminBammmontare dello stanziamento. Tutto ci0O Si
colloca all'interno di una piu ampia cornice chéefinita dalla Legge di contabilita pubblica (L.
468/1978). Il risultato dell'interazione di questmsieme di norme risulta piuttosto compleSse
non & sempre owvio: una spesa che trova autor@in una legge che attivi diritti soggettivi e
obblighi di prestazioni di servizi su richiesta a#tadini pud generare necessita di risorse — non
prevedibili — in contrasto con quanto previsto peella stessa finalita dalla LB; la LB tuttavia e
guella che pone un vincolo all’lamministrazione aedksunzione degli impegni e nell’erogazione
dei pagamenti entro lo stanziamento approvato. $éwnbra che allo stato attuale il problema della
gerarchia tra le norme abbia trovato una soluziefaitiva'®. Il problema non & indifferente dato
I'elevato numero di singole autorizzazioni di spésa ne contano parecchie migliaia in vigore nel
2008).

15 Su questo si rimanda a De loanna-Goretti (200850 e ss.
16 Cfr. De loanna-Goretti (2008), Salvemini (2003%gni (2004).
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In questo paragrafo si affronta I'analisi dei vilicdi natura giuridico contabile nella
decisione di bilancio. Quest'ultimo svolge una degfunzione:

1) unafunzione allocativahe lo caratterizza contdancio di previsiongo per la decisione)
2) unafunzione esecutivehe lo caratterizza confiancio gestionalgo per la rendicontazione)

Il bilancio di previsionee oggetto di deliberazione parlamentare, attravEapprovazione
della legge di bilancio (LB). La rappresentazioedalspesa utilizzata a tale fine la vede ripartita
aggregati che costituiscono le cosiddette unit&igi@nali di base (UPB), la cui definizione si é
venuta modificando nel tempo; la forma di aggregiaeié definita dalla Legge in materia di
contabilita pubblica (L. 468/1978 e seguenti mathd). Il bilancio gestionalaliscende dal primo e
viene redatto ai fini della gestione e della readtazione. In questo caso le UPB sono frazionate in
capitoli e in articoli che vengono riferiti ai vacentri di responsabilita; il bilancio gestionale e
adottato con decreto del Ministero dellEconomiiedie Finanze dopo I'approvazione della LB.

La scelta di classificazione e presentazione dahbio e alla base di una serie di vincati
natura giuridico-contabile per quanto concerneldrzio di previsione, in quanto I'aggregazione in
UPB assume per la spesa una funzione giurididanite autorizzativoriferito a quegli specifici
aggregati; di vincoli di natura amministrativo-gestle per quanto riguarda il bilancio gestionale,
in quanto la classificazione guida la possibiliteeffettuare riallocazioni tra le risorse destinate
vari utilizzi. Infatti “Ogni singolo atto di spesa ... dello Stato poggiau .urs duplice fondamento:
uno specifico capitolo di bilancjehe ne autorizza I'esecuzione, e una vigenteeleljgpesa.. che
ne costituisce titolo giuridico di legittimazicgHé.

Una modifica di rilievo si € avuta con la receriferma della classificazione del bilancio.
Questa é avvenuta nell’'ambito di un progetto disiene e analisi della spesa avviato dal MEF nel
2007 che, per migliorare la fruibilita del bilan@ofini del controllo della spesa, ne ha predispos
una rappresentazione che evidenzia la destinazdelhe risorseper cosa si spenda luogo della
precedente classificazione che evidenzigviaspendeln particolare, mentre lo schema precedente
era incentrato suCentri di responsabilita(che gestiscono le risorse), il nuovo € incentrsio
Missioni e Programmfle finalita perseguite con le risorse). | dueedlsr schemi sono riportati nella
figura 4.

La struttura attuale € in vigore dal 2008. Prevelte la spesa sia classificata in 34 Missioni
e 168 Programmi (ridotti a 165 nel 2009). Questimil sono distinti in Macroaggregati, che
rappresentano aggregazioni di capitoli per tip@ogmogenee di spesa, e costituiscono le nuove
UPB. Rispetto alla struttura precedente si osspevianto un vincolo normativo in termini di limite
di spesa che si sposta a un livello piu aggregato |'implicazione di rendere un po’ meno cogente
il vincolo alla riallocazione posto dalla normatiale amministrazione nel momento della gestione
della spesa.

Le nuove UPB si distinguono in tipologie di spes& trovano corrispondenza all'interno
dei tre titoli di spesa (corrente, in conto cagitaimborsi di prestiti):

Spesa corrente

— Funzionamentosi tratta degli oneri per il mantenimento delteusura del centro di
responsabilitd amministrativa;

— Interventi sono le spese correnti destinate all’esterndAtalninistrazione (articolate
in unita previsionali di base, secondo le rispetfinalita);

7" Cfr. Monorchio-Mottura (2008), p. 120.
21



Lastruttura precedente

Strutture
amministrative

e natura 7

della spesa [

Destinazioni
della spesa

La struttura attuale

Politiche
Pubbliche

Composizione
e natura

della spesa

)

Fonte Ragioneria Generale dello Stato (2007), pp. 30-31

Struttura
amministrativa

Spesa in c/capitale

Composizio ne\ [

-

L5

Centro dj
Responsabilita

. 2

Titalo

. =
Macroaggregatol
B

Unita
Previsionale

di Base

Missione

2

-
=}

Programma

1T

Macroa gata
fmtoresniLinye 1)

B

Centro di
Responsabllita

22

=3

=

Oneri del debito pubbliccsi tratta della spesa per interessi;

Oneri comurti sono oneri generali a carico dello Stato e spgeseenti riconducibili al
funzionamento della struttura amministrativa conrattaristiche di
indistinta,

Fig. 4 - La struttura del bilancio di previsionereuale dello Stato

Voto
parlamentare

Voto
parlamentare

attribuzione

Investimenti comprende le spese di intervento sull’economia”pwestimenti diretti”
(acquisti di beni ed opere immobiliari, beni mobd macchine) e "indiretti
(trasferimenti, partecipazioni e conferimenti, eip@azioni produttive);

Altra spesa in c/capitalesi tratta dell’aggregato residuale (le relativeta previsionali
di base esprimono la finalita di spesa);



— Oneri comuni sono oneri generali a carico dello Stato e spgaseonto capitale
riconducibili al funzionamento della struttura amigfrativa con caratteristiche di
attribuzione indistinta;

Rimborso prestiti

— Rimborso del debito pubblicai tratta delle spese per I'estinzione dei ptiestintratti
dallo Stato.

Dato il carattere autorizzativo degli stanziameintbilancio per le singole voci di spesa che
rappresentano UPB, la modifica delle dotazioni edetliverse UPB pud avvenire solo
normativamente; tramite la Legge di assestamenta, wolta 'anno a giugno, o tramite atti
amministrativi in corso d’anno. Inoltre, le ammingzioni possono operare all'interno delle singole
UPB alcune variazioni di tipo compensativo, chemgriavvenivano all'interno dei capitoli, pur
prevedendosi alcune eccezioni. Piu in particolamepase alla L. 468/ 1978, possono essere
effettuate variazioni compensative:

— tracapitoli della medesima URBatta eccezione per le autorizzazioni di spesaatlira
obbligatoria, per le spese in annualita e a pagtdifferito e per quelle direttamente
regolate con legge;

— nell'ambito della stessa UPB di conto capitad@che tra stanziamenti disposti da leggi
diverse, a condizione che si tratti di leggi cheafizino o rifinanzino lo stesso
intervento.

Al vincolo in termini di tetto di spesa (limite awizzativi) posto dalla normativa si
affiancano quindi anchéncoli sulla natura e la composizione della speka trovano origineella
prassi contabilee che intervengono nella fase gestionale.

Un elemento importante da tenere presente al mandirdeterminare il grado di rigidita
della spesa pubblica € il concettosgesa obbligatoriache determina rigidita di estrema rilevanza,
come appare anche dal limite posto alle variazbtmmpensative all'interno della medesima UPB.
Le spese obbligatorie sono definite come oneriatlira inderogabile e indifferibile; si tratta iriral
termini di “spese di natura inderogabile e indilazionabile, amen possono essere sospese 0
rinviate neanche in caso di insufficiente stanziatoali bilancio (es. gli stipendi ai dipendentiee |
pensioni)*&.

La definizione della natura obbligatoria o discosmle della spesa deriva da
un'interpretazione della norma autorizzativa affidaalla contabilit®, che deve tradurre il
significato intrinseco della norma in attributi ldelspesa che vincolano il comportamento
dellamministrazione incaricata di gestirla. Sittaadi attributi che richiedono un monitoraggio
continuo e un ripensamento almeno periodico dedleisibni inizialmente prese, in relazione al
forte margine di discrezionalita nella definizior&, esempio, di cio che non puo essere rinviato o
rimodulato in base a revisioni di contratti o dicadi (tipico & I'esempio dei fitti che spesso
finiscono tra questa categoria di spese); oppurelazione a una normativa in continua evoluzione
che potrebbe sovrapporsi 0 interagire con le agarione varate lontano nel tempo. Questi
attributi sono sottoposti ad votazione parlamentdireenendo pertanto vincolanti sotto il profilo
normativo in quanto sono inseriti un allegato al bilancio di previsione che viene apfato con

18 Cfr. Monorchio-Mottura (2008), p.133.
19 Cosi ad esempio De loanna-Goretti (2008), p. 153.
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un apposito articolo della LBL’allegato riporta I'elenco esplicito dei capito€lativi alle “spese
obbligatorie” di tutti i Ministerf’.

Per questa categoria di spese, le eventuali defieidegli stanziamenti di bilancio vengono
fronteggiate attraverso il ricorso alle risorsengtate in uno specifico fondo di riserva istituita le
spese correnti del MEF il cui importo € definito um apposito articolo della LB; in caso di
insufficienza del fondo il governo deve proport®arlamento un’integrazione di risorse in sede di
assestamento delle previsioni.

Come Allegato tecnico al Disegno di LB (DL), neliato di previsione del MEF, la
Tabella 2 indica la disaggregazione dei macroaggreg capitoli con indicazione del carattere
giuridicamente obbligatorio o discrezionale deiitdpdi spesa sottostanti. La tavola 6 ne riporta
un esempio, tratto dal DLB del 2008; la frecciarsdg I'attributo di spesa obbligatoria.

ansTang

Tav. 6 — L’identificazione delle spese obbllgatonella Legge di Bilancio

o risultant
o rardiaie 2008 Bropongona anne finanzlarle 2002

1.2 Pregrammazione economice-finanziaria e pelitiche di bilancio Fjé
(25.2) s

2.1 FUNZIONAMENTD As

DIFARTIMENTO DEL TESORO RS

374 | COMPETENZE, IE AL PERSONALE AL NETTO DELLIMPOSTA REGIONALE SULLE| Rs apa7E8 E2E143
ATTIITAPAD: SE LI GER SOCIALI A CARICD DELLAMMINISTRAZIONE cF 408,412 A0E402

200,000 E0LOD0

1374 1372 S1AL PERSONALE AL NETTO DELLMPOSTA REGIONALE | RS

Bl e DEGLI ONERI SOCIAL A CAR cp = 00775 62777 1720527 17982304
DELLAMMINISTRAZIC! es 5 097 7 16252777 1720527 17282304
(111) {1.1.280%; 1.32/50% )
SPESE OBBLIGATORIE DI NOTA]
377 77 | 20U0 INDENNEZZO AL PERSONALE CIVLE 5ER LA PERDITA DELLINTEGRITK FISICA RS - - - <
PER INFERMITA CONTRATTA PER CALSA D 5 cF SER MEMORIA anata 20100 PER MEMORIA

0,001
(141) [ 11.250% 1.5.250% | cs PER MEMCRIA 3naca -20.000 PER MEMORIA
{ SPESE OBBLIGATORIE |

& @

Motz espicalive

La tavola 7 riporta, con riferimento agli stanzianeniziali del Bilancio di previsione del
2009, la dimensione di tali spese classificatacagegoria economia economica. La Tabella ¢ tratta
dal Rapporto sulla spesa pubblica delle Amministrazioentrali dello Stataedatto dal Servizio
Studi Dipartimentale della Ragioneria Generale adeditato, appena pubblicato, che alla
classificazione della spesa per natura dedica natt@azione specifica. Se ne evince che in fase di
programmazione quasi il 40 per cento viene “novaatiente battezzato” come spesa obbligatoria.

Un'ulteriore classificazione di natura contabileeafieva all'interno delle UPB nella fase di
quantificazione degli stanziamenti € quella chémtjsie tra tre principali tipologie di spese:

— i cosiddettifattori legislativi, cioe gli oneri derivanti da fattore legislatiieL(): si tratta
di spese per cui la legge istitutiva qualifica eafifica in modo rigido I'ammontare
dello stanziamento. Queste spese sono caratteridahimassimo grado di rigidita. Non
possono essere modificate con la LB ma richieddn® laggi di carattere sostanziale;

20

In particolare I'elenco € riportato nellBavola 1 allegata allo stato di previsione del MEBItre alle spese
obbligatorie riporta le “spese d’ordine”, cioé daatonnesse con l'accertamento e la riscossiorte eetrate.
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Categoria economica

Tav. 7 — Spese obbligatorie per categoria econ@niilancio 2009 (milioni di euro)

Spese obbligatorie

Percemtuale sulla

milioni di euro sSpesa
complessiva
TITOLO | - SPESE CORREMNTI 211.212.,5 43,4
Redditi da lavoro dipendente 66.758.8 731
Consumi intermedi 14054 183
Imposte pagate sulla produzione 4 8621 99 g
Trasferimenti correnti ad AP, 37.885,3 178
Trasferimenti correnti a famiglie e isp 16973 43,3
Trasferimenti correnti ad imprese 10 a.a
Trasferimenti correnti all'estero G645 0 432
Risorse proprie UE 17.000,0 1000
Interessi passivi e redditi di capitale G5 1085 20.1
Foste correttive e compensative 153191 284
Ammortamenti S 0,0
Altre uscite correnti 5271 6,9
TITOLO 11 - SPESE IN CONTO CAPITALE 359.8 o7
Investimenti fissi lordi e acquisti di terreni - 0.0
Contributi agli investimenti 1500 0.7
Contributi agli investimenti alle imprese - a.a
Contributi agli investimenti afamiglie e lsp - a0
Contributi agli investimenti all'estero 1307 53,9
Altri trasferimenti in conto capitale - 0.0
Acquisizioni di attivita finanziarie 79.0 226
Totale complessiva 211.572,3 394

Fonte Ragioneria Generale dello Stato (2009a), p. 52.

— gli oneri inderogabili (Ol): sono le spese che, sebbene non legate dirette a
specifiche disposizioni legislative, derivano dablajazioni contrattuali o vincolate a
particolari meccanismi o parametri che autonomaenaer@ regolano l'evoluzione. |
parametri e i meccanismi a loro volta possono esdeterminati per da atti normativi.
Queste spese ricadono sostanzialmente tra queltdianatura obbligatoria;

— le spese discrezionalio il cosiddetto fabbisogno (FB): sono gli stanzémti non
prefissati legislativamente, la cui copertura nom@gpresentata da specifici “mezzi per
farvi fronte”, ma dall’equilibrio complessivo fisgadalla legge di bilancio e in coerenza
con i vincoli di finanza pubblica. Si tratta pripaeimente delle spese di funzionamento.
Nelllambito di queste spese viene comunque indicata quota “vincolata” che viene
inclusa nell’aggregato della spesa obbligatoria (iranto non pud comungue essere
ridotta senza generare un debito a carico dell’anstnazione).

Nella fase di predisposizione del bilancio di psgwie le Amministrazioni di fatto si
trovano a poter formulare proposte sull'allocaziersulla dimensione dei singoli stanziamenti solo
relativamente alla quota di spesa riconducibile &sigenze di “fabbisogno”. Questo ulteriore
classificazione della spesa, pur rispondendo ageese giustificate di controllo della spesa per le
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componenti che potrebbero generare problemi, sevimmolate, tuttavia riduce particolarmente i
margini di responsabilita nella programmazione #angestione delle risorse. |l rischio che le
amministrazioni siano deresponsabilizzate appaiaiente quando si guarda alla composizione
degli stanziamento di competenza tra le diversepoor@nti qui menzionate.

La tavola 8 si riferisce agli stanziamenti di bdan del 2009 per le spese finali (che
escludono le spese del titolo Il destinate al wnsb del debito pubblico e quindi rigide per
definizione). Solo il 7 per cento circa della spesa costituito da spese di fabbisogno (o
discrezionali), mentre oltre il 65 per cento siassificato come onere inderogabile e il 27 peraent
circa in spese connesse con il fattore legislativo.

Tav. 8 — La classificazione della spesa per natdedl’'obbligo (2009)

FABBISOGNO FATTORE LEGISLATVG ONERI INDEROGABILI
Titolo e Cateporia economica
Milioni di Milioni di Milioni di
euro euro eurg
TITOLO | - SPESE CORRENTI 344515 71 105.879,5 21,8 346.428,3 71,2
Redditi da lavoro dipendente 21108 2.3 34530 3.8 85.802,2 g329
Consumi intermedi 44397 57.6 1.060,3 13,8 2.209.6 28,7
Imposte pagate sulla produzione 0.3 0.0 4.364.4 100.0
Trasferimenti correnti ad amministrazioni pubbliche 20.630,0 9.7 294 9858 445 a7 6439 458
Trasferimenti correnti a famiglie e istituzioni sociali private 4375 112 5614 143 29238 745
Trasferimenti correnti a imprese 12,7 0.4 1.050,8 31,8 2.2414 678
Trasferimenti correnti @ estero 37,9 25 4875 32,7 9574 54,8
Risorse proprie cee S - - - 17.000,0 100.0
Interessi passivi e redditi da capitale 21741 27 1156 0.1 790304 972
Foste correttive e compensative 45031 83 2741 0.5 49 2507 91,2
Ammortamenti - - o o 3899 100.0
Altre uscite correnti 105,2 14 3.886,0 51,2 36045 475
TITOLO Il - SPESE IN CONTO CAPITALE 2.388,1 4,7 44,1224 87,2 4.078,1 81
Investimenti fissi lordi e acquisti di terreni 2.375.6 48 8 2.399.3 49 3 a3l 19
Contributi agli investimenti 0.7 0.0 12.102.0 88.3 23886 11.7
Contributi agli investimenti ad imprese 11,3 0.1 10.216,9 9g.7 3356 32
Contributi agli investimenti a famiglie e istituzioni sociali private - - g5 g5 100.0 0.0 0.0
Contributi agli investimenti a estero S S 73.8 36.1 130,7 53.9
Altri trasferimenti in conto capitale 05 0.0 12.964.0 a2.5 1.051.0 7.5
Acquisizioni di attivita finanziarie S - 2709 774 79.0 226
Totale complessiva 36.839,6 6,9 150.001,9 27,9 350.506,4 65,2

Fonte Ragioneria Generale dello Stato (2009a), p. 53.

Nella prassi vi € inoltre una terza classificazide#a spesa che condiziona la gestione e che
registra la presenza, su un capitolo o su sue @urzdi un obbligo cosiddetto “giuridicamente
perfezionato” nei confronti di soggetti esternip@nel caso di contratti pluriennali. L'attributec
segnala questa caratteristica della spesa — evaderiramite un asterisco nei documenti di bilanci
— “consente di indicare in fase di formazione del iia che una quota della dotazione delle
risorse ha gia una destinazione assegnatagli nagtii precedenti e sulla quale non puo operare
alcuna forma di riduziorié™. Il Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni €alhindica che le
spese “asteriscate” nel bilancio di previsione 2@@8tituivano il 17 per cento delle spese di
fabbisogno, che vengono generalmente identificadenec la componente discrezionale per
antonomasia.

2L Cfr.Ragioneria Generale dello Stato (2009b), p.53
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La sovrapposizione delle tre classificazioni — awmmportano a seconda dei casi la
predeterminazione o I'incomprimibilitd o una ridoftessibilita degli stanziamenti — porta secondo
i calcoli della RGS a vincolare di fatto circa 4 ®9er cento delle risorse gia nella fase di forimaei
del bilancio. A questi vincoli si aggiungono poiefjudovuti a farraginosita delle procedure e alle
complessita della pratica contabile, che intervegueella fase della gestione.

L’esigenza di recuperare maggiori margini di flegga in fase di formazione ha portato il
legislatore nel 2008 a concedere ai Ministeri nélanulazione della proposta di bilancio una
ulteriore possibilita di riallocazione delle riserscid € avvenuto in occasione di interventi di
riduzione degli stanziamenti attuati in manierazoontale, con il D.L. 112/2008, e quindi
difficilmente ripartibili su una cosi pesantemeptedeterminata. In particolare, e stata concessa pe
I'esercizio 2009 la possibilita di “rimodulare” tidProgrammi le dotazioni finanziarie di ciascuna
Missione con riferimento ad alcune componenti dsflasa. Questa facolta é stata poi estesa anche
al 2010 in sede di conversione del D.L. 78/2009spese cosiddette “rimodulabili” sono definite
come quelle per le quali 'amministrazione ha la possibilita &sercitare un effettivo controllo, in
via amministrativa, su tutte le variabili che conmmo alla loro formazione, allocazione e
guantificazione” Tra queste sono state incluse anche spese aatterida disposizioni legislative
che definiscono I'importo complessivo delle risars@non ne individuano i parametri e i criteri per
il loro utilizzo (prevalentemente quelle classifieasotto gli attributi FL e FBY. Il requisito della
rimodulabilita e indicato nel DLB, in un appositdiégato tecnico allo Stato di previsione del MEF
in cui i macroaggregati sono disaggregati per odpibn indicazione del carattere giuridicamente
obbligatorio o discrezionale della spesa e dovaggiiunge una R ad indicare la possibilita di
rimodulazione. La tavola 9 ne riporta un esempio.

Tav. 9 — L’identificazione delle spese rimodulfbi

MINISTERD DELLUECONOMIA E DELLE FINANZE

[2HETEE3
Wisslons Frevision] secands [ Pravision! assestale Varlazionl che gl Frevizion! risultant!
Pragramma i=gge di Bllanois anno finanzlaric 2008 propongano arng finanzlaris 2009
Macroaggregato anno finanzlare 2008
Centro gl Responsablita
1430 1420 | SPESE PER LA MONETAZIONS METALLICA, LO STOCCAGEIC DELLE MONETS E RELATIVE | RS 4.273.606
SPESEACCESSORIE cF 45904 E1E
(21.9) (134) cs 45904 516
{ SPESE OBBLIGATORIE )
ZE DA ACQUISIRE PER LA GESTIONE DELLE SOCIETA' RS 434638 26332 -826.332 <<
E DAGLI ENTI FUBBLICI, NONCHE' PER LACQUISIZIONE DI | op 2022881 3.002 381 1125282 2727 590
= N SOCIETA' DI CARTTALI E SFESE DI FUBSLICTA Pl 2200884 302088 4425282 2707 530
E ATALE GESTIONE .
1582 1582 | ONERIANCHE EVENTUALI DERIVANTI DALLE OPERAZIONI Dl ALIENAZIONE DELLE RS 15.000.000 1733320 -1.733.820 <<
FARTECIFAZION E DEI BENI DA DISMETTERE E IMPORTI DIFFERENZIALI DA VERSAREAL | op PER MEMORIA FER MEMCRIA SER MEMORIA
FONDD SER LAMMORTAMENTC D21 TITOLI DI STATS cs 15.000.000 1733320 -1.733.820 SER MEMORIA
(22.90) (112)
1608 1509 | SOMME DERIVANTI DA PENE PECUMIARE INFUITTE FER INFRAZICH! VALUTARIE DA RS =< < e
ASSEGNARE AL FONDO DI ASSISTENZA PER | FINANZIERI cP PER MEMORIA FER MEMCRIA BER MEMORIA
(232) (1021 cs PER MEMORIA FER MEMCRIA PER MEMCRIA
( SPESE OBBLIGATORIE )
1613 513 | CONTRIEUTI AT ENTI, ISTITUTI, ASSOCIAZION], FONDAZION ED ALTRI CRGANISMI RS < <=
CF 2.096.000 5.00 2.033.000
(413} (181} cs 4194830 2.096.000 .00 2.033.000
(Caprolo esposto In tabelia C di legge Manziaria)

2 |n particolare, la norma prevede ch&efmo restando quanto previsto in materia di flesisa con la legge

annuale di bilancio, in via sperimentale, ... nelpgtto dell'invarianza degli effetti sui saldi dnfinza pubblica ...,
possono essere rimodulate tra i programmi le datsiZiinanziarie di ciascuna missione di spesaafaitcezione per le
spese di natura obbligatoria, per le spese in atitue a pagamento differito. Le variazioni tra spedi funzionamento
e quelle per interventi sono consentite entronilite massimo del 10 per cento delle risorse sta@zpar gli interventi

stessi. Resta precluso I'utilizzo degli stanziamdirgpesa in conto capitale per finanziare speseenti”.
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Nel bilancio di previsione 2009 la percentuale desa potenzialmente rimodulabile si
aggira intorno al 5 per cento. La tavola 10 moBimarocio tra la classificazione in base alla rmatu
dell'autorizzazione di spesa e lattributo di rinubabilita associato alle medesime voci. La
rimodulabilita caratterizza il 76 per cento delfgese di fattore legislativo (soprattutto quelle in
conto capitale), quasi il 19 per cento di quelléathbisogno (quasi interamente nella voce consumi
intermedi) e, come atteso, solo il 5 per centoidwmggri inderogabili (per voci di varia natura).

Tav.10 — La classificazione della spesa per natatdorizzativi e rimodulabilita (2009)

Tav. Al - Spese finali del bilancio dello Stato per natura

Spesa totale di cui:
rimodulabili

Milioni Valori Milioni Valori

dieuro % dieuro %

Spesa totale bilancio dello Stato 537.348 100,0 24,830 100,0

Oneri inderogabili 350.500 65,2 1.304 5,2
Trasferimenti correnti alla PA 97.644 182 20 01
Redditi da lavoro dipendente 85.795 16,0 0 o0
Interassi passivi e redditi da capitale  79.030 14,7 o 00
Poste correttive & compensative 49,251 9,2 0 (K1)
Altro 38779 72 1.284 52
Fattore legislativo 150.002 27,9 18.900 76,1
Trasferimenti correnti alla pa 94986 17,7 1.858 7,5
Contributi agli investimenti alla PA 18102 34 3.458 13,9
Altri trasferimenti in c/capitale 12964 24 6465 26,0
Fsr‘trlbutl agli investimenti ad 10217 1,9 3777 152
imprese

altro 13.733 2,6 3.338 134
Fabbisogno 36.846 6,9 4.635 18,7
Trasferimenti correnti alla PA 20,630 3,8 45 02
Poste correttive & compensative 4,503 0.8 0 (K1)
Consumi intermedi 4.440 0.8 3446 13,9
In\rest..r‘tl fissi lordi e acq.ti di 2376 04 752 30
terreni

Altro 4,898 09 392 1.6

Fonte Ragioneria Generale dello Stato (2009b), Appendic

L’introduzione permanente della “rimodulabilita™tea le modifiche previste nel disegno di
legge di riforma della contabilita e finanza pubalattualmente in discussione in Parlamento.

5. La verifica dei risultati: tra valutazione e contib
| sistemi dei controlli sono riconducibili a dueveise tradiziort:

1. la tradizione francese (seguita dal nostro Paebke) iotende il controllo (contre-réle)
soprattutto come verifica e si basa sul contrdildegittimita e regolarita contabile su
singoli atti. Lo strumento su cui si fa leva eahtrollo contabile;

% Per una rassegna di studi relativi ai contsallia spesa pubblica si rimanda agli atti dei Cgnv@anca d'ltalia

(1994, 1999).
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2. la tradizione anglosassone dove il controllo hafuradita piu di indirizzo dell’attivita e che
si basa sul controllo di gestione (mutuato dall'iega privata). Lo strumento per |l
contenimento della spesa € la valutazione ex mastsliltati rispetto agli obiettivi.

L’assetto organizzativo e la mentalita burocratidehiesta nei due contesti sono
estremamente diverse. | due processi sono coaremtprocessi di costruzione del bilancio basati
rispettivamente su presupposti anch’essi molterdiv

— una assunzione di obiettivi finanziari (di aumeatdduzione di poste rispetto all'esercizio
precedente);

— la fissazione di obiettivi fisici (di prestazione servizi) per i quali € stanziata una data
somma che in relazione a quegli obiettivi va gficstta

Un sistema basato swontrolli preventivi di legittimitae sucontrolli successivi dei revisori
dei conti,come quello tradizionalmente sviluppatosi in ItaBain grado per sua natura di cogliere
solamente le irregolarita formali. Non puo garantir per sé il conseguimento di un uso efficiente
delle risorse: I'impostazione e tale che si dovezbbpredefinire in dettaglio principi e criteri di
valutazione, oppure si dovrebbe attribuire a urortat centrale il compito di entrare nel merito
delle scelte delle singole amministrazioni, con iowvischi di concentrazione del potere
amministrativo.

In Italia negli anni ottanta si e sviluppato un amgibattito sul tema della separazione tra
funzioni di indirizzo politico e controllo demodieo (parlamento) e gestione (esecutivo). A tale
dibattito tuttavia non si € inizialmente accompdgna una analoga discussione sul sistema dei
controlli. Si e dovuto attendere fino alla fine glehnni novanta per introdurre una riforma che
intervenisse anche su questo settore (con il D.P8§/1999). L'attuale sistema dei controlli &
articolato su:

— il controllo di regolarita amministrativa e contabilmirato a garantire la legittimita,
regolarita e correttezza dell’azione amministrativa

— il controllo di gestione finalizzato alla verifica dell'efficacia, dell’affienza e
dell’economicita dell’azione amministrativa (petiwmiizzare rapporto costi/risultati);

— la valutazione della dirigenzger valutare le prestazioni del personale conliftpaa
dirigenziale;

— il controllo strategicomirato a valutare l'adeguatezza delle scelte duwaaione dei
programmi in termini di risultati conseguiti e othre predefiniti

L’ltalia quindi ha introdotto da tempo sistemi dontrolli orientati ai risultati tuttavia
permane un conflitto tra obiettivi sostanziali dienza ed efficacia — nonostante questi siano
declinati nelle norme — e l'assetto formale debatgpne e del controllo contabile delle procedure d
spesa. In particolare, viene dato troppo spesas@cseguito alle risultanze dei dei controlli ex
post:

— sia nel processo di controllo di gestione (indidathh performance e verifica rispondenza
risultati/obiettivi);

— sia ai fini del processo di allocazione delle r&odi bilancio (Note preliminari e feedback
Su stanziamenti anno successivo);

— sia per i controlli piu tradizionali (approvazioparlamentare del Rendiconto che prende
solo atto della avvenuta gestione e discussionke @einnessa relazione della Corte dei
Conti).
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In sintesi il nostro Paese basa ancora il contbdiba spesa principalmente sullo strumento
contabile, ponendo una forte enfasi sulla natudenogabile della base normativa autorizzatoria
sottostante. Pur avendo avviato nell’'ultimo decenmin percorso verso forme di controllo piu
orientate ai risultati, permangono ancora vincolnatura giuridico-contabile ex ante che rischiano
di deresponsabilizzare la dirigenza delle ammiamtmi. Di fatto i vincoli di natura contabile
svuotano la possibilita di perseguire obiettivitangiali di efficienza anche se stabiliti anch’assi
via normativa. Occorre, per evitare cio, garantineforte coordinamento dei vincoli nei vari stadi
(presidi da mantenere coerenti con vincoli da rivewe) che assicuri la coerenza e la massima
efficacia del sistema.

La questione delle rigidita in generale non puo eessvista indipendentemente
dall'architettura dei controlli per creare incemnfiwemianti per il conseguimento di una efficaaia e
efficienza maggiore dell’intero processo di spesa.

6. Conclusioni

| fattori che spiegano la scarsa manovrabilitaadefjesa sono vari. Nel lavoro si tenta di
individuare le principali rigidita analizzando ikrqresso di spesa attraverso le sue varie fasi, a
partire dalla decisione macroeconomica presa neflito della politica di bilancio, fino alla
effettiva esecuzione dei singoli atti di spesastalta di questo approccio deriva dalla convinzione
che per stabilire se e come rimuovere eventualditeg non desiderabili occorre guardare
contemporaneamente sia alla natura delle rigigibdit{co-istituzionale, giuridico-contabile,
amministrativo-gestionale, tecnico) sia alla fasel grocesso in cui si esse si manifestano
(formazione della decisione di politica di bilanciormazione della decisione di allocazione delle
risorse finanziarie attraverso il BS, gestione eleiforse, comportamento di spesa effettivo degli
enti responsabili). La tipologia di vincolo, infatpud suggerire con quali strumenti agire, mentre
avere chiaro quale sia la fase del processo dp#aasnella quale si colloca la singola rigidita e
fondamentale per poter garantire I'efficacia detBrvento: se si agisce su un vincolo a monte o a
valle I'effetto puo essere trascurabile perché dewere conto degli effetti complementari e delle
interazioni tra incentivi negli stadi intermedi.

L’attuazione della politica di bilancio avvieneraiterso un processo di decisioni e azioni
concettualmente riassumibile in alcuni passaggi abléegano varie nozioni di spesa pubblica
(offerta di beni e servizi o trasferimenti; risofgenziarie corrispondenti per I'aggregato delks; P
spesa erogata attraverso il bilancio dello Staemzamenti del bilancio dello Stato approvati dal
Parlamento che costituiscono le autorizzazioniplisa sottostanti), intercettandole in momenti
diversi, con significati diversi, riferite ad aggegi diversi, contabilizzate con criteri diversi.

A monte del processo le scelte collettive sulla etisione e le finalita dell’intervento
pubblico, che sono articolate e talvolta contraddis in quanto riflettono assetti sociali e ragpor
di forza politici che mutano dinamicamente nel temipprocesso decisionale e I'ingegneria che lo
regola risentono degli assetti sociali e dei rappdir forza politici prevalenti, ma tendono ad
adeguarvisi con inerzia. Le rigidita che si mardes in questa fase del processo di spesa possono
in molti casi essere semplici manifestazioni detca@ismo attraverso cui la collettivita perviene
alle proprie decisioni e almeno in parte risult@@otanto “giustificate” nel loro ruolo di strumenti
per la composizione dei vari interessi in gioccegldequilibri che determinano le scelte colletfive
la loro rimozione o la loro modifica, attraversadeirventi di riforma di procedure e regole, assume
un carattere politico (che appartiene anch’esspratesso delle scelte collettive). Altro sono le
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rigidita frutto di fattori tecnici o di carenze orimative, su cui € possibile intervenire per recape
efficienza.

La conversione delle decisioni sull'intervento eellisorse finanziarie necessarie vede
prevalere questioni legate all’efficienza tecnicl'dllocazione delle risorse e all’efficacia delle
politiche. Nel passaggio alle risorse erogate dahbio dello Stato, per una sua spesa direttaro pe
trasferire risorse agli altri enti pubblici, le idiga della spesa si collegano all’assetto istitnaie
dello Stato e ai rapporti che regolano la finanea \ri livelli di governo. Rilevano anche le
procedure di erogazione della spesa che spessapgdarraginose e concorrono alla formazione
di parte dei consistenti residui registrati dalabdio a fine anno. Rilevano anche i sistemi di
rendicontazione del rispetto dei vincoli posti dasomme impegnate, la cui disfunzione si
manifesta attraverso I'emersione periodica di détdri bilancio.

Gli stanziamenti di bilancio infine costituisconadgregato che attiva l'intero processo di
spesa; sono l'aggregato su cui effettivamente eguwanti agiscono, sottoponendo al Parlamento le
proprie proposte di spesa e riuscendo ad impoHa kase dei rapporti politici di forza tra i grupp
di interesse che rappresentano. Negli ultimi anmstp fase del processo si € rivelata nel nostro
Paese sempre piu complessa, specie la discussiltee ldgge finanziaria, portando ad una
crescente presentazione degli emendamenti siartia giella maggioranza che dell’opposizione e,
piu recentemente, ad una approvazione anticipatalg@eto delle principali misure. Questa fase
del processo di spesa e sottoposta a rigidita eneatho da vincoli insiti nella natura stessa di
autorizzazione dell’aggregato di spesa.

Concentrando l'attenzione sulla fase del procebsariguarda lo stanziamento, si rileva che
al vincolo in termini di tetto di spesa (limite autzativi) posto dalla normativa si affiancano
vincoli sulla natura e la composizione della spadsterminati da attributi con cui si “battezzamo”
capitoli di spesa (o loro porzioni). Si classificalwosi le spese trabbligatorie e non tra
riconducibili a fattori legislativi, oneri inderogdi o fabbisogno di spesa; tra spese per cui
sussistono obblighi “giuridicamente perfezionati nonfronti di terzi. La sovrapposizione delle tre
classificazioni vincola di fatto, con diversi gratlienforcementcirca il 94 per cento delle risorse
gia nella fase di formazione del bilancio. A quesdticoli si aggiungono poi quelli dovuti a
farraginosita delle procedure e alle complessitia ggatica contabile, che intervengono nella fase
della gestione. Infine dal 2008 e stata introdaottoattributo di “rimodulabilitd” tra i Programmi
all'interno delle dotazioni finanziarie di ciascuiassione con riferimento ad alcune componenti
della spesa, che nel bilancio di previsione 20@8rassa una percentuale di spesa intorno al 5 per
cento. La rimodulabilita caratterizza il 76 per twedelle spese di fattore legislativo (soprattutto
guelle in conto capitale), quasi il 19 per centqukelle di fabbisogno (quasi interamente nella voce
consumi intermedi) e, come atteso, solo il 5 pertaelegli oneri inderogabili (per voci di varia
natura).
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