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LE SPESE DELLO STATO

La spesa diretta dello Stato

In questo ultimo paragrafo ’analisi si concentra sull’attivitd direttamente svolta dalle
strutture centrali, al netto pertanto delle somme trasferite ad altre Amministrazioni pubbliche. Il
complesso sistema di relazioni che lega i diversi livelli di governo e le scelte assunte in termini
organizzativi rendono, spesso, difficile distinguere quanto della spesa complessiva & riconducibile
alla diretta responsabilita dello Stato e come il processo di decentramento di compiti e funzioni e
il erescente ruolo di coordinamento svolto dalle strutture centrali si siano riflessi sulla dinamica
della spesa.

L’obiettivo che ci si ¢ posto & quindi quello di evidenziare le modifiche intervenute a partire
dal 2009 nella dinamica e nella composizione della spesa per politiche pubbliche e per missioni
direttamente gestita dallo Stato. Si tratta di un’area di spesa limitata: nel 2009 gli stanziamenti
definitivi per spesa finale al netto degli interessi erano pari a 178 miliardi (il dato & sempre al netto
di Poste correftive e Acquisizione di attivitd finanziarie); tale somma scende nel 2015 a 161
miliardi.

Alcuni dati complessivi consentono di dar conto del rilievo della politica di contenimento
avviata negli anni della crisi:

- la spesa finale primaria si riduce nel periodo di poco meno del 10 per cento in termini
di stanziamenti, del 5,9 in impegni totali e del 5,2 in pagamenti; anche in rapporto al
prodotto la riduzione delle risorse & di rilievo: dall’11,3 per cento al 9,9;

- un risultato su cui ha contato la forte flessione della spesa in conto capitale, ridottasi
del 40 per cento in termini di stanziamenti, di circa il 34 in impegni e del 31 per cento
in pagamenti; nel 2015 il peso delle risorse in conto capitale dello Stato era pari al 1,2
per cento del prodotto, dimezzato rispetto agli importi di inizio periodo;

- un andamento che &, tuttavia, accompagnalo anche dalla sostanziale invarianza in
termini nominali della spesa corrente primaria (gli impegni fotali aumentano solo di un
decimo di punto); ne deriva una riduzione anche se lieve (3 decimi di punto)
dell’incidenza della spesa sul Pil.

TAVOLA 25
(in milioni)

Voci St (i iniziali Stanziamenti definitivi
2009 2015 Var.% 2009 2015 Var.%
Spesa corrente 219.351,6 228.081,7 4,0 225.289,6 2228158 -L1
Spesa corrente primaria 138,031,5 140.672,0 1,9 146.249.2 141.958,4 =29
Spesa in conto capitale 23.748,2 184523 | -223 32.270,5 19.352,2 1  -40,0
Spesa finale 243.099,8 246.533,9 1,4 257.560,0 242.168,0 -6,0
Spesa finale primaria 161.779,7 159.124,3 -1,6 178.519,6 161.310,6 -9.6
T pércentuale dél Pil Stanzi; i iniziali Stanziamenti definitivi
2009 2015 Var. 2009 2015 Var.
Spesa corrente 13,9 13,9 0,0 14,3 13,6 -0,7
Spesa corrente primaria 8.8 8,6 2,2 9.3 8,7 -0.6
Spesa in conto capitale 1,5 LY -0,4 21 12 -0.9
Spesa finale 15,5 15,1 -0,4 16,4 14,8 -1,6
Spesa finale primaria 10,3 9,7 -0,6 11.3 99 -1,5
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS
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TAVOLA 26
(in milioni)
Voci Impegni sulla competenza Tmpegni totali
2009 2015 | Var% 2009 2015 Var.%
Spesa corrente 208.281,2 210.435,3 10 2101248 211.527,6 0,7
_Spesa corrente primaria 135.046,4 135.912,5 0,6 136.893,1 137.004,5 0,1
Spesa in conlo capitale 24,7527 17.023,5;  -31.2 29.240,2 19.322.2 -339
“Spesa finale 233.034,0 | 2274588 24| 23936501 2308498 36
Spesa finale primaria 159.799,1 152.936,0 4,3 166.133,3 156.326,7 -5,9
i ; Impegni sulla competenza Im, i Lotali
i sow ] 2005 | Ve 2009 T T
Spesu corrente B 13,2 12,9 -04 134 12,9 -0,4
Spesa corrente primaria 86, 83 -0,3 87 84 -0,3
_Spesa in conto capitale 1,6 1,0 0,5 149 1.2 Y
Spesa finale 14,8 13,9 -0,9 15,2 14,1 -1,1
Spesa finale primaria 10,2 9.3 0,8 10,6 9.6 -1,0

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS

TAvVOLA 27
(in milioni)
Voci Pagamenti su compelenza Pagamenti totali
2009 2015 Var % 2009 2015 Var%
Spesa corrente 201,798,9 2041846 12|  208.506,9 2100254 0,7
_Spesacorrente primaria | 1288163 129.848,7 08 135.327.8 135.462,6 0,1
_Spesa in conlo capilale - . 155396 28.110,9 19.406,3 -31,0
Spesa finale 217.538,5 236.6178 | 22943171 30
Spesa finale primaria 144.555.9 163.438.7 154.868,9 -5.2
inperceniuale:de! Fil Pagamenti su competenza ~ Papamentitotali
2009 2015 Var. 2009 2015 Var.
Spesacorrente 1 12,8 | 12,5 0.4 133, 128 -04
_Spesa corrente primatia 8,2 79| 03 8.6 B3| 03
_Spesa in conto capitale i 1,0 0,7 Al 18 12| b6
_Spesa finale o 138 13,2 D6; 150 14,0 -1,0
Spesa finale primaria 9.2 8,7 -0,5 104 9.5 -0,9

Fonte: claborazionc Corte dei conti su dati RGS

Una lettura per politiche pubbliche e per missioni consente poi di delineare il quadro delle
attivita direttamente gestite dallo Stato.

Le “Politiche istituzionali” rappresentano, naturalmente, la quota maggiore (olire il 42 per
cento). Alla “Difesa e sicurezza del territorio” vanno oltre il 12 per cento delle risorse, cui devono
aggiungersi quelle per la “Giustizia” e I"*Ordine pubblico e sicurezza” (rispettivamente, il 7,1 e
il 5,1 per cento del totale).

Oltre il 37 per cento va alle “Politiche sociali”. All’”Istruzione scolastica™ oltre il 26 per
cento delle risorse mentre alla “Previdenza” (che & in gran parte gestita al di fuori del bilancio) va
circa 1’8 per cento.

Marginali le altre missioni, essendo la loro gestione affidata per la quasi totalita o agli Enti
previdenziali o a quelli territoriali (ci si riferisce all’assistenza “Diritti sociali”, “Politiche sociali
e famiglie” e alla “Tutela della salute™)

Pressoché lo stesso peso hanno le “Politiche finanziaric” ¢ quelle “Infrastrutturali
(rispettivamente il 7,8 ¢ il 7,1 per cento). Nelle prime di rilievo la missione “Politiche economiche
finanziaric e di bilancio” la cui spesa & costituita in prevalenza da oneri per il personale e consumi
intermedi (circa 6 degli 8 miliardi di spesa cosi classificati).

Nella seconda sono le missioni “Diritti alla mobilita...” e “Infrastrutture pubbliche e
logistica” ad assorbire le risorse maggiori; esse sono destinate, nel primo caso in prevalenza a
trasferimenti e contributi alle imprese; nel secondo, oltre ad investimenti in comparti specifici (di
particolare rilievo quelli per Iedilizia sanitaria) anche alcuni interventi settoriali (di rilievo gli
importi per il miglioramento della rete idrica cui sono destinati stanziamenti per oltre 1,5 miliardi).
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Infine, il 6 per cento & destinato a “Politiche per lo sviluppo e 'innovazione™ di cui oltre
due terzi (4,6 punti percentuali) sono relativi alla missione “Competitivitd ¢ sviluppo delle
imprese”, Si tratta in prevalenza di trasferimenti alle imprese di parte corrente (2,4 miliardi, di cui
2,2 costituiti dal credito di imposta destinato al settore bancario) e in conto capitale (4,8 miliardi).
Questi ultimi sono destinati ad alimentare un sistema di intervento a sostegno dei settori
produttivi, nofevolmente ridimensionato in termini quantitativi negli ultimi anni (di particolare
rilievo tra di essi i circa 2 miliardi destinati al setlore acrconautico ¢ all’acquisizione di unita
navali).

Nei sei anni trascorsi dall’inizio della crisi limitate sono state le variazioni nella
composizione degli interventi. Alla flessione delle risorse relative alle “Politiche finanziarie” (-
16 per cento in termini di impegni totali) e “Istituzionali” (-7,8 per cento), oltre che per quelle
“Infrastrutturali” (-25,3 per cento), ha corrisposto una crescita sia di quelle per le “Politiche
sociali” che degli “Interventi per la crescita™.

TAVOLA 28
(in milioni)
x Stanzimment | definitivi comp.% | Tmpegmi totali comp.%|  Pagamenti totali comp.t
Spesa finale primarin al netto dei trasfecimenti alle AAPT 2000 2015 var. % 29!;' 2009 2018 1" % Sots 2009 2015 var: % P
Palitiche icn 11 ie 12,170 12,660 -340 78 TLI06G 9.332) -16,0 6,0 10.181 8629 -152 5,6
029.Politicle sconomico-finanziarie & di bilancio 10.461 RAT2| -19.0 53 9.5291 8.218] -138 53 8814 1.515] -14.7 49
033.Fondi da ripartire 7836 3386] -56.8 21 737 485F 342 0.3 147 485| 2302 03
034.Debito pubblico i3 f02| 42 0.5 840 629 -25.1 04 1.220 630] 484 04
Politiche istituzionali 75011 68.432] -BH| 24| 72601| 66932f 78 428|766 6621|293 430
001.0rgmni cuslituzionli, o ril ituzionale ¢ ]
Presidenza del Consiglio dei ministri 268 Al -B48 0.0 268 A1) 348 0,0 268 41 -8RI 00
002, Ammini ione gencrile ¢ supy alla
rappresentanza gwnernle di Governo e dello Stato sul
temitoio | sg 593 200 o4 392 sl 3 04l so8|  ses| 52 04
003.Relizioni fimazjarie con le antosomic temitorioli 1292 08| 8391 o1 1298 267| 19,5 02l 199 193] 90 0
G04.L'Ttalia in Foropaenelmondo C20004]  20448)  17]  E27) I8587] 19236) 33| 123] IRAT2]  §19.259) 4.3 124
003 Difesa e sicurcaza del lemitorio. 22714] 20317 -106|  12.6]  22786]  20253] -1L1 130] 22042 20514 -69 132
006, Giustizia — R207] 8183 03] 51 1839 8.116; 3.5 52| 178 1705 -0, 50
007.Ordine pubblico e sicurczza 12118]  1L375] 60| W[ 10764 11317] 38 72)  LL918]  11L.145] 65 72
[ civile 3,300 is19) 337 22 5.283 3430{ 35,1 22 5,961 3391} 43,1 22
027. Immigrazione, accoglienza e gsmnzia dei diritli 1.588) 2269 429 14 1521 2301] 51,2 1.5 1.505 2.375] 518 [
032.Servizi istltuzionali ¢ generali delle anministrazion
pubbliche 2.832] 1481] -47.7 09 2662 1.398| -47.5 08 2994 1432] -52.2 09
Palitiche per lo ppo e Vinvovazlone 9692 P8M| 15 6,1 9.029| 10295 (4.0 6,6/ 8397 105330 254 68
009, Agricoltuza, politiche agroafimentari e pesca 660 629 4.7 04 699 6431 81 04 677 605 -10,6) 04
010. Energa e diversificazionc dolle fonli encrgetiche 19 404 ns 03 I8 366 ns 02 13 310] ns 02
011.Competitivila' ¢ sviluppo delle imprese 6472 TAIT] 146 4,6 5425 7.328] 351 4.7 5.639 7T 27,2 4.6
012 Regolazione dei meseali 47 4] 70,1 0,0! 47 13 -T13 0.0] 39 14} -65.0 0,0
015.C ticaz ioni Lo07 916 -9.1 0,6/ 1.249 L448] 16,0 0.9] 736 1.953] 165,2 13
16.C o i i ed i ionalizzazi
del sistema produlti 47 19} -59.3] 00 47] 19; -60,3 0.0/ 51 23} -542 00
017.Ricerca ¢ innovazione 1310 431] -67,1 0.3 1379 AT4) -65,7 0.3 830 453} 45,5 03
028 Sviluppo ¢ riequilibrio territoriale 130 0| -100,0 0,0] 165 0} -100,0] 0,0 410 0} ~100,0 0.0
031 Turismo 0 5 0,0 0 3 0.0 0 5 0,0
Falitiche socinli 59.919| 58.943| -1,6| 36,5| S8889| SR927) 0,01 37,7 S4.592| sS783l| -13] 373
020.Tutela della salute 1.051 970 7,7 0,6/ Lot 955 -82 0.6 682 81 222 05
022.1 inne scolastica 45.906] 42.654] -7.1 264] 44.784]  42.625] 48 273]  44946) 42.388] 5.7 274
023 Istruzi iversitaria ¢ ione post-
universitaria 513 538 49| 0.3 503 532} 57 03 528 5561 53 04
024.Diritti sociali, politiche sociali ¢ funiglia 2052 1591] -22.5 10 2213 1674 -24.4 Ll 1.936 1642 -152 1,1
025.Politiche previdenziali 10210] 12687 243 79 10181 12.669] 244 B1| 10217] 11.928] 16,7 1.2
026.Politiche per il lavoro 106 409| 2877 03 101 377 2125 0.2 88 408] 3664 03
030.Giovani e sport 82 95 16,5 0,1 65 95| 460 0,1 196 73] -61,6 0.0
Politiche perle infrastrutture, territorio e 2
imoni H.727] L4l 223 70| 14510] 10541 -253 65|  12.80d] 11254 12,1 73
013.Diritto alla mobilita' e sviluppo dei sistemi di
trasporio 8839 5161 416 32 9.036] 4457 -50,7 29 7.944 5.078; -24.7 39
014.1 pubbliche ¢ logistica 2.563 3667 43,1 23 2.669] 3.705) 38% 24 1.931 2.855| 4718 18
018.5vilupp ibile e tutela del teritario
dellambi 874 762) -12,8] 0.5 874 972f 113 0.6 867 659] 24,01 04
D1%.Casa ¢ assetto urbanistico 1178 631] -464] 04| 665 670 08 04 519 5631 835 04
021, Tutela e valorizzazione dei heni ¢ attivita' culturali e
pacsagsistici 1273 1219) 42| o8] 1266 1036 181 07| 1543]  1199] 23] o8
Spesa finale primaria al netto dei trasferimenti alle
AATT 178.520) 161311] -9,6] 100,0] 166.133) 156.327| -59| 100,0] 163439 1S4869] -52| 1000

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS
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Nel primo caso si tratta fondamentalmente di un aumento degli interventi diretti dello Stato
in materia previdenziale (un aumento in termini assoluti del 24,3 per cento su cui ha inciso la
crescita della contribuzione aggiuntiva INPDAP a carico delle Amministrazioni statali) mentre
Iincremento del peso dell’Istruzione scolastica™ & solo apparente, dovuto ad una flessione della
spesa inferiore alla media.

Nel caso della “politica per lo sviluppo e I'innovazione”, la variazione & strettamente legata
(guardando sempre al dato degli impegni totali) alla crescita di oltre il 35 per cento degli interventi
relativi alla competitivitd e sviluppo delle imprese, a cui corrisponde una accelerazione delle
erogazioni.

Un contributo determinante al contenimento della dinamica della spesa & venuto sia
dall’andamento degli oneri per il personale che dall’acquisto di beni e servizi.

Nel caso della spesa per redditi da lavoro dipendente, I’incremento nel 2015 rispetto
all’esercizio precedente & stato dello 0,7 per cento (in termini di impegni totali). Un risultato
dovuto ad un aumento dell’1,6 nelle retribuzioni lorde in denaro (57,3 miliardi in termini di
impegni nel 2015) e ad una diminuzione del | per cento dei contributi sociali effettivi (27,3
miliardi) e del 5,3 dei contributi figurativi (che ammontano a poco pit di un miliardo).

L’incremento dell'ultimo anno non annulla i risparmi che sono derivati per il bilancio dalla
flessione registrata dal 2009: nel periodo osservato la riduzione nelle retribuzioni lorde in denaro
¢ stata del 5 per cento (rispetto ai 60 miliardi in termini di impegni del 2009), compensata in parte
dall’aumento del 6,2 per cento dei contributi sociali effettivi (rispetto ai 25,7 miliardi del 2009) a
fronte del calo di quelli figurativi (pari a poco pitt di un miliardo, in flessione di cirea il 7,9 per

cento rispetto al 2009).

TAVOLA 26

ONERIPER IL PERSONALE — RAFFRONTO 2009-2015

Impegui lotali i . _Pagato totale
(in milfoni) . enti Ain milioni) __scostamenti
e 2009 2015 14-15 09-15 | 2009 2015 | 0915
RETRIBUZIONI LORDE IN
_DENARO 60,313 57.303 1,6 -50| 60306 | 57.495
Stipendi 54399 49.138 03 9.7 54605 | 49.331
Lavoro straordinario 1.652 1.487 3.0 -10,0 1.637 1.501
Fondo unico di amministrazione 672 1476 402 119,6 657 1.476
Incentivi per lofferta formativa 11 16 3.2 544 11 20
‘Allri compensi al p ] 1.543 2214 53 375 3361 2.197
Lavoro a tempo determinato 35 2971 -0,8 8.488.2 a5 2.970
RETRIBUZIONI IN NATURA 774 819 0,9 59 821 729
Buoni pasto 108 110 2.1 1,9 110 106
Mense 204 261 -0,7 2718 203 198
Vestiario 98 86 18,3 -12,6 124 60 -10,6 -51,6
Altre 363 362 -1,7 0,2 382 364 -4,7 4.5
CONTRIBUTI SOCIALI EFFETTIV]
A CARICO DEL DATORE DI
LAVORO 25705 27296 -1,0 6.2 25789 | 27656 | 03| 7.2
Contributi sociali effettivi a carico del
datore di lavoro 25,704 27.296 -1,0 6.2 25.789 27.656 03 2
Fondo unico di amministrazione 1 0
CONTRIBUTT SOCIALI
FIGURATIVI A CARICO DEL
DATORE DI LAVORO 1.165 1.073 -53 =79 1.158 1073 -54 -13
Contributi sociali figurativi a carico del
datore di layoro Lies| 1073 -53 -9 1.158 1.073 54 -13
TOTALE REDDITI DA LAYORO
DIPENDENTE 87.958 B6.491 0,6 -1,7 88.074 86.953 0.5 -1,3
IMPOSTE PAGATE SULLA
PRODUZIONE 4.796 4.709 1,3 -1,8 4.803 4.722 09 -1,7
TOTALE SPESE PER 1L
PERSONALE 92,754 91.200 0,7 -1,7 92.877 91.675 0,5 -1,3

Fonte: claborazione Corte dei conti su dati RGS
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Ugualmente di rilievo ¢ la riduzione della spesa per consumi intermedi, anche in questo
caso, il dato del 2015, tuttavia, segnala una crescita (+4,7 per cento) rispetto al 2014. Una
variazione che incide limitatamente sulla flessione superiore al 21 per cento registrata dal 2009,
Nella tavola che segue la spesa per acquisti di beni e servizi viene presentata al netto della spesa
per materiale bellico per usi militari e aggi di riscossione. Per quest’ultima voce, ¢ mutata dal
2013 la rappresentazione in bilancio a seguito dell’accorpamento dell’ Amministrazione dei
Monopoli di Stato con I’ Agenzia delle dogane, con la conseguente riconduzione in bilancio della
gestione di giochi ¢ scommesse. Pressoché tutte le voci che compongono 1’aggregato, cosi
ridefinito, franne 1’acquisto di beni di consumo, sono in diminuzione (fanno eccezione i corsi di
formazione e i canoni FIP).

TAvVOLA 3(
(in milioni
___ Impegi totali Pagatototale
Categorie cconomiche di spesa variazioni _ variazioni
2009 2015 145 | 0915 | 2009 2015 5 | 0915
Beni di consuma 1357 1A% | 81 232|  2.138| 1065 | 46 502
Pubblicazioni periodiche 30 15 121 -50,4 30 14 7.4 -529
Totale acquisto di heni 1886 1,440 2,0 -23,6 2167 1141 -4.4 -474
Noleggi, locazioni e leasing operativo 1.189 803 07| 32,5 1219)  783] @ -14 -358
Manutenzione ordinaria e riparazioni 1707 1176 30 3L 1.620 1.051)  -157 35,1
Ulenze, serviei ausili pese di pulizia 1.085 879 7.5 _Le9T| 851 9.6 -224
ati | 6 L) -17.0 254 0] [ 112 30,6
azione 190 555 2592 1920 221 536| 2594 142,8
‘Sh[:ﬁ::lpeii ;niq.l:gf‘:ﬁu‘.:u saniinri resi neoessari 144 55 97 617 146 s 724 2.9
mppresentanza, relazioni pubbliche,
g;grﬂgg'[i:t;:?(:;lz»slrc.r pubblicita ! _Ii 7 :{fzjl} 20{ - il e __3'_?_ HB.E
Commissioni, comitat = 30| B[ is4| i3] 7m0| 99
— 221 87 g8l 5] 2] 233
= .| B _ 54y -5y 78} 0 5&) 0 4l 28,1
Commissionisutiteli 837 626 118 252§ 1320 626 -11,7 -48,7
Indenniti di missione ¢ rimborsi spese viaggi | 366 286) 13 2101 378| 284 0.8 24,7
Altri servizi 4.002 3.206 | 1.6 -19.9 3.747 2891 | -4.4 -228
Canoni Fip 119 137 35 14,5 117 169 67,5 443
Totale acquisto di servizi effettivi 10.289 8.197 5.1 -20,3 10,459 7652 | L1 -26,8
Fitti Figurativi 0 -100,0 0 -100,0
Totale acquisto di servizi figurativi 0 -100,0 0 -100,0
totale i intermedi 12.175 9.637 4,7 -20,8 12.626 8.792 0,6 -304

1b. 1 dati sono al netto degli importi relativi ad armi e materiale bellico per usi militari e agli aggi di riscossione per i quali i
onfronto con il 2009 ¢ condizionato da alcune modifiche normative,
‘onte: claborazione Corte dei conti su dati RGS

2. Gli obiettivi economico finanziari della gestione: i risuliati

Come si diceva nell’introduzione, in questa seconda parte del capitolo ci si sofferma su
alcuni aspetti cardine della gestione finanziaria del 2015 che sono stati oggetto di particolare
attenzione in sede di istruttoria sul rendiconto generale dello Stato e di cui si forniscono nel seguito
alcuni primi risultati.

Si tratta, innanzitutto, dei tagli alla spesa dello Stato disposti dalla legge di stabilita per il
2015 nella logica di abbandonare i tagli lineari, che aveva caratterizzato precedenti misure di
riduzione della spesa, per puntare ad una serie di riduzioni mirate frutto delle scelte delle singole
Amministrazioni, anche sulla base delle proposte emerse nei tavoli costituiti per I"attuazione della
spending review.

Segue poi una valutazione sul processo di centralizzazione degli acquisti, da cui sono attesi
risparmi consistenti in termini di spesa per beni e servizi. I progressi ottenuti su questo fronte e
le ragioni alla base del permanere di sistemi di acquisto differenziati & un’ulteriore chiave di
lettura del risultato del 2015.
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Allariduzione dei tempi di pagamento dei fornitori & dedicato il terzo paragrafo dell’analisi.
Un tema centrale nella gestione finanziaria, sia per la possibilith per questa via di imprimere un
impulso alla crescita incidendo sulle disponibilitd finanziarie delle imprese; sia per I'effetto
positivo che ne puo derivare per una ordinata programmazione della spesa delle Amministrazioni

Infine, negli ultimi anni I’intreccio gestionale tra bilancio e tesoreria, il ricorso ai pagamenti
in conto sospeso ¢ il frequente emergere di debiti fuori bilancio hanno messo in discussione il
principio di annualita e la stessa rappresentativita del rendiconto. Tali problematiche sono state di
recente affrontate a livello normativo, nell’intento di ripianare i debiti accumulati e di rivedere la
posizione debitoria effettiva delle Amministrazioni. L’analisi svolta dalla Corte sulla situazione
al 31 dicembre 2015 consente di fare il punto del processo in corso.

2.1. 1l difficile passaggio da tagli lineari a scelte selettive

Nel quadro degli interventi di contenimento del disavanzo pubblico, 1a legge di stabilita per
i1 2015 prevedeva un contributo in termini di riduzione della spesa dello Stato quantificato in sede
di manovra in 1.685 milioni in termini di saldo netto da finanziare, che si traducevano in 1.568
milioni nel loro impatto sull’indebitamento netto?,

La manovra era caratterizzata dalla scelta di abbandonare il metodo dei tagli di spesa
“linecari” — che, pure, avevano consentito rapidi ¢ consistenti risparmi nel momento della pitt acuta
emergenza {inanziaria — per passare alla piti complessa revisione selettiva dei livelli di spesa dei
singoli Ministeri.

Dei circa 1,7 miliardi di riduzioni di spesa previste per il 2015, 768 milioni (704 di spesa
corrente e 64 in conto capitale) erano costituiti da riduzioni delle dotazioni di bilancio di cui
all’allegato 3a previsto dall’arl. 1, comma 287, della legge di stabilita, alle quali contribuivano
prevalentemente il Ministero dell’economia (135,2 milioni), il Ministero dell’istruzione,
universita e ricerca (244 milioni) e il Ministero del lavoro (250 milioni). Sensibilmente ridotto
rispetto al testo iniziale del disegno di legge il contributo del Ministero della difesa (da 504 a 75
milioni), mentre ulteriori 64 milioni derivavano dal Ministero degli affari esteri, dal MIPAAF e
dal MIT.

Della restante quota (817,7 milioni) era specificata la sola ripartizione in spesa corrente e
in conto capitale tra Ministeri, senza ulteriori specificazioni. Anche in questo caso, forte la
concentrazione degli interventi: oltre il 62 per cento riguardava quattro Amministrazioni: la
Difesa (304,5 milioni), il MIUR (148,6 milioni), la Giustizia e I'Interno, questi ultimi
rispettivamente per 103 e 100 milioni. Al restante importo erano chiamali a contribuire il MEF
per 85,6 milioni ¢ tutte le altre Amministrazioni per importi variabili dai 21 ai circa 5 milioni del
Ministero del lavoro®,

La manovra prevedeva anche tagli ai trasferimenti alle imprese e ai crediti di imposta. Si
trattava di riduzioni per circa 24 milioni nel 2015, che crescevano a quasi 180 nel biennio
successivo®.

3 Va rilevato che I'importo complessivo della manovra a carico delle Amministrazioni centrali derivava oltre che dai
tagli di spesa (diminuzione di spesa corrente dell’ordine di circa 1,2 miliardi e una minore spesa in conto capitalc per
poco meno di 500 milioni) da maggiori entrate netle per poco meno di 600 milioni.

* La legge di stabilita non offriva informazioni dettagliate su tale quota della manovra. La distribuzione per singolo
capitolo di spesa é stata resa disponibile solo successivamente. L analisi svolta in questo paragrafo si basa, quindi, sui
dati noti al momento dell’approvazione della LS e tratti dalla relazione tecnica c dall’allegato 3, come meglio specificati
¢ distribuiti per capitolo in un momento successivo. Va, tuttavia, rilevalo come in occasione delle istruttorie per la
predisposizione di questa relazione, condotle dalla Corle atiraverso la sottoposizione di appositi questionari alle diverse
Amministrazioni, siano emerse alcune differenze tra la dimensione complessiva della manovra come definita in sede
di valutazionc dell’allegato 3 e quella indicata dalle singole Amministrazioni. Varie le ragioni che possono essere alla
base di tali difformita. In alcune risposte sono stale inserite le variazioni apportate alle tabelle allegate alla legge, in
altre sono state considerate variazioni in riduzione previste da leggi successive o disposte dalla legge di assestamento.
Ai fini dell’analisi che si intendeva svolgere si ¢ ritenuto privilegiare un impianto che riconducesse all’entitd
complessiva della manovra al momento dell’approvazione del provvedimento nel dicembre 2014,

3 8i tratta di una arca di interventi che @ stata oggetto di ripetute analisi nelle diverse fasi di revisione della spesa, Nel

| Relazione sul rendiconto generale dello Stato CORTE DEI CONTI
| 2015 Sezioni riunite in sede di controllo

118



Senato della Repubblica - 119 — Camera dei deputati

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XIV, N. 4 - VOL. I

LE SPESE DELLO STATO

Nel complesso, quindi, poco meno dell’80 per cento del contributo complessivo richiesto
riguardava solo quattro ministeri: la Difesa con quasi 380 milioni, I'Istruzione con pii di 393
milioni, il Lavoro con 257 milioni e I"Economia con 298 milioni. Non marginali anche i contributi
attesi dai Ministeri della giustizia e dell’interno (poco meno di 204 milioni).

2.1.1. La composizione dei tagli per categoria economica e missione

La disponibilitd di dati di dettaglio su tutta la manovra consente, oggi, di dare una
rappresentazione piti complela delle misure di contenimento avviate con la legge di stabilita per
il 2015. Un passo indispensabile per trarre alcune prime osservazione sul risultato conseguito con
il passaggio da tagli lineari a tagli selettivi di carattere strutturali.

Va, innanzitutto, osservato che dei 1.199 milioni di riduzioni di spesa corrente oltre 420
sono stati impulalti ai (rasferimenti ad Amministrazioni pubbliche (il 25 per cento della manovra
complessiva). Si tratta, prevalentemente, di tagli al sistema universitario e alle dotazioni del fondo
per I’incentivo della contrattazione di secondo livello.

Di rilievo anche i tagli ai consumi intermedi (266 milioni) e alle spese di personale (213,7
milioni).

Un’altenzione parlicolare meritano i tagli operati a capitoli relalivi a poste correttive e
compensative: si tratta di oltre 97 milioni, relativi a duc capitoli dedicati a rimborsi di accise sulla
benzina e sul GPL a esercizi di trasporto € quote dovule alla Rai ¢ alla Accademia di Santa Cecilia
su abbonamenti. Proprio per il caratlere “compensativo e correttivo di entrate gia riscosse cd
imputate al lordo delle agevolazioni”, tali riduzioni di stanziamenti non appaiono facilmente
riconducibili a risparmi di spesa strutturale.

Per quanto riguarda la spesa in conto capitale (485 milioni), poco meno del 75 per cento ¢
relativa agli investimenti, di cui 299 milioni riconducibili alla Difesa. Tale riduzione si
configurava, nel disegno della legge di stabilitd, come un effettivo rallentamento di alcuni
programmi di spesa, soprattutto nel seftore degli approvvigionamenti militari,

Molto concentrato I'intervento anche ove si guardi alla composizione per missioni: il 22
per cento incide sulla missione “Difesa e sicurezza del territorio”; sull*“Istruzione scolastica” e
quella “Universitaria” poco meno del 21 per cento; il 14,4 per cento sulle “Politiche
previdenziali”.

2011, uno studio commissionato dal Governo aveva portato ad individuarc come eliminabili trasferimenti alle imprese
nel bilancio dello Stato per 5,8 miliardi (a cui si aggiungevano 4,9 miliardi pagati dalle altre Amministrazioni
pubbliche): una quantificazione in seguito ricondotta dal Governo stesso su livelli pit limitati (1,4 miliardi). Piu di
recente anche il Commissario alla spending review aveva inserito tale voce tra quelle che potevano dare un contributo
significativo. L'attenzione si era concentrata su un’area *“aggredibile” di 3,7 miliardi nel 2014 che crescevano a 3,9 nel
2015 e 4,1 nel 2016. La riduzione graduale, a partire dal 2014 (1 miliardo) faceva prefigurare risparmi per 1,6 miliardi
nel 2015 e 2,2 miliardi nel 2016.
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TAvOLA 31

TTAGLI DI SPESA PER AMMINISTRAZIONE

(in milioni)

: g | 2] s & g g 2

E| 2| E| 2| 3| z| &| s 5| 8| 2 2

8| 3| 8| 2| 3|3| | 5| 2| f| 3| 8| ¢

S < =

Reddit da lavoro dipend 12,7 62,9 3.0 1,7 264 | 107,0 2137
Consumi intermedi 8,1 33| 09( 1,0 14] 121 599 1330 19| 1L5 266,1
Tmposte pagate sulla produzione 4,5 1,2 6,8 12,5
Trasferimenti correnti ad AAPP 00 ] 2150 50[ 450 1.0) L) 81] L4] 490 0] 97| 1.6] 04] 4205
Trasferimenti correnti # famiglic ¢ Isp 396 0.5 00| 10,0 50,1
Trasterimenti correnti a imprese Z2 38| 786 20 86,6
Trasferimenti correnti a estero 252 18 03] 00 27.3
Poste correttive e ¢ ive 913 973
Altre uscite correnti 0,5] 3.0 20,0 1,7 252
Investi i fissi lordi 2988 [ 184 36] 30| 92 00| 1171 104] 53 3604
Contributi agli investimenti AAPP 0,5 0.0 4.7 2,1 43,4 0,6 51,3
Contributi agli investimenti ad imprese 13,5| 4.5 7 4,5 L0 31,3
Contributi agli inyestimenti a famiglie e Isp 10,0 10,0
Altri trasferimenti in confo capitale 2,0 30,0 326
Totale 380 2573 | 3798 | 1027 124 ] 87] 31,9| 22,5 2980 | 101,0] 3937 | 159] 22,9 | 1.6848

Fonte: elaborazione Corle dei conti su dati RGS

2.1.2. Una valutazione dell’efficacia dei tagli

Per una valutazione dei risultati ottenuli con le riduzioni di spesa disposte dalla legge di
stabilita ¢ necessario considerare diverse prospettive di analisi. Guardare alla spesa complessiva
consente, infatti, una valutazione parziale: i tagli, pur di rilievo, rappresentano poco pit dello 0,3
per cento della spesa complessivamente riferibile alle categorie toccate dalle riduzioni. Si tratta
quindi di importi molto limitati.

Come si & visto nel primo eapitolo, la spesa dello Stato nel 2015 ha registrato una limitata
crescita. La riduzione dei redditi da lavoro & stata piti che compensata da un aumento dei consumi
intermedi e trasferimenti, con ¢id causando un lieve aumento della spesa corrente primaria. Solo
grazie ad una flessione degli interessi di oltre il 7 per cento si ¢ potuta registrare una flessione
della spesa corrente complessiva. Anche sul fronte della spesa in conto capitale, a fronte di una
ulteriore riduzione degli investimenti (-7,4 per cento) i pagamenti a favore delle imprese
(contributi e sgravi fiscali) hanno portato ad una variazione complessiva in anmento di circa il 7,6
per cento. Le misure di riduzione della spesa sembrano avere consentito di rendere coerente con
gli obiettivi di bilancio I’operare di interventi a sostegno dei comparti produttivi. Determinante
per il risultato in termini di spesa complessiva € la flessione di olire 5 miliardi della spesa per
interessi.

Un secondo aspetto su cui & possibile, invece, una valutazione riguarda la “qualitd” della
manovra proposta con la legge di stabilitd per il 2015, che si poneva come momento di
discontinuita rispetto ai tagli lineari. Un aspetto rilevante delle scelte operate era, infatti, 'avere
selezionato le aree di intervento, cominciando ad individuarc misure che non si riteneva pin utile
portare avanti o spese da ricondurre entro livelli pilt contenuti, operando su una maggiore
efficienza nelle modalita di spesa e/o negli assetti organizzativi a cui tale spesa era affidata. Un
primo passo della spending review su cui si & lavorato negli ultimi anni.
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TAVOLA 32
(in milioni)
——— - Stanz.iniz. | SO | ddsdoni | Comp. % | Stanziniz
AlFEEre BRI nnte tagli ARCEr LS riduzioni riduz ante tagli
— tagh e
(1) (1) ) 2) @) (3) (1A3)
Redditi da lavoro dipends = 22.975.499 32 213.667 12,7 09 86.933.514 264
Consumi intermedi 1.203.030 27 266.071 158 22,1 10.660.807 3
_Imposte pagate sulla produzione 3.285.963 7.3 12.495 07 0.4 4.635.444 70.9
Trasferimenti correnti ad Amministrazioni
_pubbliche 9.846.366 21,9 420472 25.0 4.3 | 283.141.835 3.5
Trasferimenti ti a famiglie e istituzioni
sociali private 357076 0.8 50.140 10 14,0 13.204.517 37
Trasferimenti correnti @ imprese 303.122 07 80.562 54 286 6.632.562 4,6
Trasferimenti correnti & estero 451.786 Lo 27.319 La 6,0 1.537.885 294
Poste ¢ ive e ip i 1.757.250 19 97.300 3.8 5.5 54.972.812 32
Altre uscile correnti 44.157 ol 25.220 13 571 6.705.248 0,7
Spesa corrente 40.224.248 #9,6 1.199.247 71,2 3,0 | 468.424.025 8.6
_Investimenti fissi lordi e acquisti di terreni 2.530.031 5.6 360.370 214 14,2 4.346.350 582
_Contributi agli i 1.815.753 40| 51251 a0 28| 21050673 86
Contributi agli i ad i 59.325 g 31325 19 528 9.117.270 0,7
Contributi agli in a famiglie ¢ istituzioni
suciali private 10.136 0o 10000 ____bs 98,7 242.747 42
_Aluri trasferimenti in conto capitale 261.980 0.6 32.573 19 124 4.881.099 54
Spesa conto eapitale 4.677.226 10,4 485.521 28,8 104 |  39.638.140 11,8
Spesa finale 44.901.473 100,0 | 1.684.768 100,0 3,8 | 508.062.765 88

(1) si tratta degli stanziamenti iniziale ante tagli dei capitoli interessati dalle riduzioni
(3) stanziamenti complessivi inte lagli della categoria interessata dalle riduzioni
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS

Per operare una prima valutazione dell’effettiva modifica nclla metodologia di gestione
della politica di contenimento della spesa, si & cosi deciso di concentrare I’esame sui capitoli
interessati da tali misure. L’ipotesi che ha guidato ’analisi ¢ che, sc effettivamente i tagli operati
rispondevano ad un intento di razionalizzazione della spesa e i basavano su una individuazionc
di arce di spesa da abbandonare o da rivedere, le riduzioni dovevano mantenersi nel tempo. In
aliri termini, il passaggio da tagli lineari a decisioni seleltive avrebbe dovuto comportare la
conferma del taglio operato nella gestione.

Nella tavola 33 le riduzioni sono esaminate in base alle categorie economiche. I capitoli
interessati dai tagli (in termini di stanziamenti) sono pari a 43,2 miliardi, poco meno del 9 per
cento del totale della spesa riconducibile alle categorie interessate dalle riduzioni. In alcuni casi
come, ad esempio, i redditi, i trasferimenti correnti all’estero, gli investimenti, anche se per ragioni
diverse (ampiezza della categoria per i redditi, limitato rilievo della spesa per investimenti ¢
trasferimenti) il peso sul totale di questi capitoli & molto maggiore: 26,5 per cento nel caso dei
redditi, 71,1 e 63,5 per cento nel caso di trasferimenti e investimenti.

11 taglio operato, in media del 3,8 per cento dello stanziamento complessivo di detti capitoli,
presenta a sua volfa un rilievo diverso per categoria economica: particolarmente rilevante nel caso
di consumi intermedi (22,1 per cento), nei trasferimenti correnti a famiglie (14 per cento) e
imprese (28,6 per cento); tra quelli in conto capitale negli investimenti (14,2 per cento) e,
soprattutto nei contributi a imprese (52,8 per cento) e famiglie (99 per cento).
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TAVOLA 33
in milioni)
. g = riduzioni Sta_nz_ variazioni variay/ Stanz. Def. / impegni . pagaio
Calsgprie crgrammiche LS Cl::l::;; stanz.* riduz Comp. T oo, comp. Peg/ing. comp.
@ ) ® G2 | B O 1 A 1) @V ®
Redditi da lvoro dipend 213.667 | 22.761.832 -3.347 -101,6 35 99,6 | 22.665.459 1004 | 22.746.744
Consumi intermedi 266.071 936.959 645.997 128 0841 1.557.742 58,2 907.159
Imposte pagate sulla produzione 124951 3.273.468 43,783 1 250.4 99,7 | 3.307.957 100,1 1 3.311.39%4
Trasferimenti correnti ad amministrazioni
pubbliche . B 420472 | 942589 | 261001 -37.9 | 9.686.895 96,6 93528491  910| 8511609
Trasferimenti correnti a famiglie e isp 50.140 | 306.936 79.387 58,3 386.323 98,6 380.772 933 355.279
Trasferimenti correnti a imprese 216.559 -35.280 -140.8 181.273 73,9 133.952 14,0 18.790
Trasferimenti correnti a estero 424.467 -1.069 -103,9 423.398 99,1 419.405 999 | 418.945
Poste correttive ¢ compensative 1659950 | -15.590 1160 | 1.644.360 | 100,0 | 1.644.360 1000 | 1.644.360
18.937 37 -08,7 19.274 L 13913 66,2 9.080
Spesa correnie 39.025.001 975.213 -18,7 | 40.000.214 98,7 | 39.476.209 96,1 | 37.923.359
weshi i fissi lordi e sequisti di terreni 415659 153 | 2.585320 912 | 2357309 61,2 1.442.8906
Contributi agli i i 0 0001 1.764.501 90,7 | 1.600.806 98,51 1.576.660
_Contributi agli inves nti ad imprese 3.525 -48,7 31.525 49,6 15.650 783 12.262
Contributi agli investimenti o famiglic e
istituzioni sociali privite 10000 136 0 ooy 136%F 1000 136 1000 i 136
Aliri trasferimenti in conto capifile 32573 | 229407 1| oo 229408 1000 229408 480 | 110060
Spesa conto capitale 485,521 | 4091705 | 419,185 13,7 | 4.610.890 91,2 | 4.203308 748 | 3.042.014
Spesa linale 1.684.768 | 43.216.706 1.394.399 -17,2 | 44.611.105 97,9 | 43.679.518 94,0 | 41.065.373

Fonte: claborazione Corte dei conti su dati RGS

Le variazioni disposte nella gestione hanno, nel complesso, ridotto la dimensione dei tagli
di oltre 1’82 per cento: alle riduzioni per 1.685 milioni hanno fatfo seguito aumenti di stanziamenti
per poco meno di 1.400 milioni.

Molto diverso il risultato per categorie economiche. Nel caso dei consumi intermedi, dei
trasferimenti alle famiglie e degli investimenti, le somme assegnate in gestione hanno pit che
compensato i tagli operati a preventivo: per i consumi le somme reintegrate sono state pili che
doppie rispetto alle riduzioni, nel caso dei trasferimenti correnti alle famiglie e degli investimenti
esse hanno ecceduto i tagli, rispettivamente, del 58,3 e del 15,3 per cento. Per i trasferimenti ad
Amministrazioni pubbliche, le variazioni disposte hanno ridimensionato il taglio riducendolo di
oltre il 60 per cento.

Le altre categorie di spesa hanno, invece, mantenuto gli obietlivi iniziali che, in alcuni casi,
sono anche stati resi piti stringenti: si tratta dei trasferimenti alle imprese, delle poste
compensative e, in misura minore dei redditi da lavoro dipendente e dei trasferimenti all’estero.

L’esame per missioni fornisce un’ulteriore prospettiva di analisi (si veda tavola 34),

Sono 5 le missioni che presentano nei capitoli interessati un livello di stanziamento che
eccede I'importo iniziale (prima dei tagli). Si tratta dell’*Ordine pubblico ¢ sicurezza”,
dell’“Istruzione scolastica”, dei “Diritti sociali, politiche sociali e famiglia”, delle “Politiche del
lavoro™ e dei “Servizi istituzionali e generali delle Amministrazioni pubbliche”. Dette missioni, a
fronte di tagli per oltre 355 milioni, registrano nell’esercizio nuove assegnazioni per oltre 837
milioni.

Visono poi le missioni che presentano una rilevante riduzione nell’ammontare complessivo
dei tagli: la “Difesa ¢ sicurczza del territorio”, la “Giustizia” e I"“Agricoltura”. Anche in questo
caso, a fronte di tagli per 504 milioni i reintegri di risorse sono stati particolarmente elevati,
superando i 440 milioni.

Va osservato, poi, che vi sono invece missioni che durante la gestione hanno visto operare
ulteriori riduzioni negli stanziamenti: sono quelle intestate alla “Competitivita e allo sviluppo
delle imprese” e alla “Ricerca e innovazione™.

In conclusione, i risultati ottenuti con i tagli di spesa introdotti dalla legge di stabilita
appaiono modesti, Buona parte dei capitoli interessati dai tagli sono stati reintegrati nel corso della
gestione. Naturalmente, ¢io non significa che non si sia mantenuto un impianto del bilancio attento
al contenimento della spesa. Piuttosto, sembrano confermate, come rilevato anche in passato, le
difficolta di individuare tagli di carattere strutturale. Si continuano ad interpretare le riduzioni
proposte come “appostazioni di bilancio” da gestire nell’anno a seconda degli spazi finanziari
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disponibili e delle urgenze di spesa. Una modalita di gestione cui non sono certamente cstranci le
severe misure di contenimento operate negli scorsi esercizi, specie in determinate categorie di
spesa. Da questo punto di vista, & in certa misura emblematico quanto avvenuto in materia di
taglio dei consumi intermedi.

Resta, quindi, evidente che vada ancora esplorata la strada di una revisione attenta di quanto
puo, 0 non pud pin, essere a carico del bilancio dello Stato, in un processo di selezione della spesa
che tuttavia non puo sicuramente piti basarsi solo su quelle proprie della “Ricerca e innovazione”
e della “Competitivita e sviluppo delle imprese” senza incidere negativamente sul potenziale di
crescita del Paese.

TAVOLA 34
(in milioni)
Stanz. iniz. | Comp. prima | Riduzioni Comp. %
Missioni ante tagli dei tagli LS riduzioni riduz.
A () %) 2) %(2) 2u1)
001.Organi costiluzionali, a rilevanza coslituzionale 83.885 0.2 20,019 12 239
¢ Pres. Consiglio dei ministri 3 e
002.Amministrazione generale 9.072 0,0 720 00 2.9
003..Re_la?‘.ioni finanziaric con le autonomic 9.234 0.0 5110 03 553
temitoriali :
004.L'Italia in Europa ¢ nel mondo } i 780221 1,7 30857) 241 S
005.Difesa e sicurezza del territorio 16.300.588 36,3 379233 2.3
006 Giustizia 538.588 32 102,758
007.Ordine pubblico e sicurezza S 942,156 21 76.270
008.Soccorso civile 02 19.164
009.Agricoltura, politiche agroalim. pesca 0,5 22165
001 635
0.4 67.303

119

013.Diritto alla mobility 218631 — 5i615]

_OldInfrasteutiure pubbliche e fogistica | 240,144 8.573

_O15.Comunicazioni - =l

_016,Commercio internazionale. .. 3613
017 Ricerea e innovazione B16.534 44.861
01 S.'.Swluppo sostenibile ¢ tutela territorio ¢ 105.261 8.026
ambiente S
020, Tutela della salute SR 43.004 0.1 11750 |
021.Tulf.=la e vulnrl’zzgz‘wne dei beni e attivita 60.571 01 22324
culturali e pacsaggistici
022 Istruzione scolastica 11.547.661 25,7 253.885 15,1 2,2
023 Istruzione universitaria e post-universitaria 7.038.310 157 92.974 5.5 13
024, Diritti sociali, politiche sociali ¢ famiglia B.948 0.0 550 0,0 6,1
025 Politiche previdenziali 925.263 2,1 243.000 144 26,3
026.Politiche per il lavoro 124.288 03 14,251 08 115
029.Politiche economica-finanziarie 3.289.153 7.3 129.326 T2 3.9
031.Turismo 4.431 0.0 446 0,0 10,1
032.Servizi istituzionali ¢ generali delle AP 137.575 0.3 11.255 0,7 82
033.Fondi da ripartire 70.636 02 54.921 43 77.8
Totale complessivo 44.901.473 100,0 1.684.768 100,0 38

Fonte: claborazione Cortc dei conti su dati RGS
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TAVOLA 35
(in milioni)

Riduzioni | Stanz. Iniz. | Variazioni | Variaz/ | Stanz. def. | Imp/ | Impegni Pag./ Pagato
Missioni LS Comp, stanz.* riduz. comp. stanz. comp. imp. comp.
B @) () G)__| (512) ® @] @ ®m | ®
001.0rgani costituzionali, a rilevanza
costituzionale ¢ Pres Consiglio dei 20,019 63.866 15.785 -21,2 79.651 100 79.651 89 70,970
miniskri o
002. Amministrazione generale 720 8352 175 756 8.528 99 8.470 100 8.455
e 5110 4123 2337 1457 1787 100 1.785 62 1104
autonomie territoriali
004.L'Italia in Europa e nel mondo 398571 740364 12050 -130.2 728314 99 723894 100  723.634
005.Dilesa e sicurczza del temitorio 379.233 | 15921355 | 337151 11,1 16258505 99| 16.059.831 95| 15.297.494
006.Giusliziu 102758 | 435829 88064 -134| 524793 93| 488204 52 251.986
007.0rdine pubblico e sicurezza 76270 R65.887 | 184334 141,7| 1.050.221 93| 976.683 91 891.709
008.Soccorso civile 1 et 73302 3.576 -81,3 76.878 | 100 76.732 66 50.770
ggfé?g“m"““" politiche agroalim, 22,165 196667 | 75.000| -323| 211.667] 100 211129 76 161211
N Enepth o ivesTionions T 635 16.581 7l 058 16608 | 100 16594| 100 16.533
energetiche i
g:;ﬁ;’c'““"‘“"’““ #=luppodol 67.303) 100598 |  4287] 10641 105310] 30 32033 51 16.381
012.Regolazione dei morcaii 179 215 o -l0a0] 215|997 ) 1)
013.Diritto alla mobilita’ 51.615 167.016 0 -100,0 167.016 23 139.305 23 39.305
_014.Infrastrutiure pubbliche e logistica 8573 2STG 1§ -1000)  231.572] 100} 231572 48 L10.060
015.Comunicazioni 4 703 0| —mooof 7037 100 703 45 316
016.Commercio internazionale. .. 3.613 97.208 10.000 176,7 107.208 100 107.208 91 97.045
rca e innovazione 44861 17716731 9429 -1203] 1.762.544 91| 1.598.761 99|  1585.155
uppo sostenibile e lutela del 60
territorio ¢ dellambiente W L S
020. Tutela della salute 11,750 31.254 1467 | 875 32.721 a5 27.783 6l 16931
e e i 2294|8247 so3|  77s|  a0| 96| 4amw| 67| 27700
_ailivita' cullurali e paesaggistici i s
022 Jstruzione s ais 253,885 | 11293777 | 423024 66,6 11716801 100 11.705.039 97| 11.320.574
023.Istruzione universitaria e post- ‘ ) . G
it 92.974 | 6945337 13.838 851 6959.475| 100 6956585| 97| 6763330
?zﬁ:'i;'{;“‘ SRR el 550 83981  1ss2| 1822 9950| 100 9.950 87 8.640
previdenziali 243000 682263 | 79.132| 674  761.395] 100| 761395 46| 350447
per il lavoro 14.251 110037 | 2i0836| 1.3795| 320873 1 4.725 100 4.725
029.Politiche economico-finanziaric 129326 | 3.159.826|  23.460 -81,9| 30083287| 00| 3.179416| 97| 3.085.224
031.Turismo 6 3.985 19001 5256 2.085| 100 2.081 100 2.081
fpz's"”"“ thozionali e:gonerall dells 1255 126320 47zes2|  s7.0| 144002 97| 140139 56 78.299
033 Fondi da ripartire 54.921 15715 -10.133| -1184 5582 0 0 0
Tatale complessivo L.684.768 | 43.216.706 | 1.394.399 17,2 | 44.611.105 98 | 43.679.518 94| 41.065.373

Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati RGS

2.2. La razionalizzazione degli acquisti

Con la legge di stabilita per il 2016 (legge n. 208 del 2015), il legislatore ha falto
affidamento sulla possibilita di garantire risparmi di spesa attraverso il rafforzamento del sistema
di acquisizione centralizzata delle Amministrazioni pubbliche, ampliando il bacino dei soggeiti
destinatari ¢ limitando ulteriormente la possibilita di procedere ad affidamenti al di fuori delle
convenzioni.

La manovra si ¢ posta, dunque, nel solco gia tracciato dalle previsioni di cui al DL n. 66
del 2014, convertito in legge n. 89 del 2014, condividendone il presupposto, ovvero I’idea che,
aumentando la spesa pubblica che transita attraverso le modalita centralizzate, possa ottenersi un
vantaggio complessivo per la spesa nel suo insieme, cui vanno ad aggiungersi i risparmi di sistema
dovuti alla riduzione dei costi delle procedure ¢ dell’eventuale contenzioso®.

6 A tal fine il comma 494 dell’art. 1 della citata legge di stabilitd per il 2016 limita la possibilita di procedere ad
affidamenti al di fuori delle convenzioni o degli accordi quadro messi a disposizione da Consip 8.p.A. ¢ dalle centrali
di committenza regionali, solo per le calegorie merceologiche indicate ¢ per approvvigionamenti da altre centrali 0 a
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Pertanto, si ¢ inteso svolgere una prima analisi volta a definire ’ampiezza, a tutto il 2015,
del fenomeno, dunque ’andamento e il grado di utilizzo dello strumento di centralizzazione degli
acquisti, al fine di poterlo monitorare nel tempo e perché possa costituire una base informativa
utile per verificare il conseguimento, in futuro, degli obiettivi di spending review attesi.

2.2.1. Nota metodologica

L’indagine ¢ stata condotta acquisendo dalle Amministrazioni ministeriali informazioni
relative alla attivita negoziale svolta nel biennio 2014 - 2015 per beni e servizi, avendo comungque
riguardo alle risultanze ricavabili dal Rendiconto generale dello Stato, anche al fine di poter
verificare la coincidenza con queste ultime dei dati forniti.

Si & pertanto richiesto, con particolare riferimento alle categorie economiche di spesa I1
(consumi intermedi) e XXI (investimenti lordi)’, 'ammontare delle somme impegnate per
acquisti di beni ¢ servizi in ciascuno degli anni considerati®, distinguendo gli acquisti tramite
Consip da quelli extra Consip e, all’interno di queste due macrocategorie, le diverse modalita di
acquisizione seguite”. Sono stati richiesti anche i valori degli impegni delle due categorie riferiti
a spese diverse da acquisti di beni ¢ servizi, per verificare la corrispondenza del totale degli
impegni forniti con quelli riportati a rendiconto per le due annualita'®,

Fra il dalo complessivo trasmesso dai Ministeri e quello indicato nei rendiconti del 2014 e
del 2015, lo scarto & di cirea il 10 per cento, in entrambi gli anni, per i consumi intermedi ¢
rispettivamente del 40 e del 33 per cento per gli investimenti fissi lordi'': una base informativa
che consente, dunque, di poter formulare prime valutazioni sul fenomeno in esame, con un grado
di attendibilita rilevante.

A tale risultato si & pervenuti con una impegnativa attivitd istruttoria che ha visto coinvolte
le Amministrazioni, e in alcuni casi gli stessi Uffici centrali di bilancio, che hanno fornito i dati,
addivenendo ad una univoca interpretazione delle singole componenti specificatamente richieste.

Purnella consapevolezza che ogni Amministrazione rappresenta una realta specifica e che,
in ragione delle esigenze correlate alle funzioni svolte ha un proprio profilo di procurement
management, si ¢ ritenuto utile colmare un vuoto informativo. In altri termini 'indagine, lungi

seguito di procedure di evidenza pubblica che prevedano corrispettivi inferiori rispetto ai migliori corrispettivi indicati
nelle predette convenzioni o accordi quadro. Inoltre, per il triennio 2017 - 2019, in via sperimentale, la cosiddetta
“outside option” viene totalmente csclusa, trasformando quella che & considerata una csternalith negativa per le
Amministrazioni aderenti alle centralizzazioni in una estemalitd positiva: per effetto, da un lato, della maggiore
competizione delle imprese partecipanti alle iniziative delle centrali di committenza, in assenza di possibili procedure
autonome; dall’altro grazic all’ampliamento delle Amministrazioni aderenti alle convenzioni. Viene introdotto, poi
(comma 505), per tutte le Amministrazioni, I'obbligo di programmare, entro il mese di ottobre di ciascun anno e per il
biennio successivo, le acquisizioni di beni e servizi il cui importo superi la soglia di un milione di euro. Al comma 504
si stabilisce la possibilith di estendere I’acquisto centralizzato ¢ la negoziazione tramite MEPA, anche all’attivita di
manutenzione. Al comma 510 si prevede la possibilita di procedere ad acquisti autonomi, solo previa autorizzazione
specificatamente motivata da parte dell’organo di verlice amministrativo trasmessa al competente ufficio della Corte
dei conti, qualora il bene o servizio non risulti idoneo per mancanza di caratteristiche essenziali. Come gia illustrato in
scde di audizione parlamentare sul discgno di legge di stabilita per il 2016, del novembre 2015, “sull ‘efficacia delle
misure incidera il superamento dei limiti che in questi anni hanno impedito wna piena efficacia del ricorso ad acquisti
centralizzati nonché la tempistica prevista®.

7 Le medesime informazioni sono state fornite anche con riferimento ad eventuali acquisizioni di beni ¢ servizi in altre
categorie di spesa, ma non riguardando importi rilevanti non sono stati oggetto di specifico esame in questa sede.

¥ 8i & fatto riferimento agli impegni totali, ovvero assunti tanto sulla competenza quanto sui residui di stanziamento.

? Dunque, rispettivamente: accordi quadro ¢ convenzioni Consip, mercato elettronico, altro; procedure aperte e ristrette,
procedure negoziate, acquisti in economia, affidamento diretto e altre procedure,

10 Sia nella categoria dei consumi intermedi, che in quella degli investimenti fissi lordi sono presenti spese diverse da
quelle riferibili direttamente ai beni ¢ servizi. Per cs: nella categoria dei consumi intermedi le spese per gli aggi, per le
commissioni su litoli, per commissioni e comitali, ete.

" Occorre peraltro precisare, come sottolineato dalla Carte anche in altri contesti, che non disponendosi di un dettaglio
delle singole voci che compongono gli impegni, ma di un “flusso” complessivo che la Ragioneria generale dello Stato
mette a disposizione della Corte dei conti, i dati forniti dalle singole Amministrazioni non sempre sono pienamente
coincidenti con quelli in possesso della Corte in sede di consuntivo,
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dal voler condurre a valutazioni comparative intende delincare la portata complessiva del
fenomeno, in considerazione dell’importanza data nelle ultime manovre alla centralizzazione
degli acquisti, quale strumento per conseguire risparmi di spesa.

2.2.2, Risultati dell’analisi

L’acquisto di beni ¢ servizi copre complessivamente circa il 30 per cento dell’intera
categoria di consumi intermedi. Un’area vasta, che ammonta a circa 8,2 miliardi nel 2015 (7,4
miliardi nel 2014), riguarda “altre spese™; rientrano in tale ambito tutte quelle spese per consumi
intermedi che non sono riconducibili ad attivitd strettamente contrattuale, in quanto riferite ad
aggi, imposte, spese postali, indennita e gettoni di presenza, ovvero perché relative ad attivitd
istituzionali dell’amministrazione che vengono sostenute fondamentalmente sulla base di accordi
di collaborazione (ex art. 15 legge n. 241/1990) o convenzioni con Enti pubblici o altre

Amministrazioni'?,
TAVOLA 36
CONSUMI INTERMEDI
(in migliaia)
Categaria IT
Consumi intermedi
el __Impegni composizione Yo var. %o
e e . 2015 2014 2015 2015-2014
Totale noquisti extra CONSIP (A) 2.700.048 2.562.903 MSE M6 =S5
i ciri . _ = —
Procedure aperie e ristretie i 447038 170 24
Procedure negoziate .} 95208 6] B9
Avquisti in econmmia 913.125 J0.9 -134d
__Afpidamento diretro 681 2l
Altre procedure 1.7 268
_Totale nequisti iramite CONSIP (B) 274 48

i eni

i Consip
comprese le RDO)

36,367
=A+B (acquisti di heni ¢ servizi) 3624010 | 3530820 1000 1000 26
= Jgu,upgn? = | comp%su C+D var, %
= a4 | 2015 2014 2015 | 20152014
_TOTALE C=A+D (acquisti di bheni e servid) 3.622.276 | 3.535.909 32.8 30,1 -24
Altre spese (diverse da acquisti di beni e servizi) (D) 7.430.065 8.203.222 67,2 6991 104
Totale C+D 11.052.342 | 11,739,131 | 100,0 10,0 6.2
DATO CONSUNTIVO
(IMPEGNO TOTALE: COMPETENZA + RESIDUY) | 12274627 | 12.922.145
T risposte sul totale Consuntive 90,0 90,8
Fonte: elaborazione Corte dei conti su dati delle Amministrazioni centrali e Rendiconto generale dello
Stato

Nell’ambito della categoria dei consumi intermedi, le Amministrazioni hanno fornito,
dunque, il dato per acquisti di beni e servizi per circa 3,5 miliardi nel 2015, in flessione del 2,6
per cento rispetto al 2014, Le modalita con cui si procede all’approvvigionamento delle dotazioni
strumentali necessarie all’esercizio delle funzioni, sono in netta prevalenza riconducibili a
procedure non centralizzate (72,6 per cento), mentre I’acquisto tramite Consip rimane circoscritto
al 27,4 per cento. Positivo appare comunque il confronto con |’anno precedente, dal momento che
gli acquisti extra Consip flettono del 5,1 per cento, mentre I’area di spesa centralizzata aumenta
del 4,8 per cento.

Guardando alle procedure attraverso le quali le Amministrazioni effettuano acquisti non
centralizzati, prevalente & il ricorso a quelle negoziate (circa il 35 per cento nel 2014 e nel 2015)
¢ agli acquisti in economia (circa il 34 per cento nel 2014 ed il 31 per cento nel 2015), mentre

12 A titolo esemplificativo: accordi di collaborazione del Ministero della salute con il Centro controllo malattic per
I"approntamento delle misure ¢ strumenti per il controllo delle malaitie e il contrasto alle emergenze di salute pubblica
ovvero le spese di cui al d.P.R. 115/2002 per il Ministero della giustizia.
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molto pili contenuto il ricorso all’affidamento diretto; il ricorso a procedure aperte o ristrette,
copre all’incirca il 17 per cento in entrambi gli anni considerati. Per quanto riguarda invece gli
acquisti centralizzati, nel 2015 avvengono per il 79 per cento tramite accordi quadro e convenzioni
Consip e per circa il 17 per cento attraverso il mercato elettronico (nel 2014, rispettivamente per
81 e 15 per cento).

Il rapporto tra le diverse aree di spesa individuate (acquisti di beni e servizi tramite Consip,
acquisti di beni e servizi extra Consip, altre spese) varia da amministrazione ad amministrazione,
tuttavia & evidente, dall’esame globale degli importi, una rilevante quota di spesa sottratta alle
procedure di centralizzazione negli esercizi considerati, principalmente per la consistenza, pari a
circa il 70 per cento nel 2015, dei consumi intermedi non riconducibili ad attivitd strettamente
contrattuale. Sembra dunque restringersi gia a monte il volume di spesa suscettibile di
razionalizzazione attraverso le procedure di centralizzazione. Osservando poi I’area di spesa
riferita piti precisamente agli acquisti di beni e servizi, si evidenzia in tutte le amministrazioni,
salvo qualche eccezione (& il caso del Ministero dell’universita ¢ della ricerca e del Ministero
della giustizia), la netta prevalenza del ricorso a procedure non centralizzate. In ogni caso, pud
darsi atto nel confronto con il 2014, di un incremento degli acquisti effettuati nel 2015 tramite

Consip.
TAVOLA 37
INVESTIMENTI FISST LORDI
(in migliaia)
Categoria XXT
S B _— I tutenti fissi lordi —
snee = Tmpegni composizione % var, %
- 7 T 2015 W04 | 2015 | 20152004
Tolale ucquisti extre CONSIP (A) 1.800.298 | 21612121 935 91,2 20,0
_dicut S = ! .
ceditre aperte e rist B __E 142,633 | 118455 1
e negoziate i29.215 3.396 26,5

80,855

neconomia T
Affiddamento direito 1,2
.-I..’rraﬂm‘;{i' e = = 6l 8
_Totale nequist (ramite CONSIP (B) — 88
dleal ;i - i na—
Accardi quadro ¢ enzioni Consip 153266 64,9 73,7
Mercato elettronico (comprese le RDO) 53453 BR| 257
Altro — 3 1153 13 0,6
TOTALE C=A+B (ncquisti di beni e serviz) == 1.926.331 2.369.083 000 1000
impegni s il camp%e su C+D var, %
2014 2005 | 2014 2015 | 2015 2014
TOTALE C=A+B (requisti di beni ¢ servizi) 1.926.331 2.369.083 65,5 63,6 23,0
Altre spese (diverse da nequisti di beni e servizi) (D) 1.031.463 1.432.757 35,1 38,5 389
Tolale C+D 2.941.999 3.723.539 100,0 100,0 26,6
DATO CONSUNTIVO
(IMPEGNO TOTALE: COMPETENZA + RESIDUT) bonis A
Percentuale risposte sul totale Consuntivo 59,5 67.1

Fonte: elaborazione Corte dei Conti su dati delle Amministrazioni centrali ¢ Rendiconto generale dello Stato

Per quanto riguarda gli investimenti fissi lordi, le amministrazioni hanno fornito i dati per
acquisti riconducibili ad attivita contrattuale per circa 2,4 miliardi nel 2015 (con un aumento
rispetto al 2014 del 23 per cento). Anche con riguardo agli investimenti, dunque, una parte di
spesa, in questo caso minore, pari a circa 1,4 miliardi nel 2015 corrispondente a poco piti del 38
per cento della categoria, non ¢ riconducibile ad acquisti di beni e servizi e viene dunque sottratta
alle procedure di centralizzazione.

In ogni caso I’area di spesa gestita attraverso procedure centralizzate rappresenta solo il 9
per cento circa del totale degli acquisti per beni e servizi. Negli acquisti centralizzati prevale la
forma dell’accordo quadro e della convenzione Consip, come per i consumi intermedi. Il
confronto con il 2014 fa apprezzare positivamente che la spesa gestita tramite Consip presenta un
incremento del 65 per cento, mentre piti contenuto ¢ quello della spesa extra Consip (20 per cento),
in linea con quanto gia rilevato per i consumi intermedi.
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In conclusione le notevoli difficolta al reperimento dei dati, riscontrate nel corso dell’analisi
svolta, hanno in primo luogo fatto emergere una ridotta consapevolezza delle amministrazioni in
ordine ai volumi di spesa centralizzati.

In ogni caso, sia per i consumi intermedi, che per ghi investimenti lordi, la percentuale di
spesa effettuata tramite centralizzazione degli acquisti ¢ risultata essere piuttosto circoseritta, per
quanto in crescita nel biennio considerato.

Se le nuove disposizioni introdotte con la legge di stabilita per il 2016, sopra ricordate,
potranno incidere negli anni a venire incrementando il ricorso a tale strumento, va tuttavia
precisato come, rispetto ai risparmi attesi, I'ambito di riferimento non corrisponda a tutta la spesa
riconducibile alle due categorie esaminate; permane, infatti, soprattutto per i consumi intermedi,
una rilevante quota non corrispondente ad attivitd strettamente contrattmale, come tale
difficilmente suscettibile di “centralizzazione”.

2.3. 1 tempi di pagamento

Le Amministrazioni pubbliche italiane, nel contesto internazionale, presentano tempi di
pagamento mediamente pitl lunghi e un livello complessivo di debiti commerciali pii alto'?,

Il fenomeno dei ritardi nei pagamenti da parte delle Pubbliche amministrazioni ¢&
riconducibile non solo al dato, pur determinante, della scarsa disponibilita di risorse pubbliche,
ma anche a criticitd nella gestione del ciclo passivo delle amministrazioni. Tra le cause che
maggiormente influenzano il ritardo dei pagamenti si risconfrano: la mancata fempestiva
disponibilita delle deleghe di spesa in contesti in cui manca 'unicita del soggetto pagatore; la
tardivita delle assegnazioni di cassa; i tempi di trasferimento dei fondi con procedure a volte
complesse, in particolare presso gli uffici periferici; la perenzione dei residui ed i tempi per la
reiscrizione in bilancio; la sopravvenuta mancanza di fondi determinata da intervenute manovre
di contenimento della spesa; la non piena efficacia delle disposizioni di flessibilita che non hanno
impedito il formarsi di economie sui capitoli relativi all’acquisto di beni e servizi*,

2.3.1. I rimedi introdotti

1l tema & stato oggetto di particolare attenzione negli ultimi anni per ragioni diverse:
"esigenza di mettere ordine nei conti pubblici, I"impossibilitd di incrementare I’indebitamento
delle Amministrazioni pubbliche e, non da ultimo, la necessita, particolarmente sentita in periodi
di crisi, di elidere o quantomeno ridurre gli oneri aggiuntivi a carico delle imprese derivanti dai
ritardi di pagamento.

11 problema ¢ stato affrontato dal legislatore anche per dare adempimento ad obblighi di
derivazione comunitaria: come noto il decreto legislativo 9 novembre 2012, n. 192, modificando
il decreto legislativo 9 ottobre 2002, n. 231, ha recepito la direttiva 2011/7/UE del Parlamento

13 Come riportato anche nella relazione annuale della Banca d'ltalia per il 2015, dai dati forniti all”Eurostat nell’ambito
della Procedura per i disavanzi eccessivi, lo stock di debiti commerciali in rapporto al PIL italiano ¢ superiore a quello
di tutti gli altri paesi della UE (tali dati non tengono confo dei debiti ceduti con clausola pro soluto a intermediari
finanziari ¢, per I'ltalia, della quasi totalitd dei debiti a fronte della spesa in conto capitale), cosi come anche
dall’indagine condotta da Intrum Justitia (i cui dati sono pubblicati nello Enropean Payment Report 2016), emerge per
i tempi di pagamento un divario significativo tra I'Italia ¢ la media degli altri paesi europei considerati.

4 Tra i principali provvedimenti in materia di flessibilita di bilancio si segnala il DL n. 95/2012 art. 6, comma 14, che
prevede la possibilita, in fase di gestione, di istituire variazioni compensative di sola cassa, tra capitoli di ciascun stato
di previsione con decreto del Ministro competente. Si segnala ancora il DL 66/2014 art. 50 comma 2 che ha, inoltre,
introdotto in via sperimentale per gli anni 2014 ¢ 2015 la possibilita di effettuare variazioni in ciascuno stato di
previsione del Ministero, per i capitoli della categoria I - consumi intermedi ¢ della categoria XXI1 - investimenti fissi
lordi, previa motivata ¢ documentata richiesta da parte delle Amministrazioni interessate e nel rispetto dell'invarianza
degli effetti sui saldi di finanza pubblica.
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