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Premessa

Il Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato costituisce il primo
documento redatto ai sensi dell’articolo 41 della legge di riforma della contabilita e della
finanza pubblica, la 196 del 2009. Esso si inserisce, come componente di natura strutturale e
sistematica, nel processo di analisi e valutazione della spesa avviato con la legge finanziaria per
il 2007 e rafforzato con varie disposizioni negli anni successivi, sino ai recenti interventi del
decreto legge 95/2012.

Il Rapporto intende fornire un contributo informativo utile per lo sviluppo della spending
review, compito permanente del Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato, attraverso
una maggiore conoscenza della spesa pubblica, al fine di favorirne il processo di
razionalizzazione nella direzione di un recupero di efficienza volto a coadiuvare gli interventi di
contenimento e di stabilizzazione della finanza pubblica. Si tratta, infatti, di porre le basi per
Vawvio di un processo continuativo volto all’individuazione delle aree di inefficienza della spesa
e di inefficacia delle politiche.

Il Rapporto affronta varie tematiche che sono state trattate anche attraverso la
collaborazione delle Amministrazioni competenti, avvenuta in particolare all’interno dei Nuclei
di analisi e valutazione della spesa istituiti ai sensi dell’articolo 39 della suddetta legge
196/20089.

Il volume analizza la composizione e la dinamica della spesa statale all’interno di una pit
ampia indagine sulla spesa del complesso delle Amministrazioni pubbliche. Approfondisce
Pevoluzione e gli aspetti critici di alcuni dei principali settori di spesa, in particolare di talune
componenti che sono, da un lato, direttamente riconducibili alla produzione statale dei servizi
pubblici, dallaltro, di supporto al settore delle imprese. Il Rapporto riporta, inoltre, studi
specifici nell’'ambito delle articolazioni periferiche delle Amministrazioni centrali dello Stato,
proponendo analisi di efficienza relativa e determinazioni di fabbisogni standard collegate alla
fornitura di servizi di alcune strutture periferiche, realizzando, in questo senso, anche un primo
esercizio in linea con le disposizioni dell‘articolo 9, comma 1, del decreto legge 98/2011,
dell’articolo 01, comma 4, del decreto legge 138/2011 e, da ultimo, dell’articolo 1, comma 1-
quinquies del decreto legge 52/2012. Al Rapporto €, infine, allegato un secondo volume di
appendice, in cui sono contenute proposte di indicatori di risultato e di contesto, articolati
secondo le Missioni e i Programmi del bilancio dello Stato, utilizzabili al fine di valutare il
conseguimento degli obiettivi delle Amministrazioni centrali dello Stato.

IL RAGIONIERE GENERALE DELLO STATO

Mario Canzio
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Introduzione e sintesi

Il presente volume costituisce il primo Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni
centrali dello Stato redatto in base a quanto previsto dalla legge di riforma della contabilita e
della finanza pubblica, legge 196 del 2009; in particolare I'articolo 41 dispone che vengano
analizzate la composizione e I'evoluzione della spesa e siano indagati i livelli di efficienza delle
amministrazioni. | temi trattati nel Rapporto si inseriscono nel processo di analisi e valutazione
della spesa awviato con la legge finanziaria per il 2007 (L. 296 del 27 dicembre 2006, art. 1,
comma 480) e rafforzato con varie disposizioni negli anni a seguire. Come & noto, la legge
finanziaria per il 2008 (L. 244 del 24 dicembre 2007, art. 3, comma 67) ha affidato al Ministero
dell’economia e delle finanze il compito di effettuare in via permanente tali attivita - portando
quindi all'interno dell’amministrazione responsabile del bilancio tale processo — e, nel 2009, il
Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato ha avviato un programma per l'analisi e
valutazione della spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato, coordinato dal Servizio Studi
Dipartimentale, che ha portato alla predisposizione del Rapporto sulla spesa delle
Amministrazioni centrali dello Stato, presentato nel settembre dello stesso anno. Una serie di
norme e di provvedimenti successivi alla legge 196/2009 hanno maggiormente definito taluni
aspetti della spending review, indicando anche nuovi indirizzi di razionalizzazione della spesa, si
tratta di quanto disposto: dagli articoli 9, comma 1, del decreto legge 98/2011 (convertito con
modificazioni dalla legge 111/2011), dall’articolo 01, comma 4, del decreto legge 138/2011
(convertito con modificazioni dalla legge 148/2011), dagli elementi per la revisione della spesa
indicati dal Ministro per i rapporti con il Parlamento, dalla nomina del Commissario
straordinario per la razionalizzazione della spesa per acquisti di beni e servizi, fino alle pil
recenti disposizioni inserite negli articoli aggiunti dal decreto legge 52/2012 (convertito con
modificazioni dalla legge 94/2012) e presenti nel decreto legge 95/2012 attualmente
all’attenzione del Parlamento.

In particolare, i provvedimenti del 2011 prevedono la definizione dei costi e fabbisogni
dei programmi di spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato e dei loro uffici periferici e il
decreto legge 52 del 2012, all’articolo 1, comma 1-quinquies, qualifica ulteriormente le
disposizioni prevedendo che, per il pill generale programma di riorganizzazione della spesa -
proposto dal Comitato interministeriale appositamente istituito® e presentato dal Governo al
Parlamento entro il 30 settembre 2012 -, il Governo debba avvalersi del Dipartimento della
Ragioneria generale dello Stato per dare inizio — a decorrere dalla data di entrata in vigore
della legge stessa - a un ciclo di razionalizzazione della spesa pubblica mirato alla definizione
dei costi standard dei programmi di spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato e alla
proposizione di specifiche metodologie per la quantificazione dei costi delle strutture

! ’articolo 1 del decreto legge 52/2012 istituisce infatti, al fine di coordinare I’azione del Governo e le politiche volte ail’analisi e al
riordino della spesa pubblica, un Comitato interministeriale, presieduto dal Presidente del Consiglio dei Ministri e composto dal
Ministro delegato per il programma di Governo, dal Ministro per la pubblica amministrazione e la semplificazione e dal Ministro
dell’economia e delle finanze o vice Ministro da lui delegato e dal Sottosegretario alla Presidenza del Consiglio con funzioni di
Segretario del Consiglio dei Ministri.
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periferiche dello Stato, anche ai fini di una pit efficiente allocazione delle relative risorse
nell’ambito della loro complessiva dotazione di bilancio.

Tale processo richiede necessariamente il fattivo coinvolgimento delle Amministrazioni
responsabili della spesa, non tanto e non solo dal punto di vista del diritto, ma soprattutto in
guanto gestori dei processi che determinano la spesa, responsabili dell’attuazione delle
politiche nonché detentori delle informazioni necessarie alla analisi. In proposito, I'articolo 39
della legge 196/2009 ha individuato quali sedi istituzionali di collaborazione tra il Ministero
dell’economia e delle finanze e le singole amministrazioni centrali dello Stato i Nuclei di analisi
e valutazione della spesa (NAVS), le cui composizioni e modalita di funzionamento sono state
definite con il decreto del Ministro dell’economia e delle finanze del 22 marzo del 2010, e che
si sono costituiti alla fine del primo semestre del 2011.

Il decreto legistativo 123/2011 specifica, successivamente, le modalita di funzionamento
dei Nuclei, fornisce indicazioni per il programma di lavoro organizzato su un orizzonte triennale
e accompagnato da una relazione annuale, prospetta strumenti per sostenere I'attivita dei
Nuclei (la possibilita di avvalersi delle competenze di rappresentanti di altre amministrazioni e
istituzioni, il ricorso a metodologie provenienti dall’analisi economica e statistica, etc.) e
prevede il coinvolgimento di altri soggetti, come gli uffici centrali di bilancio, le ragionerie
territoriali dello Stato e i servizi ispettivi di finanza.

L’attivita dei Nuclei di analisi e valutazione della spesa e stata avviata nel maggio 2011 e
i programmi di lavoro definiti nel luglio successivo, prevedendo una parte comune a tutte le
amministrazioni su tematiche di interesse generale, come i consumi intermedi, i debiti fuori
bilancio, gli indicatori di risultato associabili ai programmi di spesa. Sono state inviate ai
rispettivi Ministri a fine gennaio 2012 le relazioni dei Nuclei sull’attivita sino ad allora svoita.

A integrazione delle disposizioni precedenti, si ricorda, infine, I'atto di indirizzo del
Ministro dell’economia e delle finanze di giugno 2012 relativo a un ciclo di revisione della
spesa mirata alla definizione dei fabbisogni dei programmi di spesa delle Amministrazioni
centrali dello Stato, in cui sono esposti obiettivi e linee-guida di attuazione nonché viene
individuato un processo di programmazione finanziaria in base al quale & previsto il pieno
coinvolgimento delle Amministrazioni centrali dello Stato, tramite accordi triennali con il
Ministero dell’'economia e delle finanze nell’ambito dei quali, e in coerenza con gli obiettivi
finanziari indicati nel Documento di economia e finanza, devono essere proposte norme volte
a realizzare la graduale convergenza verso gli obiettivi relativi alla nuova quantificazione dei
fabbisogni dei programmi di spesa.

Il presente Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni centrali dello Stato 2012, anche in
relazione a quanto previsto dall’articolo 41 delia legge 196, & composto di quattro parti.

La prima, nel’ambito di una analisi della spesa pubblica nel complesso, approfondisce
Vindagine sulla composizione e sull’evoluzione della spesa statale (comma 2 dell’art. 41).

La seconda si concentra su alcuni dei principali settori di spesa (comma 3, lettera a)
dell’art. 41), analizzando talune sue componenti che sono, da un lato, direttamente
riconducibili alla produzione statale dei servizi pubblici (personale, consumi intermedi),
prendendo in considerazione anche i debiti fuori bilancio; dall’altro, di supporto al settore
delle imprese (trasferimenti e incentivi alle imprese). Anche in questo caso viene esaminata
I'evoluzione e la composizione della spesa e sono identificati aspetti di criticita propri di ogni
settore.
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La terza parte del Rapporto & dedicata ad alcuni approfondimenti specifici nel’ambito
delle articolazioni periferiche delle Amministrazioni centrali dello Stato: viene effettuata una
prima valutazione complessiva delle stesse e, laddove i dati disponibili lo hanno consentito,
sono state proposte possibili analisi di efficienza relativa e determinazioni di fabbisogni
standard collegati alla fornitura di servizi di alcune di tali amministrazioni, realizzando un primo
esercizio in linea con le disposizioni dell‘articolo 9, comma 1, del decreto legge 98/2011 e
dell'articolo 01, comma 4, del decreto legge 138/2011.

La quarta e ultima parte del Rapporto, in ottemperanza alle disposizioni del comma 3,
lettere b) e ¢} dell’articolo 41 della legge 196/20089, & costituita da un capitolo di introduzione
metodologica e da un intero volume di Appendice in cui sono contenute proposte di indicatori
di risultato e di contesto, articolati secondo le Missioni e i Programmi del bilancio dello Stato,
utilizzabili al fine di valutare il conseguimento degli obiettivi delle amministrazioni centrali
dello Stato.

Entrando pill in dettaglio negli argomenti trattati, nel capitolo iniziale del Rapporto &
stata analizzata I'evoluzione e la composizione della spesa pubblica, con l'intento di inserire
quella relativa al bilancio dello Stato nel pit ampio ambito delle Amministrazioni pubbliche.

Si & evidenziato come, nella prima decade degli anni duemila, I'incidenza sul PIL della
spesa primaria relativa al complesso delle Amministrazioni pubbliche in italia abbia mostrato la
crescita pitl contenuta rispetto a quanto avvenuto negli altri principali paesi europei, a
eccezione della Germania. Dal punto di vista della composizione della spesa primaria per
funzioni e allargando il periodo di analisi, si & verificato che nell’arco di venti anni, dal 1990 al
2010, al’aumento delle componenti relative alla spesa per protezione sociale e per servizi
generali si & contrapposta la riduzione del peso della spesa riguardante in particolare le
cosiddette “altre attivita” — date dall'insieme di quelle per gli affari economici, I'abitazione e
I'assetto del territorio, le attivita ricreative, culturali e di culto — e, in minor misura, afferente al
complesso di sanita e istruzione nonché ai beni pubblici puri, quali la difesa, I'ordine pubblico e
la sicurezza e anche la protezione dell’ambiente.

Nel periodo 2001-2011, per il quale & possibile un confronto pii omogeneo non
caratterizzato da rilevanti spostamenti nella titolarita della spesa tra sottosettori delle
Amministrazioni pubbliche, si & osservata una ricomposizione con una riduzione della quota di
spesa primaria relativa alle Amministrazioni centrali e un corrispondente incremento
dell'incidenza di quella degli Enti previdenziali, a fronte di un peso del sottosettore delle
Amministrazioni locali relativamente stabile nel complesso. All'interno di quest’ultimo,
tuttavia, si e ridotto il peso relativo delle Regioni e dei Comuni mentre & aumentato quello
degli Enti sanitari locali. In termini di crescita cumulata nel decennio, I'incremento della spesa
delle Amministrazioni centrali & risultato sostanzialmente pari a quello delle Regioni e dei
Comuni {poco oltre il 20 per cento), mentre & apparsa ben piu consistente I'espansione delle
uscite primarie degli Enti sanitari locali (circa il 49 per cento) e degli Enti di previdenza (circa il
50 per cento). L'aumento cumulato dalla spesa delle Province si & trovato in una posizione
intermedia (circa il 40 per cento).

Allinterno di questo contesto e guardando ai dati di contabilita pubblica, le spese finali
del bilancio dello Stato, dopo essere cresciute di quasi il 20 per cento tra il 2003 e il 2009
hanno registrano nel biennio 2010-2011 una riduzione di circa 3,6 punti percentuali in termini
di impegnato. Non molto differenti sono risultate le corrispondenti variazioni valutate in
relazione ai pagamenti. In questo caso, I'incremento tra il 2003 e il 2009 @ ammontato a circa il
14 per cento, mentre piu contenuta é stata la riduzione osservata nell’ultimo biennio (-1 per
cento).
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Tra le voci economiche del bilancio, si @ osservato un progressivo e rilevante incremento
dei trasferimenti alle amministrazioni pubbliche diverse dallo Stato. Le maggiori risorse hanno
riguardato soprattutto i trasferimenti destinati agli Enti di previdenza e agli enti del settore
sanitario. Si & ridotta invece la quota delle spese dirette. Con riferimento alla ripartizione per
finalita della spesa, rappresentata attraverso le missioni, si & constatata, rispetto al 2008, una
certa polarizzazione del bilancio in alcune specifiche aree, rispecchiando quanto gia
evidenziato dall’analisi dei dati del quadro di finanza pubblica con I'aumento del peso delle
Amministrazioni locali, della spesa per interessi passivi e di quella previdenziale. In particolare,
le missioni Relazioni finanziarie con le autonomie territoriali, Debito pubblico e Politiche
previdenziali, rappresentano complessivamente oltre il S0 per cento delle spese. Un ulteriore
30 per cento & assorbito dalle missioni Istruzione scolastica, L’ltalia in Europa e nel mondo,
Politiche economico-finanziarie e di bilancio e Diritti sociali, politiche sociali e famiglia.

Tra il 2008 e il 2011, le riduzioni piu evidenti nella composizione della spesa hanno
riguardato le missioni concernenti gli affari economici (in particolare si evidenziano le
variazioni relative alle missioni Regolazione dei mercati, Energia e diversificazione delle fonti
energetiche e Turismo), i Fondi da ripartire e i trasferimenti agli Enti territoriali. L'evoluzione ha
riflesso, in parte, la dinamica tendenziale delle diverse voci di spesa e, in parte, le correzioni
apportate con gli interventi di finanza pubblica disposti, soprattutto negli ultimi anni, con
'obiettivo prevalente di assicurare il rispetto degli impegni assunti in ambito europeo. Tali
interventi, sebbene abbiano consentito di limitare I'evoluzione della spesa, in particolare
nell’'ultimo biennio, sono stati disposti spesso in circostanze di emergenza, intervenendo in
genere nel corso della gestione finanziaria con provvedimenti indistinti che hanno agito
prevalentemente sugli aggregati di spesa pilt facilmente comprimibili nei tempi necessari ad
assicurare una repentina correzione dei saldi di finanza pubblica.

Gli interventi hanno operato, prevalentemente, attraverso il contenimento delle risorse
rimodulabili del bilancio, in materia di pubblico impiego, attraverso il blocco del turn-over o la
limitazione degli adeguamenti stipendiali, salvo I'esclusione di alcuni specifici comparti ritenuti
meritevoli di particolare tutela. Sono risultate dunque maggiormente penalizzate le
amministrazioni e le missioni del bilancio con piu elevata incidenza delle tipologie di spesa pil
facilmente aggredibili. Sono state invece maggiormente preservate dalla riduzione degli
stanziamenti alcune spese giuridicamente pilu tutelate, in genere garantite dall’esistenza di
diritti soggettivi o particolari vincoli legislativi. Al contrario e come peraltro prevedibile, nel
caso di interventi di carattere espansivo sono prevalse misure piu mirate di tipo settoriale,
essendo risultati pit chiari gli obiettivi e pil facilmente individuabili le politiche o i settori di
spesa ai quali destinare le nuove o maggiori risorse finanziarie.

Il primo capitolo della seconda parte ha analizzato le diverse dimensioni della spesa per
il pubblico impiego. Sono stati individuati vari elementi di criticita. Innanzitutto, con
riferimento all’esperienza passata di controllo della spesa, si & riscontrata I'assenza di un
indirizzo politico unico e coerente, sia per quanto concerne la limitazione delle assunzioni sia
riguardo ai trattamenti economici, in particolare modo per lindividuazione di risorse

aggiuntive per specifiche categorie di personale o amministrazioni.

Per quanto concerne |'occupazione pubblica, oltre a prendere atto che una sua riduzione
non pud prescindere da interventi limitativi nei piu rilevanti, per dimensione, e piu sensibili, in
termini di impatto sociale, comparti di contrattazione - Scuola, Servizio Sanitario nazionale,
Regioni e autonomie locali e Corpi di Polizia e Forze Armate — sembra opportuna una piu
attenta valutazione circa I'effettiva necessita dellaumento del personale con qualifica
dirigenziale, nonché dell’appropriata gestione delle progressioni di carriera del personale non
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dirigente. In direzione di una riduzione delle dotazioni organiche é intervenuto il recente
decreto legge 95/2012.

Circa I'evoluzione delle retribuzioni unitarie, si sono analizzati diversi elementi che
puntano a un ruolo fondamentale delle risorse gestite dalla contrattazione integrativa nel
determinare il disallineamento delle dinamiche retributive pubbliche rispetto ai fondamentali
economici e ai corrispondenti andamenti del settore privato.

Con riferimento, infine, all'evoluzione della spesa nei singoli Ministeri, i dati esaminati
suggeriscono che si possa essere verificato una sorta di scambio fra riduzione del personale e
crescita dei valori retributivi unitari, fattore questo che ha almeno in parte frenato il processo
di riduzione della spesa.

Nel secondo capitolo della seconda parte & stata esaminata la spesa per i consumi
intermedi delle Amministrazioni pubbliche con particolare attenzione a quanto riguarda la
componente statale. Sono stati costruiti alcuni indicatori rapportando i consumi intermedi ad
altre voci di spesa significative, come la spesa per redditi da lavoro e la spesa primaria. Nel
caso del bilancio dello Stato, sono stati considerati anche i rapporti per addetto determinati
attraverso un’analisi puntuale della spesa per consumi intermedi dei ministeri suddivisa tra
una componente di funzionamento, composta da voci di spesa analoghe tra le
amministrazioni, e altre spese tipiche dei singoli ministeri in relazione alle specifiche attivita
istituzionali. Il confronto relativo alle spese di funzionamento fornisce un quadro relativamente
simile tra le diverse amministrazioni. Un altro aspetto esaminato ha riguardato I'impatto che il
fenomeno dei debiti fuori bilancio ha avuto sui consumi intermedi dei ministeri negli ultimi
anni attraverso la riattribuzione per esercizio di riferimento dei debiti che si sono formati.

Per quanto concerne la dinamica della spesa, si e verificata una diminuzione
generalizzata dei consumi intermedi dei ministeri sia in valore assoluto che rispetto alle altre
voci di spesa nel periodo 2003-2011; &, comunque, evidente l'impatto delle misure di
contenimento della spesa che hanno in parte determinato effetti di rimbalzo della spesa
stessa, inclusa la formazione dei debiti fuori bilancio.

L’analisi dei dati dell’anno 2010 relativi al programma di razionalizzazione degli acquisti
di beni e servizi ha messo in evidenza come sia stato relativamente contenuto l'utilizzo da
parte dei ministeri degli strumenti messi a disposizione dal programma. La quota di spesa per
consumi intermedi gestita in tal modo é stata pari al 15,9 per cento rispetto alle categorie
merceologiche trattate dal programma stesso; se riferita all'intera spesa per consumi
intermedi statali tale quota risulta pari al 5 per cento. Tali rapporti indicano la possibilita di un
utilizzo piu estensivo di questo sistema, come previsto da varie disposizioni tra cui, da ultimo, il
citato decreto legge 95/2012.

Le Amministrazioni centrali dello Stato hanno cumulato — come gia ricordato - nel corso
degli ultimi anni, anche a seguito dei cosiddetti tagli lineari sulle spese per consumi intermedi,
un ammontare non trascurabile di debiti fuori bilancio. In base a quanto & emerso nel terzo
capitolo della seconda parte, a fine 2009, i debiti fuori bilancio accertati erano pari a circa 2,1
miliardi, e malgrado la costituzione di un apposito fondo per ripianarli, a fine 2010 se ne
contavano altri 1,5 miliardi e un anno dopo un importo aggiuntivo di circa 1 miliardo. Si tratta
di debiti che, al momento delle loro formazione, non hanno evidenza contabile nel bilancio
dello Stato, non sono rilevati nelle statistiche sul debito pubblico, non vengono presi in conto
nella programmazione finanziaria.

| debiti fuori bilancio relativamente pil persistenti sono quelli legati al funzionamento
delle strutture centrali e periferiche delle Amministrazioni (per oltre il 50 per cento) e, in
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particolare, riguardano oneri di natura corrente quali canoni, utenze, fitti, spese postali e di
manutenzione dei locali e degli immobili, spesso derivanti da contratti con effetto pluriennale.
Circa il 90 per cento del debito accertato del 2011 grava sugli stessi capitoli e piani gestionali su
cui gia erano state rilevate fatture e contratti non onorati nell’anno precedente.

Pur essendosi ridotta nell’ultimo triennio, la consistenza del fenomeno continua a
pesare in maniera strutturale e il ricorso a strumenti di accertamento e copertura - le cui
dimensioni sono annunciate prima ancora dell’espletamento delle procedure di accertamento
— potrebbe generare I'aspettativa di ripiani anche futuri. E' necessario che le amministrazioni
stesse pongano in essere tutte le misure volte a realizzare una reale programmazione
finanziaria, sia attraverso l'utilizzo delle potenzialita che consentono la flessibilita di bilancio a
favore delle spese effettivamente ineludibili, sia attraverso una maggiore responsabilizzazione
nella formulazione delle previsioni relative a quelle tipologie di spese che piu di altre
presentano debiti fuori bilancio, in modo da limitare la formazione di nuovi debiti.

il quarto e ultimo capitolo della seconda parte del Rapporto ha analizzato in modo molto
approfondito la spesa per trasferimenti e incentivi alle imprese, attraverso I'esame delle
principali fonti informative: i dati Eurostat, il conto economico delle Amministrazioni Pubbliche
dell'lstat, i conti di tesoreria e il Bilancio dello Stato.

L’ammontare complessivo dei trasferimenti alle imprese per I'anno 2011, desumibile dal
conto consolidato delle Amministrazioni pubbliche, & pari a 32,9 miliardi di euro di cui 15
miliardi a carico dello Stato (in larghissima misura indirizzati ai trasporti e alle attivita
estrattive, manifatturiere ed edilizie) e 17,2 miliardi erogati dalle Amministrazioni Locali (in cui
predominano le risorse indirizzate alla funzione trasporti e viabilita); la parte residuale é da
attribuire a altri enti delle Amministrazioni centrali. Si tratta di risorse finanziarie destinate alle
imprese per diverse funzioni, che vanno dall’erogazione di servizi regolati da specifici contratti,
principalmente per i trasporti, per il sostegno all’istruzione, per la realizzazione di determinate
opere o forniture.

Dall’approfondimento sul ruclo della tesoreria & emerso come l'analisi dell'intervento
statale nell’erogazione di risorse alle imprese non possa limitarsi alle sole uscite del bilancio.
Infatti, oltre il 70 per cento delle risorse del bilancio transita attraverso conti di tesoreria prima
di pervenire al beneficiario finale. Vi sono forme di intervento la cui modalita gestionale é tale
che si registrano movimenti in tesoreria di importo significativo che transitano solo in parte
per il bilancio (come per i fondi UE) oppure per le quali il dato di bilancio risulta scarsamente
rappresentativo dell’effettiva fruizione da parte degli operatori econamici (come per i crediti di
imposta).

Uno specifico approfondimento del capitolo & stato dedicato alla stima delle risorse
finanziarie erogate alle imprese sotto forma di incentivi, trasferite cioé dal bilancio dello Stato
senza alcuna forma di controprestazione. Dall’analisi sono stati esclusi gli incentivi erogati
dall’Unione Europea attraverso i fondi strutturali e gli incentivi erogati direttamente dalle
Regioni, dagli Enti locali o da alcuni altri enti; sono stati esclusi, inoltre, gli incentivi alle
imprese che erogano servizi per conto dell’operatore pubblico - come, ad esempio, Trenitalia
S.p.A. e Poste S.p.A. - attraverso contratti di servizio e/o di programma. Nel periodo 2007-2011
I’'ammontare complessivamente erogato degli incentivi, cosi definiti, & stato pari a 42,6 miliardi
di euro. Nel solo 2011 sono stati erogati 5,3 miliardi in forma diretta e 1,5 miliardi pagati in
modo indiretto attraverso gli incentivi fiscali, contributivi e previdenziali.

A livello settoriale, I'industria & il settore che ha ricevuto in valore assoluto 'ammontare
maggiore di incentivi, seguito dai servizi e dall’agricoltura. Da un’analisi piu disaggregata é
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emerso che, nel periodo 2007-2011, l'aeronautico & stato il comparto maggiormente
incentivato in valore assoluto, seguito da quello navale e dall’automobilistico.

Sul piano normativo, nonostante il recente decreto legge 83/2012, recante “Misure
urgenti in materia di riordino degli incentivi per la crescita e lo sviluppo sostenibile”, preveda
'abrogazione di circa quaranta articoli e/o norme, il numero di leggi destinate
all'incentivazione resta particolarmente elevato. L’analisi contenuta nel capitolo ha censito 89
leggi, di cui 66 disciplinano gli incentivi in forma diretta e le restanti 23 regolano gli incentivi
fiscali, contributivi e previdenziali.

1 contributi della terza parte del Rapporto sono dedicati, come gia ricordato, alle
strutture periferiche delle Amministrazioni centrali dello Stato, che in base alle risultanze della
contabilita economica rappresentano oltre il 90 per cento del totale dei costi dello Stato. In
ragione della diversa disponibilita delle informazioni e in relazione ad alcune specifiche attivita
di razionalizzazione gia intraprese dai singoli Ministeri, come nel caso della Giustizia e della
Difesa, I'indagine & stata riferita solo ad alcune amministrazioni e si articola in diversi livelli di
approfondimento.

Tutti i capitoli relativi alle strutture periferiche presentano analisi descrittive, in cui le
informazioni sono finalizzate alla costruzione di un quadro generale deli’articolazione sul
territorio delle strutture stesse e alla verifica dell’esistenza di eventuali significative differenze.
Le analisi descrittive sono propedeutiche a quelle di efficienza, che consentono di individuare
situazioni-tipo (strutture-tipo) e quindi di analizzare i relativi scostamenti. Si tratta di indagini
che richiedono di inquadrare le attivita delle strutture oggetto di esame e i servizi da esse
offerti all'interno di un processo produttivo caratterizzato da una determinata funzione di
produzione o di costo.

In letteratura le tecniche di analisi di efficienza pit diffusamente impiegate sono quelle
della Data Envelopment Analysis (DEA), tecnica non parametrica e non stocastica, che non
richiede la specificazione e la stima di una funzione di produzione o di costo e quindi ha il
vantaggio di non vincolare a priori nella scelta di tale funzione. Essa individua punteggi di
efficienza per le unita facenti parte della popolazione osservata. La tecnica consente infatti di
stimare una frontiera di efficienza che coinvolge tutte le strutture. La ricostruzione di tale
frontiera consente altresi di individuare le strutture inefficienti sulla base di una misura di
distanza dalla frontiera stessa. Il confronto avviene dunque non rispetto a tutte le strutture,
ma ciascuna struttura viene confrontata rispetto a quella stimata come piu efficiente.

I modelli utilizzati sono pit frequentemente di tipo input-oriented, in considerazione del
fatto che le amministrazioni hanno maggiormente sotto il proprio controllo le risorse
finanziarie e umane a propria disposizione piuttosto che il volume e I'esito delle attivita svolte,
le quali dipendono anche dalla domanda esterna, dal contesto generale e dalle sue
caratteristiche.

Nei casi in cui si e rilevato possibile, e stata testata la definizione di fabbisogni standard,
facendo ricorso piu frequentemente a stime di regressioni econometriche di funzioni di spesa
(piuttosto che di produzione) sulla base di variabili esplicative. Cio ha permesso di individuare
dei fabbisogni medi in base alle informazioni, pil 0 meno estese, disponibili, da considerare
quali parametri di confronto per le unita che offrono servizi sostenendo differenti livelli di
spesa. L'analisi degli scostamenti in termini percentuali tra valori stimati e valori di spesa
realmente osservati per ciascuna struttura fornisce una rappresentazione sintetica e
confrontabile delle differenze. E’ cosi possibile individuare strutture che hanno ricevuto meno
risorse rispetto al loro fabbisogno standard e strutture che, viceversa, presentano spese
eccedenti il loro fabbisogno standard stimato.
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| risultati derivano dall’applicazione di tecniche di analisi basate su metodi statistico-
econometrici che inevitabilmente si fondano su assunzioni e su modelli teorici, che
permettono di estrarre indicazioni importanti, ma che tuttavia devono conciliarsi con la
traduzione in pratica affinché i risultati stessi possano costituire un efficace strumento di guida
per le scelte organizzative delle amministrazioni.

Le eccedenze di risorse utilizzate messe in evidenza nelle analisi - sia rispetto all’'unita
efficiente sulla frontiera di produzione sia rispetto a un fabbisogno standard stimato -, se
derivanti da un impiego non ottimale dei fattori produttivi e corretto attraverso operazioni di
razionalizzazione di procedure e strutture, potrebbero essere oggetto di riallocazione
nell’ambito delle stesse amministrazioni.

E necessario comunque tenere presente che la diversita e la quantita delle attivita svolte
dalle strutture periferiche dei ministeri richiedono una riflessione su come ottenere
I'esaustivita delle rappresentazioni e su come reperire maggiori strumenti e dati di analisi. Per
questo la lettura incrociata dei dati rappresentati apre, in definitiva, a un dibattito non solo
sulla capacita operativa delle singole strutture ma sugli stessi dati a disposizione.

Si deve sottolineare quindi che, specie per taluni casi in cui i dati a disposizione sono
particolarmente limitati, gli esercizi effettuati — spesso indicanti rilevanti variabilita nei
comportamenti delle strutture nel territorio - rappresentano delle prime indicazioni di larga
massima, che necessitano di attento monitoraggio dei comportamenti organizzativi e
procedurali adottati dalle singole strutture e che richiedono ulteriori approfondimenti spesso
legati alla possibilita di acquisire informazioni aggiuntive. Si tratta tuttavia di analisi che danno
evidenza delle metodologie che possono essere utilizzate e che, se condivise, possono
costituire primi, importanti elementi conoscitivi ai fini della razionalizzazione della spesa e
della impostazione di percorsi virtuosi di convergenza verso obiettivi prestabiliti di offerta di
servizi pubblici.

Nel primo capitolo della terza parte, si & evidenziato come allo stato attuale, le
informazioni di carattere generale pil complete e omogenee riguardanti le strutture
periferiche dello Stato siano quelle desumibili dal sistema informativo della contabilita
economico-analitica del Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato impiegato per la
rilevazione dei costi dei centri di costo delle Amministrazioni centrali dello Stato.

Le informazioni desumibili dalla contabilita economica mettono in luce la rilevanza
dell’articolazione territoriale delle Amministrazioni centrali dello Stato. In termini di costo, la
periferia dello Stato — includendo le istituzioni scolastiche - assorbe circa 80 miliardi I’anno,
oltre il 90 per cento del totale dei costi dello Stato.

A livello di singole amministrazioni, escluso il Ministero dell’istruzione — al quale &
attribuita la meta dei costi della periferia dello Stato e per il quale la quasi totalita del costo &
relativo alla periferia - i Ministeri a cui sono associati i costi maggiori per la periferia sono il
Ministero della difesa (44 per cento del costo totale della periferia dello Stato escluso il
Ministero dell'istruzione, di cui il 98 per cento sono imputabili alle strutture periferiche
operative delle Forze armate), il Ministero dell'interno (19 per cento dei costi totali al netto del
Ministero dell’istruzione, di cui il 73 per cento sono attribuibili alle strutture periferiche della
Pubblica sicurezza), il Ministero della giustizia (17 per cento dei costi totali escluso il Ministero
dell’istruzione, di cui I'80 per cento relativi alle Corti d’appello e ai Provveditorati regionali) e il
Ministero dell’leconomia e delle finanze (10 per cento per cento dei costi totali al netto del
Ministero dell’istruzione, di cui I'87 per cento attribuibili al corpo della Guardia di finanza).



Camera dei Deputati — 45 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

La voce di costo piu rilevante € quella relativa al personale, che assorbe oltre I'85 per
cento del costo complessivo della periferia dello Stato. il contributo maggiore a tale spesa
proviene dal Ministero dell’'istruzione (54 per cento), dal Ministero della difesa (20 per cento),
dal Ministero dell’interno (10 per cento) e dal Ministero della giustizia (7 per cento).

Le analisi illustrate nel secondo capitolo della terza parte sono il frutto della
collaborazione tra istituzioni svoltasi all'interno di un gruppo di lavoro avviato
precedentemente [a costituzione dei Nuclei di analisi e valutazione della spesa. Questa
iniziativa, istituendo in particolare una sede di cooperazione e scambio di informazioni tra il
Ministero dell'interno e il Dipartimento della Ragioneria specificamente dedicata al tema
dell’analisi e valutazione della spesa, ha costituito di fatto una anticipazione del modus
operandi dei Nuclei di analisi e valutazione della spesa definiti ai sensi dell’articolo 39 della
legge 196/2009.

Le analisi di questo gruppo di lavoro, convogliate nell’ambito delle attivita previste dal
Nucleo di analisi e valutazione della spesa del Ministero dell'interno, sono state effettuate sulla
base della notevole quantita di informazioni rilevate per i 100 comandi provinciali dei Vigili del
Fuoco, e forniscono informazioni circa I'esistenza di margini di efficientamento delle risorse in
termini di miglior impiego dei fattori produttivi, che determinerebbero potenziali risparmi di
spesa, eventualmente riallocabili nel’ambito della stessa amministrazione. Le analisi indicano
per il complesso delle strutture del corpo nazionale dei Vigili del Fuoco un surplus di risorse in
prima approssimazione quantificato in un range che varia da un minimo del 4 per cento
dell’attuale costo sostenuto complessivamente da tutti i comandi, a un massimo del 17 per
cento, sotto le ipotesi piu estreme.

Naturalmente tale quantificazione sottende situazioni molto diversificate, in cui vi sono
comandi che offrono servizi e intervengono sul territorio impiegando in maniera efficiente le
risorse disponibili, generalmente sostenendo costi (in termini pro-capite e in relazione agli
interventi effettuati) sensibilmente pit bassi di altri comandi, impiegando in termini relativi
meno risorse (personale, mezzi, sedi) e ricorrendo maggiormente all'impiego di personale
volontario.

Per quanto concerne la quantificazione dei risparmi va osservato che si tratta di
quantificazioni teoriche da tradurre in pratica tenendo conto nello specifico caso dei Vigili del
Fuoco del contesto in cui viene erogato il servizio, caratterizzato da rigidita oggettive quali la
richiesta di servizi proveniente dalla collettivita, I'obbligo di prossimita al cittadino, il livello
complessivo di rischio del territorio. Di fatto, i servizi effettuati dai Vigili del Fuoco sono per lo
piu variabili esogene per le unita produttive, in quanto determinate da richieste della
collettivita che devono essere soddisfatte in modo totale, rispettando determinati parametri di
efficacia.

Nel capitolo successivo, il terzo della terza parte del Rapporto, sono state analizzate le
Prefetture. Nello studio si forniscono elementi ulteriori, rispetto alle analisi gia esistenti, a
supporto della eventualita di razionalizzare ed efficientare la spesa sostenuta da tali strutture,
sulla base di analisi econometriche e di efficienza che impiegano i dati di costo della contabilita
economica per 102 prefetture per I'anno 2010.

Il costo pro-capite su base nazionale, cioé rapportato alla popolazione residente
sull'intero territorio, & pari a 13,27 euro, e varia nelle 102 prefetture tra il minimo di 4,63 euro
e il massimo di 40,89 euro. A conferma di studi precedenti sulle prefetture, mediamente, al
Nord il costo pro-capite & sensibilmente inferiore rispetto alle altre aree geografiche (10,93
euro al Nord, 14,04 al Centro, 15,66 nelle Isole e 15,81 al Sud). Viene confermata anche la
relazione inversa tra il costo pro-capite e la dimensione del bacino d’utenza provinciale (la
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popolazione), sintomatica della presenza di economie di scala nella funzione di costo dovute
alla presenza di costi fissi.

Le analisi di efficienza condotte sulle singole prefetture indicano che: (i) la maggior parte
delle prefetture (62 per cento del complesso) risultano essere sottodimensionate e
guadagnerebbero in efficienza se la loro scala dimensionale aumentasse, (ii) le prefetture
sottodimensionate si trovano prevalentemente nelle province meno popolose, (iii) per tali
prefetture le inefficienze di scala sono molto pil rilevanti che per le prefetture
sovradimensionate, (iv) le inefficienze di scala dovute a sottodimensionamento sono moito
rilevanti per le province con popolazione inferiore a 500.000 abitanti circa e (v) alle prefetture
del Nord Italia sono associati punteggi di efficienza sensibilmente superiori rispetto alle altre.

Prime quantificazioni del fabbisogno del complesso delle prefetture ottenute
dall’applicazione di differenti tecniche, indicano eccedenze di spesa quantificate
approssimativamente in un range che varia da un minimo del 10 per cento dell'attuale costo a
un massimo del 16 per cento dell’attuale costo. Risparmi o riallocazioni di risorse potrebberc
derivare da un uso pil efficiente dei fattori produttivi o ancor piu dall’accorpamento delle
strutture sottodimensionate al fine di eliminare le inefficienze di scala.

Il quarto capitolo della terza parte ha indagato circa la presenza sul territorio del
Ministero dell’economia e delle finanze che é rappresentata da due tipologie di uffici periferici,
le Ragionerie territoriali dello Stato e le Segreterie delle Commissioni tributarie.

Le analisi statistiche proposte si sono avvalse di informazioni di dettaglio estratte dai
sistemi di controllo di gestione interni all’amministrazione per anno 2011. In tale anno la rete
periferica del Ministero & stata protagonista di una operazione di razionalizzazione che ha
portato alla soppressione delle Direzioni territoriali del Tesoro e al conseguente
riassorbimento di parte delle loro risorse umane e competenze nelle Ragionerie territoriali.
Secondo il sistema di contabilita economica, tale operazione ha portato a una riduzione dei
costi dal 2010 al 2011 del 28,9 per cento.

Con l'aiuto di esercizi di regressione si & proceduto a ricercare un comportamento che
medi i comportamenti osservati e a definire un benchmark da considerare come riferimento al
fine di comparare i risultati delle singole strutture. Se le strutture con costi superiori al
benchmark potessero acquisire il comportamento di riferimento si potrebbe conseguire un
risparmio da poter destinare a una riallocazione piu efficiente all'interno della stessa
amministrazione.

Secondo I'approccio statistico proposto, il risparmio conseguibile, sulla base dei dati per
il 2011, sarebbe pari per le Ragionerie a 21 milioni di euro con 7 unita fuori benchmark
secondo un primo modello, a 5 milioni di euro con 5 unita fuori linea secondo un successivo
esame e per le Segreterie delle Commissioni tributarie a 5,5 milioni di euro con 9 unita fuori
benchmark.

Seguendo un approccio basato sul miglioramento dell’efficienza delle diverse sedi, nel
quinto capitolo della terza parte sono stati analizzati i servizi erogati e le principali voci di spesa
degli Ispettorati Territoriali delle Comunicazioni, strutture periferiche del Ministero dello
sviluppo economico. Sono stati messi in relazione i costi di produzione con il volume di servizi
erogati in modo da calcolare alcuni indici di efficienza e di produttivita delle diverse sedi
periferiche. Il tutto per addivenire a una stima della spesa comprimibile e dei possibili
incrementi di produttivita.

L'analisi condotta ha restituito margini di razionalizzazione non trascurabili. Se tutte le
attivita fossero prodotte ai costi unitari delle sedi periferiche piu efficienti, la spesa
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comprimibile complessivamente sarebbe pari a circa 2,5 milioni di euro cioé a circa il 7 per
cento dei costi totali. La DEA orientata verso gli input, ha restituito una spesa comprimibile di
circa 5,5 milioni di euro; tale importo piu elevato rispetto a quanto fornito dalla precedente
analisi d’efficienza & in parte dovuto alle differenti ipotesi sui rendimenti di scala delle funzioni
di produzione.

Il sesto capitolo della terza parte ha analizzato le strutture periferiche del Ministero del
lavoro e delle politiche sociali, che svolgono funzioni complesse e variegate. Le Direzioni
territoriali del lavoro (DTL), alle quali sono assegnati i maggiori compiti operativi, si occupano
prevalentemente di attivita ispettive, relative all’applicazione delle norme in materia di salute
e sicurezza nei cantieri edili, al’accertamento tecnico in materia di tutela delle donne, dei
minori, delle lavoratrici madri, delle categorie protette e all'accertamento della corretta
applicazione delle disposizioni dei contratti collettivi di lavoro e di tutte le leggi in materia di
lavoro e di previdenza sociale. Le DTL svolgono, inoltre, un ruolo rilevante anche nelle funzioni
di contenzioso in materia di lavoro.

L’efficienza relativa delle strutture, stimata tramite modelli DEA e tecniche di bootstrap
su dati relativi a diverse combinazioni di input e di output per il 2011, é risultata in media
piuttosto elevata. La distribuzione dei punteggi d’efficienza, secondo diversi modelli analizzati,
& infatti risultata generalmente schiacciata verso i punteggi alti, con un numero limitato di DTL
in coda da considerare molto meno efficienti delle altre. Non vi sono particolari tendenze per
area geografica, tranne che una leggera prevalenza della percentuale delle strutture del Nord e
del Centro Italia con un punteggio d’efficienza relativa superiore al terzo quartile dell'intera
distribuzione. Questa differenza & data soprattutto dalle strutture di minori dimensioni del
Nord. Mentre nel Sud ottengono migliori punteggi d’efficienza relativa le strutture piu grandi.

Secondo le elaborazioni effettuate sul modello piti completo in termini input e di output
considerati, le strutture con punteggi d’efficienza minari potrebbero raggiungere risultati pari
a quelle sulla frontiera di efficienza con un livello del personale ispettivo appena inferiore a
quello del 2011 e una spesa per le missioni ridotta di circa I8 per cento.

Nel settimo capitolo della terza parte si & scelto di approfondire il sistema degli Istituti
penitenziari, nei quali al 31 dicembre 2011 la popolazione carceraria presente era pari a circa
sessantasettemila detenuti, con una situazione che é tornata a essere critica negli ultimi anni
anche a causa dei limiti di capienza delle carceri rispetto al fabbisogno richiesto dal sistema
giudiziario.

Contrazioni di personale, e quindi della spesa, potrebbero derivare dall'introduzione di
adeguate tecnologie (come sistemi anti-intrusione, anti-aggressione, anti-scavalcamento,
videosorveglianza, ecc.) che tuttavia richiederebbero un forte investimento iniziale, che le
attuali risorse disponibili non consentono.

Un’altra criticita rilevata riguarda il lavoro all'interno dei penitenziari. L'ordinamento
prevede che almeno ai 3/5 dei reclusi sia data possibilita di esercitare una attivita lavorativa.
Nel 2011 i detenuti cui & stata offerta una posizione lavorativa, il pit delle volte part-time,
sono stati circa il 21 per cento dei presenti, corrispondenti quindi solo a poco piu di 1/5 della
popolazione di riferimento.

La disponibilita di informazioni a livello di singolo istituto penitenziario ha permesso di
utilizzare strumenti di analisi statistica al fine di evidenziare le differenze di fornitura del
servizio penitenziario tra le diverse strutture. Nel tentativo di individuare una modalita di
produzione tipica del servizio erogato, si € proposta una chiave di lettura che possa mettere in
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relazione gli output prodotti con la spesa sostenuta (escludendo le spese di personale su cui &
piu difficile intervenire).

La relazione tra le variabili & sintetizzata da una funzione di regressione, corrispondente
a quella che meglio approssima la reale relazione osservata nei singoli istituti. Tale funzione
rappresenta il comportamento medio di riferimento, una sorta di benchmark, utile al
confronto tra le diverse unita. Rispetto alla funzione stimata, ogni istituto, dati il livello di
detenuti presenti e la condizione della struttura, produce il servizio sostenendo livelli di spesa
superiori o inferiori. L’analisi di regressione produce il calcolo dei residui, corrispondenti alla
differenza tra la spesa effettiva sostenuta da ogni istituto e il valore assunto dalla funzione; si
dispone cosi di una misura di distanza dalla modalita di produzione di benchmark
“perseguibile” ai fini di una standardizzazione che poi possa portare a miglioramenti di
efficienza complessiva del sistema. L’analisi ha rilevato la presenza per il 2011 di 22 istituti che
spendono, considerata una quota di tolleranza, pit del comportamento benchmark per 15,4
milioni di euro. Se tali unita potessero acquisire il comportamento produttivo di riferimento, il
risparmio ottenuto, che deriverebbe da una riallocazione piu efficiente di risorse, potrebbe
essere oggetto di redistribuzione nell’ambito della stessa amministrazione.

L'ottavo capitolo della parte terza ha analizzato, sotto diversi aspetti, le sedi periferiche
del Ministero degli affari esteri. Si struttura in quattordici sezioni che esaminano gli aspetti pit
importanti della rete estera, dall’'organizzazione periferica nel suo insieme alle varie entita che
la compongono (ambasciate, uffici consolari, rappresentanze permanenti, delegazioni speciali,
istituti di cultura), dalla distribuzione geografica delle sedi ai servizi da queste erogati,
dall'analisi delle entrate e delle spese a un approccio statistico per una analisi dei costi.

Il costo totale delle rete estera italiana e pari al 44 per cento dell'intero bilancio del
Ministero degli affari esteri. La razionalizzazione di tale rete, avviata gia a partire dal 1990, ha
portato finora alla soppressione di 78 sedi di uffici consolari, oltre la meta delle quali ubicate
nell'area geografica europea.

La distribuzione del personale & stata esaminata prendendo in considerazione il periodo
2004-2011. Al di la della diminuzione complessiva registrata nel periodo considerato, il dato
rilevante riguarda il calo delle unita di personale di ruolo a fronte di un parallelo (e quasi
bilanciato) aumento del personale non di ruolo, principalmente personale a contratto
impiegato in loco per compensare la progressiva diminuzione del personale inviato dall'ltalia.

L’approccio statistico per I'analisi dei costi applicata agli Uffici Consolari infine evidenzia
una lieve inefficienza di sei Consolati sui novantacinque esaminati.

Il capitolo nono della terza parte & dedicato alle Istituzioni scolastiche italiane. Queste
sono caratterizzate da due dinamiche che risultano particolarmente persistenti e rilevanti in
questi ultimi anni, la variabilita della spesa per alunno e quella del numero di docenti per
studente, malgrado il sistema altamente centralizzato di allocazione delle risorse.

Sotto il profilo delle risorse finanziarie, i dati di bilancio delle scuole mostrano come
circa il 30 per cento di esse nel triennio 2008-2010 si sia trovata a fine anno in una situazione di
liquidita tale da non poter soddisfare gli impegni gia presi e con una quota rilevante di residui
attivi (costituiti in larga parte da crediti vantati nei confronti dello Stato) accumulati negli anni
passati, che non favoriscono una accorta programmazione finanziaria.

Sulla base di dati riferiti a un campione rappresentativo di scuole primarie e secondarie
di primo grado per I'anno scolastico 2009/2010 e [esercizio 2010, sono stati analizzati
I'efficienza relativa delle strutture e il loro fabbisogno di risorse.
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Il tema dell'efficienza & stato affrontato prendendo come input fattori direttamente
legati alla dotazione di risorse finanziarie e umane delle scuole e come output misure del livello
di apprendimento degli studenti in matematica e in italiano, rilevate dall'INVALSI. | risultati
dell’analisi confermano, in generale, l'influenza del contesto locale sull’efficienza delle scuole;
suggeriscono inoltre un effetto positivo della quota di docenti di ruolo e, in alcune
specificazioni, della spesa in investimenti.

Sotto il profilo del finanziamento delle istituzioni scolastiche primarie, & stato stimato un
modello di regressione in cui la spesa corrente per studente (inclusa quella per il personale) e
la variabile dipendente e le variabili esplicative rappresentano i fattori di domanda oggettivi
che influenzano il fabbisogno di ciascuna scuola. L’esercizio di stima effettuato ha avuto come
obiettivo la quantificazione di uno standard commisurato all’effettiva domanda. L’analisi degli
scostamenti tra i risultati del modello e I'attuale profilo di spesa delle scuole ha messo in luce
come, pur in presenza di apprezzabili differenze tra il fabbisogno stimato e la spesa effettiva
delle scuole primarie del campione, lo scostamento percentuale tra i due valori sia molto
elevato (superiore a 40 per cento) per un numero assai contenuto di scuole sovra-dotate di
risorse, mentre & pil limitato per la maggioranza delle scuole del campione che risulta essere
sotto-dotata. Infine, I'analisi regionale ha confermato una maggiore concentrazione al Nord e
in alcune regioni del Centro di scuole che presentano una dotazione finanziaria inferiore al
fabbisogno.

Nel decimo capitolo della terza parte sono stati analizzati i servizi erogati e le principali
voci di spesa del Corpo delle Capitanerie di Porto. Si & tentato di mettere in relazione i costi di
produzione con il volume di servizi erogati e 'ammontare delle entrate a essi collegate, in
modo da calcolare alcuni indici di efficienza delle diverse sedi periferiche. Successivamente si &
comparata, da un lato I'efficienza di costo, dall’altro la produttivita per addetto in modo da
stimare dei margini di comprimibilita della spesa e di incremento di produttivita applicabili su
ciascuna sede per ogni attivita.

Se tutte le attivita fossero prodotte ai costi unitari delle sedi piu efficienti, la spesa
comprimibile sarebbe pari a 20,5 milioni di euro per le attivita operative e 17,7 milioni di euro
per le attivita a carattere amministrativo, vale a dire circa I'8 per cento degli attuali costi di
produzione.

Il risultato della Data Envelopment Analysis orientato verso gli input ha evidenziato una
spesa comprimibile delle operazioni di soccorso pari a 33 milioni di euro. Questo risultato,
maggiore rispetto a quelli appena citati, & in parte dovuto alle differenti ipotesi sui rendimenti
di scala delle funzioni di produzione delle Direzioni marittime.

Nell’'undicesimo capitolo della terza parte, sempre guardando al significato economico e
gestionale della razionalizzazione della spesa, per cui & necessario allocare i fattori produttivi in
modo efficiente - vale a dire utilizzando meno risorse a parita di risultato e/o ottenendo pil
risultati a parita di risorse impiegate -, sono stati analizzati i servizi erogati e le principali voci di
spesa dell'lspettorato centrale della tutela della qualita e repressione frodi dei prodotti
agroalimentari.

Qualora tutte le attivita fossero prodotte ai costi unitari delle sedi periferiche piu
efficienti, la spesa comprimibile rispetto a quella risultante dai dati di consuntivo sarebbe pari
a 5 milioni di euro per I'attivita ispettiva e di poco pil di 1 milione di euro per i laboratori, pari
rispettivamente al 16 per cento e 11 per cento degli attuali costi di produzione.

Il risultato della DEA orientata verso gli input ha restituito una spesa comprimibile
dell’attivita ispettiva appena piu elevata e pari a 5,4 milioni di euro.
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Il Ministero per i beni e le attivita culturali & dotato di una articolazione periferica
capillare e molto complessa. Attualmente, non € possibile disporre, per tutte le tipologie di
strutture, di dati analitici ai fini dell’analisi della spesa sostenuta, per cui nel dodicesimo e
ultimo capitolo della terza parte, si & proceduto utilizzando quanto reso pubblicamente
disponibile dall’Ufficio di statistica del Ministero per i beni e le attivita culturali.

Sulla base di tale disponibilita & stato possibile effettuare analisi per gli Archivi di Stato,
le Soprintendenze archivistiche e le Biblioteche pubbliche statali. L'analisi a livello di singola
struttura ha rilevato forti differenze sia a livello territoriale che in termini dimensionali, a causa
delle molteplici differenze di materiale custodito.

L’approccio proposto, sulla base di informazioni per I'anno 2010, ha individuato come
possibile un risparmio di 2,8 milioni di euro per gli Archivi di Stato, con la presenza di 10
strutture lontane dal benchmark, e uno di 5,2 milioni di euro per le Biblioteche pubbliche
statali con 7 strutture lontane dal benchmark. Per le Soprintendenze archivistiche non é stato
possibile, sulla base dei dati disponibili, individuare causalita statisticamente significative. Se le
varie strutture potessero acquisire le modalita di produzione del servizio del comportamento
benchmark individuato, le risorse derivanti da tali risparmi potrebbero tuttavia essere
riallocate all’interno dell’amministrazione stessa.

La quarta e ultima parte del Rapporto propone una raccolta di indicatori, in linea con
quanto disposto dalla legge di riforma della contabilita e della finanza pubblica, contenuta
nell’Appendice e preceduta da un capitolo di introduzione metodologica. La legge 196 del
2009, infatti, nell’'ambito dell’articolo 41 relativo al Rapporto sulla spesa delle Amministrazioni
centrali dello Stato, al comma 3, lettere b) e c), dispone che, per i principali settori e
programmi di spesa, siano proposti indicatori di risultato e prevede inoltre che venga fornita la
base analitica per la definizione e il monitoraggio degli stessi. In particolare, si & voluta
effettuare una prima applicazione, non esaustiva, con riferimento ai principali settori e
programmi di spesa. Il campo di osservazione riguarda buona parte dei programmi dei
Ministeri (con riferimento all’articolazione del bilancio dello Stato per il 2011}, con esclusione a
priori di quelli relativi alle missioni Organi costituzionali, a rilevanza costituzionale e Presidenza
del Consiglio dei Ministri, Servizi istituzionali e generali delle amministrazioni pubbliche, Fondi
da ripartire e Debito pubblico.

E’ stata fornita una visione congiunta di informazioni di varia natura che aiutano a
comprendere l'attivita dell'amministrazione, 'ambito in cui opera e i fenomeni che intende
influenzare attraverso la propria azione. A tal fine i dati considerati sono sia di natura statistica,
reperibili prevalentemente nell’ambito della statistica ufficiale, sia di natura amministrativa,
generalmente in possesso delle amministrazioni stesse.

Sono state costruite, per ciascun ministero e in relazione ai diversi programmi
selezionati, tre schede di informazione, riportate nell’Appendice del Rapporto. La prima scheda
contiene una descrizione pil 0 meno articolata delle attivita rientranti nel programma di
spesa; la seconda riporta indicatori di risultato, cioé di realizzazione fisica, che possono
individuare vari fenomeni, quali il grado di attuazione degli interventi programmati, il volume
dei prodotti offerti, le quantita e qualita dei servizi erogati, e che aiutano a valutare il grado di
raggiungimento dell’obiettivo fisico che I'azione dell’amministrazione si propone di conseguire;
la terza scheda contiene indicatori di contesto, che si riferiscono a fenomeni su cui intendono
influire le politiche del programma di spesa e/o che risultino quali determinanti del fabbisogno
e della domanda effettiva o potenziale.

La rassegna di indicatori proposti non ha lo scopo - né puo essere utilizzata - per valutare
I'efficacia delle spesa per motivi noti e ampiamente condivisi dalla comunita scientifica, tra cui
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la discrasia temporale tra I'erogazione delle risorse e i suoi effetti, la sovrapposizione di
interventi e responsabilita gestionali e la necessita, nel caso della valutazione, di una
attribuzione causale degli effetti agli interventi, derivante quest’ultima da appropriate
metodologie di stima. Gli indicatori possono tuttavia consentire di comprendere in modo
sintetico ed efficace I'oggetto del finanziamento dei programmi di spesa e sono, in molti casi,
utili per la rappresentazione del processo produttivo sottostante alla gestione degli stessi
programmi, nonché per la quantificazione dei fabbisogni delle risorse a essi attribuite.
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Lo Stato e le Amministrazioni pubbliche
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CAPITOLO 1 Evoluzione e composizione della spesa pubblica

1.1 Introduzione: la posizione fiscale italiana

Secondo le previsioni dell'ultimo Documento di economia e finanza, presentato lo
scorso aprile, 'indebitamento netto delle Amministrazioni pubbliche ritorna nel 2012 al di
sotto del valore di riferimento del 3 per cento del prodotto interno lordo, per poi ridursi
progressivamente negli anni successivi consentendo di raggiungere un sostanziale pareggio di
bilancio in termini strutturali gia nel 2013. Le manovre correttive succedutesi negli ultimi anni
permettono di soddisfare I'obiettivo del close to balance con un anno di anticipo rispetto a
quanto previsto nell’aggiornamento del Programma di stabilita 2011. | provvedimenti adottati
consentono di contenere la dinamica espansiva della spesa e di ricondurre I'andamento dei
conti pubblici su di un sentiero di continua e graduale riduzione del rapporto debito/PIL.

La correzione strutturale dei conti pubblici & affidata anche all'introduzione del principio
del pareggio di bilancio in Costituzione avvenuta con la legge di riforma recentemente
approvata, in linea con gli impegni del Patto Euro Plus del marzo 2011 e con le indicazioni
formulate nel nuovo “fiscal compact” del marzo di quest’anno.

Nel 2013 verrebbe raggiunto un risultato a conclusione di un lungo percorso di
risanamento finanziario, avviato dopo la forte espansione del rapporto deficit/PIL nel
ventennio 1965-1985.

Solo intorno alla meta degli anni ottanta, in ritardo rispetto a quanto avvenuto negli altri
paesi europei, anche in Italia si prende coscienza della natura strutturale dei disavanzi pubblici,
cresciuti in percentuale del PIL quasi ininterrottamente dalla meta degli anni sessanta. Dal
dopoguerra alla prima meta degli anni sessanta la politica fiscale, infatti, & orientata a favorire
lo sviluppo economico nel rispetto della regola del bilancio in pareggio.

In quel periodo, I'ultimo comma dell’articolo 81 della Costituzione é ritenuto esprimere
un principio sostanziale, quello del bilancio in pareggio. Tale vincolo viene rispettato data la
comune visione dei Governi che si susseguono nel’ambito delle prime tre legislature®. In
seguito prevale una interpretazione procedurale del quarto comma, in concomitanza con
Faffermarsi di una maggiore presenza dello Stato nell’economia. La politica economica &,
infatti, condotta sui principi del deficit spending volti a soddisfare le richieste provenienti dalla
sacieta, specialmente nei campi dell’istruzione e di previdenza e sanita. Si ritiene che 'obbligo
di copertura delle leggi di spesa debba riguardare sostanzialmente solo I'esercizio finanziario in
corso, lasciando che il finanziamento degli effetti di tali leggi negli anni successivi derivi dalle
previsioni sull’evoluzione delle entrate di bilancio nel loro complesso. Inoltre, il ricorso al
debito e ritenuto un possibile mezzo di copertura. Il ricorso al mercato per reperire le risorse
necessarie alla consistente espansione della spesa viene contenuto, in parte, dal finanziamento
residuale del disavanzo attuato dalla Banca d’Italia. Solo nel 1981, con il cosiddetto divorzio tra

! Cfr. della Cananea (1996).
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il Tesoro e la Banca centrale, la politica monetaria smette di occuparsi del finanziamento del
disavanzo pubblico®.

Nel corso del decennio sessanta l'intervento pubblico nei grandi comparti di spesa
assume chiaramente aspetti di natura strutturale, essendo legato alla decisione politica di
estensione dei servizi e dei benefici a favore delle famiglie. Si registra un rilevante aumento
della spesa per Vistruzione, causato oltre che dall'incremento delle retribuzioni, dal’ampliarsi
dei tassi di scolarizzazione e del rapporto tra insegnanti e alunni. L’assistenza sanitaria viene
offerta a un numero sempre maggiore di cittadini e a determinare I'incremento della spesa
previdenziale sono ancora fattori strutturali dovuti sia all’estensione del sistema pensionistico
sia al miglioramento dei trattamenti pensionistici’.

A partire da fine anni sessanta/inizio anni settanta, e sino ai primi anni ottanta, si amplia
— anche attraverso la predisposizione di legami automatici tra prestazioni e variabili
macroeconomiche - il sistema di sicurezza sociale avviato nel decennio precedente e si cerca di
compensare gli effetti negativi sul sistema economico connessi al rialzo dei prezzi delle materie
prime in occasione dei due shock petroliferi del 1973 e del 1979°.

Grafico 1-1 Indebitamento netto e dehito delle Amministrazioni pubbliche. Anni 1960-2011. Percentuali sul PIL
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Fonte: efloborazioni RGS su dati (STAT e Banco d'Ttalia

in Italia, peraltro, 'espansione della spesa pubblica risulta di entita maggiore e piu
estesa nel tempo rispetto a quanto avviene negli altri paesi europei, con conseguenze sui
disavanzi accentuate inoltre dall’assenza di un concomitante e parallelo adeguamento delle

2 Cfr. Goretti e Mercuri (2005).
® per una analisi approfondita della spesa nel periodo 1960-1990, cfr. Franco (1992).
* cfr. Morcaldo (1993).
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entrate, che rimangono a livelli in percentuale del PIL decisamente inferiori a quelli riscontrati
nei partner europei.

L’espansione della spesa primaria evidenzia una forte accelerazione nel periodo 1980-
1985 ma risulta accompagnata da una crescita abbastanza simile delle entrate. In tale lasso
temporale, tuttavia, in una situazione di una politica di finanziamento non piu accomodante
del disavanzo pubblico, si avvia quella combinazione delle evoluzioni dei tassi di interesse, di
inflazione e di crescita dell’economia tale da rendere positivo il differenziale tra tasso di
interesse reale e tasso di crescita reale del PIL volto ad attivare il meccanismo di
autoalimentazione del debito pubblico, che cresce da circa il 56 per cento del PIL del 1980 a
circa I'81 per cento del 1985. E la rilevante crescita della spesa per interessi implica un
aumento del deficit che si espande dal 7 per cento del PIL del 1980 al picco massimo del 1985
pari al 12,4 per cento del prodotto, valore mai registrato in precedenza.

Dopo le sporadiche azioni correttive dei primi anni ottanta, dal 1984 si da avvio alla
predisposizione di programmi pluriennali volti al riequilibrio dei conti pubblici®, che saranno
successivamente introdotti in via sistematica tramite la legge 362 del 1988 con la
presentazione annuale del Documento di programmazione economico-finanziaria. Nella
seconda meta del decennio, grazie a una favorevole fase congiunturale e a manovre pil
sistematiche, sebbene con effetti inferiori a quelli programmati, si sviluppa una progressiva
riduzione del disavanzo primario sino a raggiungere il suo annullamento nel 1991. In tale fase,
gli interventi correttivi, basati in maggior parte su incrementi delle entrate, non riescono
tuttavia a ottenere pili di una sostanziale stabilita del deficit complessivo®, in presenza di un
ancora rilevante aumento della spesa per interessi’. E dato il differenziale positivo tra tassi di
interessi reali e tassi di crescita del PIL il debito pubblico continua a crescere fortemente sino a
raggiungere nel 1991 oltre il 98 per cento del prodotto.

Nel periodo 1992-1997, in particolare nel quinquennio successivo alla stipula del
Trattato di Maastricht, si verifica, come & noto, il pill intenso processo di riequilibrio della
finanza pubblica in Italia. Gli impegni europei e la crisi finanziaria del 1992, infatti, spingono
verso una svolta nella gestione della politica di bilancio, che diviene consapevole della
necessita di realizzare crescenti e consistenti avanzi primari nei conti pubblici. Le rilevanti
manovre correttive disposte porteranno a un notevole aumento della pressione fiscale e a un
ridimensionamento dell'incidenza della spesa primaria sul PIL nel triennio 1995-1997 tali da
indurre il raggiungimento dell’avanzo primario al 6,6 per cento del prodotto nel 1997 che,
unitamente a una discesa dellonere degli interessi sul prodotto, consentira di centrare
I'obiettivo di un deficit pubblico al disotto della soglia consentita per la partecipazione
all'Unione Monetaria Europea sin dal suo avvio.

Nel periodo 1998-2008,il disavanzo solo in media risulta inferiore al 3 per cento del PIL.
Dopo gli assai rilevanti risultati conseguiti tra il 1992 e il 1997 in termini di riduzione del
rapporto deficit/PIL, & seguito infatti un periodo in cui € emerso il carattere non
completamente strutturale dell’aggiustamento ottenuto®. Ai consistenti sforzi effettuati, e in
presenza di un ridimensionamento della spesa per interessi, ha peraltro fatto seguito una

impostazione delle politica di bilancio orientata alla riduzione della pressione fiscale e pit in

® Si ricorda il primo piano Goria per il controlfo della finanza pubblica del 1984,

¢ |1 disavanzo delle Amministrazioni Pubbliche si riduce infatti di un solo punto percentuale di PIL, collocandosi nel 1991 ancora
all’11,3 per cento del prodotto.

’Che raggiunge I'11,3 per cento del PiL.

® Per una analisi di tali aspetti cfr., tra gli altri, Spaventa e Chiorazzo (2000), Franco {2005), Morcaldo (2005), Ministero
dell’economia e delle finanze —~ Ragioneria Generale dello Stato (2008).
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generale al sostegno dell’attivita economica. Nel periodo 1998-2001 si cerca di preservare i
risultati ottenuti. Vengono attuate manovre molto attenuate nel biennio 1998-1999 e si
dispone anche la concessione di importanti sgravi fiscali nei due anni successivi. Nel 2001 &
predisposto un intervento di bilancio che, per la prima volta nella storia delle leggi finanziarie,
intenzionalmente comporta un incremento del disavanzo pubblico. In quell’anno, come & noto,
anche in seguito a successive revisioni statistiche operate dall'lSTAT?, il deficit pubblico torna
di nuovo sopra la soglia del 3 per cento del PiL, essendosi I'avanzo primario progressivamente
ridotto nel lasso temporale in esame. 1l bonus dovuto alla riduzione del premio per il rischio sui
titoli pubblici serve sostanzialmente a finanziare - tramite un calo della spesa per interessi - la
riduzione della pressione fiscale e 'aumento delle uscite in conto capitale.

Nei quattro anni successivi, dal 2002 al 2005, in presenza di un persistente andamento
sfavorevole dell’economica e nonostante il ritorno alla disposizione di consistenti interventi
correttivi, continua il ridimensionamento dell’avanzo primario e il deficit si attesta su livelli tali
da indurre le Autorita Europee a sottoporre {'ltalia alla procedura per i disavanzi eccessivi nel
2005, come gia avvenuto per Germania e Francia.

Nel biennio 2006-2007 I'avanzo primario cresce notevolmente, tanto da consentire il
ritorno a un deficit della PA inferiore al 3 per cento nel 2007 e nel 2008 e anche la
concomitante uscita dell'litalia dalla procedura europea. Nel 2008, tuttavia, il saldo al netto
della spesa per interessi scende nuovamente sino a diventare un disavanzo nel 2009 e ad
assumere un valore sostanzialmente vicino allo zero nel 2010. Lo scorso anno infine si torna a
un saldo primario in attivo e pari all’l per cento del PIL. In corrispondenza di tali andamenti, il
deficit del conto delle Amministrazioni pubbliche cresce dal 2,7 per cento per cento del
prodotto del 2008 al 5,4 per cento nel 2009 - anche in relazione alla riduzione in termini
nominali del PIL -, per poi tornare a ridursi progressivamente, al 4,6 per cento nell’anno
successivo e ancora al 3,9 per cento del PIL nel 2011.

1.2 La spesa per il complesso delle Amministrazioni pubbliche

1.2.1 La spesa al netto degli interessi: un confronto internazionale

Dal 1980 a oggi si & verificato un aumento significativo della spesa pubblica italiana: il
complesso delle uscite delle Amministrazioni pubbliche si & quasi decuplicato in questo lungo
lasso temporale, passando dai circa 85 miliardi di euro del 1980 ai circa 800 miliardi registrati
nel 2011. In termini di prodotto interno lordo, le spese si sono sviluppate di oltre nove punti
percentuali, raggiungendo il 50,5 per cento del PIL nello scorso anno.

Al netto della spesa per interessi, le uscite sono cresciute dai circa 75 miliardi del 1980
agli attuali 720 circa miliardi, di circa nove punti sino al 45,6 per cento del PIL. Quanto alle
componenti, la spesa primaria corrente & aumentata di oltre dieci punti di PIL, sino al 42,6 per
cento del 2011, mentre le spese in conto capitale hanno visto ridursi la loro incidenza sul
prodotto di circa 1,5 punti percentuali scendendo al 3 per cento dello scorso anno.

Un confronto pud essere effettuato con quanto accaduto rispetto agli altri principali
paesi europei guardando i dati riportati nella Tavola 1-1, in cui per la Spagna sono disponibili le
informazioni a partire dal 1995.

® Revisioni che sostanzialmente imputavano anche al saldo del conto economico quanto gia emerso in termini di cassa nei dati
relativi al fabbisogno.
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Tavala 1-1 Spesa primaria delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuali sul PIL

1980 1985 1930 2006 |

2007

1995 | 2000 | 2005 2008

Italia

36,2 41,2 42,6 135 43,2 43,8 42,7 43,5 47,3

| Francia 448 | 494 | 469 | 51,0 | 488 | 509 | 504 | 499 | 504 | 543 | 541
 RegnoUnito | 427 | 436 | 374 | 403 | 340 | 420 | 421 | 416 | 456 | 496 | 474
Germania | 448 | 423 | 410 | 514 | 419 | 441 | 425 | 407 | 413 | 454 | 452
Spagna nd. | nd | nd 39,3_L3£.a 366 | 367 | 376 | 399 | M5 | 37

| datl risentono degli effetti riduttivi della spesa dovuti ai proventi derlvanti dalla vendita delle licenze UMTS, pari in
percentuale del PIL nell'anno 2000 a: 1,2 per cento per I'talia, 2,5 per cento per la Germania, 0,1 per cento per la
Spagna e 2,4 per cento per il Regno Unito.

Fonte; elaherozioni RGS su doti Ameco

Nel 1980 I'ltalia presentava una spesa primaria, come quota sul PIL, inferiore alla spesa
degli altri paesi considerati, di quella del Regno Unito (per 6,5 pp) e soprattutto di Francia e
Germania (in entrambi i casi per 8,6 pp). Dopo trent’anni, nel 2010, risulta una incidenza
maggiore sul prodotto rispetto alla Spagna, si riduce — fino quasi ad annullarsi - il divario
rispetto al Regno Unito, permane una significativa minore incidenza rispetto alla Francia e,
contrariamente a quanto accadeva nel 1980, il peso sul PIL delle uscite al netto degli interessi
registrato in Italia nel 2010 é superiore — seppure di poco - a quello tedesco. Tali differenti
situazioni derivano dalle diverse dinamiche di aumento delle spese: a fronte di un incremento
di circa 10 punti percentuali riscontrato nel nostro Paese, si sono verificati aumenti di 9,3 punti
in Francia, di 4,7 nel Regno Unito e uno ben piu contenuto, di appena 0,6 punti percentuali di
PIL in Germania.

Una analisi pill dettagliata pud essere condotta per sottoperiodi, distinguendo gli
andamenti della spesa per decadi (Grafico 1-2).

Nel corso degli anni ottanta, in Francia a una crescita del peso sul PIL della spesa
primaria nella prima meta del decennio ha fatto seguito una diminuzione nella seconda parte.
In questo paese l'incidenza & passata dal 44,8 per cento del 1980 al 49,4 nel 1985 per poi
scendere sino al 46,5 per cento del 1989.

Nel Regno Unito, dopo un forte aumento — dal 42,7 al 46 per cento nel 1981 -, la quota
sul PIL scende ininterrottamente e in modo intenso sino al 1989, in cui si attesta al 35,7 per
cento.

Anche in Germania il contenimento della spesa si realizza praticamente lungo tutto il
decennio: il calo del peso delle uscite primarie tedesche inizia infatti dal 1982 e consente una
riduzione dal 45,1 per cento del 1981 al 40,5 per cento del 1989.



Camera dei Deputati — 60 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Grafico 1-2 Spesa primaria delle Amministrazioni pubbliche, Anni 1980-2010%, Percentuali sul PIL
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*Per la Spogna i doti sono disponitdli dail'anno 1995,
Fonte: elaborazioni RGS su dati Ameco

In ltalia invece si riscontra un aumento continuo (tranne nel 1984) della quota sul
prodotto per 'intera decade, dal 36,2 per cento del 1980 al 42,6 per cento del 1990, e con una
crescita particolarmente sostenuta sino al 1983. Dunque, nella seconda meta degli anni
ottanta il nostro paese non riesce a ridurre l'incidenza della spesa primaria sul prodotto
interno lordo.

Nei primi anni novanta si assiste a un ritorno all’espansione della spesa sul PIL in Europa
e all’ampliamento dei disavanzi in connessione alla non favorevole fase congiunturale
registrata a livello internazionale. Infatti i principali paesi europei, che a differenza dell'italia
avevano raggiunto posizioni vicine all’equilibrio nei conti pubblici alla fine del decennio
precedente, adottano politiche di bilancio a fini anticilici.

Nel 1993, anno di picco nel decennio del rapporto della spesa primaria sul PIL, si
registrano aumenti notevoli rispetto al 1989: di 6,3 punti percentuali nel Regno Unito (al 42
per cento del PIL), di 5,3 punti in Francia (51,8 per cento) e di 4,4 punti in Germania (44,9 per
cento), in quest’ultimo caso anche in connessione ai costi della riunificazione. In Italia invece,
I'incidenza aumenta solo di 1,1 punti percentuali (al 43,4 per cento) grazie alle misure delle
manovre correttive del biennio 1991-1992 e in particolare di quella molto rilevante per il 1993
che, come & noto, era maggiormente orientata al riequilibrio strutturale dei conti pubblici
prevedendo riforme nei principali comparti della spesa.

Dal 1993 al 1997 molti paesi europei varano azioni correttive al fine di rispettare i limiti
fissati nel Trattato di Maastricht. In tale periodo, I'incidenza delle uscite al netto degli interessi
diminuisce in Italia (di 2,7 punti percentuali, al 40,7 per cento) meno di quanto avviene nel
Regno Unito (-5 pp, sino al 37 per cento), ma in maggior misura rispetto a cid che accade in
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Francia (-1,1 pp, sino al 50,7 per cento) e soprattutto in Germania, dove si riscontra una
sostanziale stabilita (-0,1 pp, sino al 44,8 per cento).

Alla fine degli anni novanta, tutti i paesi considerati sperimentano diminuzioni rispetto al
picco del 1993. La Spagna, per la quale si dispone di dati a partire dal 1995, mostra una
riduzione dell’incidenza dal 39,3 per cento in quell’anno al 36,4 per cento del 1999. Nell'anno
2000, grazie alla congiuntura favorevole e agli effetti riduttivi derivanti dalla vendita delle
licenze UMTS (Universal Mobile Telecommunications System), la quota della spesa primaria sul
PIL si riduce ancora, anche se temporaneamente.

Nella prima decade degli anni duemila torna a crescere il peso delle uscite al netto degli
interessi sul prodotto in tutti i principali stati europei, ad eccezione della Germania in cui si
verificano andamenti alterni. in questo paese, dopo tre anni di aumento, a partire dal 2004 si
riscontra una riduzione dell'incidenza della spesa sino a raggiungere il 40,7 per cento del PIL
nel 2007. Tale quota, oltre a risultare inferiore a quella degli altri paesi, con esclusione della
Spagna, rappresenta un punto di minimo (analogo a quello registrato nel 1989) dell’intero
periodo a partire dal 1980, anno in cui la Germania, con il 44,8 per cento, mostrava invece
insieme alla Francia 'incidenza pill elevata rispetto agli altri paesi. L’evoluzione nei tre anni
successivi riflette sostanzialmente gli effetti della crisi economica e degli interventi operati a
fini anticiclici.

Gli altri stati dal 2001 al 2010 vedono progressivamente aumentare la percentuale della
spesa primaria rispetto al PIL: il Regno Unito di ben 9,6 punti percentuali, la Spagna di 8,1
punti, la Francia di 5,5 punti. Nello stesso decennio l'ltalia sperimenta l'incremento pil
contenuto, pari a 4,7 punti di PIL.

1.2.2 La spesa per funzione: un confronto internazionale

Al fine di evidenziare dove sono state indirizzate le risorse in base alle decisioni di
politica fiscale & utile guardare alla composizione della spesa per funzioni delle
Amministrazioni pubbliche e alla sua evoluzione nel tempo, sempre in confronto a quanto
accaduto negli altri principali paesi europei'®. La Tavola 1-2 indica in particolare i valori in
percentuale del PIL di tale spesa per il 1995, per la media del periodo 2005-2009 e per il 2010,
I'anno pil recente di disponibilita dei dati.

Guardando alle “grandi” funzioni di spesa, come & noto, la componente pil rilevante
delle uscite e costituita dalla protezione sociale, che risulta in aumento in tutti i cinque stati e
in particolare in Italia, in Francia e Spagna. Germania, Spagna e Regno Unito mostrano tuttavia
una riduzione nella media del quinquennio 2005-2009. Sempre in crescita in tutti i paesi & stata
la spesa per la sanita, mentre per Vistruzione si sono verificati andamenti differenziati, con una
situazione di sostanziale stabilita sul PIL per Italia e Germania, di riduzione in Francia e di
aumento invece in Spagna e soprattutto in Regno Unito.

In Italia gueste tre macrofunzioni sono state oggetto di numerosi provvedimenti
correttivi, particolarmente stringenti negli ultimi anni. In particolare per la previdenza, oltre
alle riforme del passato, sono state recentemente adottate misure che implicheranno risparmi
molto rilevanti nel medio-lungo periodo; per la sanita si & registrato un forte rallentamento
della spesa nel biennio 2009-2010 cui ha fatto seguito una riduzione in valore assoluto nel

12 5i deve sottolineare che i confronti internazionali vanno effettuati con una certa cautela, date le differenze di organizzazione del
settore pubblico e quelle istituzionali nei vari sistemi previdenziali, assicurativi e di tassazione dei vari paesi.
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2011. Nel campo dell’istruzione, a partire dalla meta degli anni novanta e in particolare negli
ultimi tre anni, numerosi sono stati gli interventi di riorganizzazione della rete scolastica; le
universita statali hanno visto ridursi il fondo di finanziamento ordinario nel 2006 e di nuovo dal
2010.

Come & noto, I'ltalia presenta livelli sul PIL della spesa per interessi e di quella per
pensioni pill elevati rispetto agli altri paesi. La funzione della protezione sociale risulta tuttavia
nel complesso inferiore come quota sul PIL di quelle di Germania e Francia e ha mostrato una
evoluzione pill contenuta di quella francese.

Con riferimento alle altre funzioni, I'incidenza sul PIL della spesa per la difesa in Italia
risulta in crescita nel 2010 rispetto al 1995, a differenza di quanto avvenuto per gli altri quattro
paesi, in cui si & verificata invece una riduzione. Aumento che porta il nostro paese ad avere
nel 2010 un livello sul PIL di tale spesa pil elevato di Germania e Spagna rimanendo tuttavia
inferiore a quelli di Francia e soprattutto Regno Unito, che conferma il livello piu alto in tutto il
periodo di osservazione.

In Italia, inoltre, sempre con riferimento all'incidenza sul PIL, si sono registrate una
sostanziale stabilita per le spese per protezione dell’ambiente e relative alle attivita ricreative,
culturali e di culto, una leggera riduzione per le spese attinenti 'ordine pubblico e sicurezza e
ad abitazioni e assetto del territorio, una consistente diminuzione della quota sul prodotto
relativa alla spesa per affari economici. A fronte di questi andamenti, negli altri paesi si
evidenziano comportamenti in larga parte divergenti, con un forte aumento della quota sul PIL
dell’ordine pubblico e sicurezza per la Francia e il Regno Unito e incrementi della spesa per la
protezione dell’ambiente, per abitazioni e assetto del territorio e per attivita ricreative,
culturali e di culto in Spagna, Francia e Regno Unito. Come in Italia si & infine verificata una
riduzione, tranne che nel Regno Unito, della spesa per affari economici, molto rilevante per la
Germania.

Tavola 1-2 Spesa per funzione delle Amministrazioni pubbliche. Annl varl. Percentuali sul PIL

Funzioni & spesa It=lla Germenia | Francia Aegro Unita
| medla I media | media | media
1995 | 2005 | 2020 1055 | 200&- 33| 19sE | 2D05- | 2mD
2003 | 2005
Zarvizi generall 14,1 BB 83 G, 7 &0 | 61 ¥4 4.8 5.2 81 7.0 &35 54 1 4.4 5.3
Difess i2 14 1,4 1,3 11 11 1A 1,0 11 35 1E 21 a1 .5 2.7
Ording pubblico & slourena 24 i3 13 16 | 16 1,6 2.0 13 hul 13 1.6 17 21 1.6 2.5
Affari economici 4,4 4,2 3.8 11,3 35 4,8 5.7 51 5,2 28 33 34 3;- 16 31
Protezicne dell'ambients a7 85 na 1.0 o6 (1) 0.8 03 048 0,6 1.0 1,0 ns 0.9 140
Abitarioni @ agsetto dol territery 09 o7 o7 ol | 09 o7 1,1 1.0 1,2 1,5 13 19 10 13 13
Sanita 5,3 i 7.6 6.3 6,8 7.2 54 6,0 65 T2 3 8,0 55 7A 4,2
atthvita rioreative, cultureliedi| 08 [ ] o8 &3 o8 0.8 L4 1,6 1,6 i | 14 15 18] I i1
i a7 4,5 4.5 4.4 4,1 43 4,5 4,5 4,9 E.E 5.7 6,0 4.6 &4 A
Ziane sotisle 183 1Bt 0,4 0.8 03 06 14,7 1343 16,8 245 223 243 172 16,1 17,9
TOTALE 2.5 439 50,4 54,8 45,8 47,9 .4 404 45,6 54,4 538 56,6 440 46,3 50,3

Fonte: elaborazioni RGS su doti EUROSTAT

La Germania, peraltro, ha realizzato riduzioni sul PIL anche di tutte le altre funzioni di
spesa nel periodo in esame, a meno di quelle relative all’ordine pubblico e sicurezza, che
rimangono stabili, e di quelle per la sanita, come avvenuto negli altri paesi.

Guardando pill in dettaglio ai dati italiani degli ultimi venti anni e considerando i tassi di
crescita cumulati, I'evoluzione della composizione percentuale della spesa al netto degli
interessi e la distribuzione dei pesi delle componenti di ogni funzione, a fronte di una
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espansione del complesso delle uscite primarie pari a circa il 140 per cento, si riscontra (Tavola
1-3 e Tavola 1-4):

- il piti elevato incremento cumulato in assoluto fatto registrare dalle uscite per servizi
generali (+183,2 per cento), che ha implicato un aumento dell’incidenza sul complesso
delle spese primarie dal 7,4 del 1990 all'8,8 per cento del 2010; con una crescita
all'interno di tali spese del peso di quelle relative agli organi esecutivi e legislativi, attivita
finanziarie e fiscali e affari esteri nonché alla ricerca di base;

- una altrettanto forte espansione della spesa per protezione sociale (+180,3 per cento),
che assorbiva nel 1990 il 37,4 per cento della spesa totale e che nel 2010 arriva al 43,8 per
cento; con all'interno una crescita soprattutto della quota afferente alla vecchiaia, e in
parte alla disoccupazione, a scapito delle componenti malattia e invalidita, superstiti e
famiglia;

- un consistente sviluppo della spesa sanitaria (+169,7 per cento), che passa dal 14,4 al 16,3
per cento del totale, con un incremento notevole dell'incidenza relativa dei servizi
ospedalieri e in parte di quelli non ospedalieri, e concomitante riduzione della quota
riferita a prodotti, attrezzature e apparecchi;

- una sostanziale stabilita del peso di due delle tre componenti minori, la spesa per attivita
ricreative, culturali e di culto (dall’1,8 all’1,7 per cento dopo una crescita del 130,1 per
cento) — con spostamenti a scapito di quelle ricreative e dei servizi radiotelevisivi e
dell’editoria - e quella per la protezione dell’ambiente (dall’1,1 all’1,2 per cento a seguito
di un aumento del 169,6 per cento), con riduzione del peso relativo del trattamento delle
acque reflue a vantaggio del trattamento dei rifiuti e, soprattutto della protezione della
biodiversita e dei beni paesaggistici.

Tavola 1-3 Spesa primaria per funzione delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuali sul PIL, composizioni
percentuali e numerl indice 1990=100

s ezl grnerali 3.2 T4 100,0 X 7.3 126,7 35 BE 1850 43 100 2778 41 22 2832
Difeza 15 8 04,0 14 34 1139 12 31 1255 L4 a2 173,0 15 23 2079
trdine pubbico & shoarema 71 45 190,0 2.1 50 1329 0 51 | 1843 a0 45 135,86 za 4.3 211.0
iftart econaesici B 13,7 100,0 46 112 1054 30 14 A58 43 53 1488 44 a4 1641
Protezions dellamhbisnte a5 1,1 100,0 a3 03 102,1 o4 11 158,1 0.5 13 50,0 0,6 12 2656
hiagioni & mietto del termitanio 1.3 31 ; 1000 0.3 23 54,9 09 3 115,2 08 1,7 1135 a,8 18 1359
sanfid |82 194 | w00 | 52 128 | 145 53 10 | 1627 53 158 | 2296 | 76 | 163 | zesv
Astivith ricreative, oot al & di cults 0,8 18 | 1ooa o7 1.8 131.2 oA 0 1754 0,8 2,0 2265 0.8 17 30,1
intruiona 53 124 100,0 45 10,5 1126 4.5 11,3 142,86 4,6 10,5 1743 44 g4 1807
Priiezione socizle 16,0 T 100,0 18, 44,5 153,3 17,3 43,7 185,59 17,9 | 210 2281 20,4 43,8 3293
TOTALE 43,0 100,00 00,0 41, 00,0 1m8 39,6 1000 156,39 43,7 1000 73 465 1000 2389

Fonte: eleborazioni RGS suw doti ISTAT

I tre aumenti dei pesi relativi in precedenza evidenziati sono stati “compensati” da
concomitanti cambiamenti in senso contrario delle componenti della spesa per funzioni che
hanno registrato aumenti cumulati inferiori alla media. Si sono verificati infatti:

- una forte caduta della quota della spesa per affari economici dal 13,7 al 9,4 per cento,
avendo essa registrato una espansione cumulata del 64,1 per cento; con all'interno un
ridimensionamento specialmente del peso dell’agricoltura, delle attivita estrattive,
manifatturiere ed edilizie e delle comunicazioni;
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- una consistente riduzione dell'incidenza della spesa per istruzione, dal 12,4 al 9,4 per
cento, la cui crescita & stata dell’80,7 per cento; con una diminuzione della rilevanza
relativa della componente per istruzione superiore e post-secondaria non superiore;

- un ridimensionamento dal 3,1 al'1,8 per cento del peso delle uscite relative ad abitazioni
e assetto del territorio, che hanno sperimentato I'incremento piu contenuto di tutte le
spese, pari al 35,9 per cento dal 1990 al 2010, scontando un forte calo dell’incidenza della
spesa per sviluppo delle abitazioni e, in misura minore, di quella per 'approvvigionamento
idrico;

- riduzioni simili delle quote delle spese per la difesa e 'ordine pubblico e sicurezza, passate
rispettivamente dal 3,8 al 3,3 per cento (con una crescita del 107,9 per cento) e dal 4,9 al
4,3 per cento (con una crescita dell’111 per cento), implicando ridimensionamenti relativi
alla spesa per la difesa civile da un lato e per i tribunali dall’altro.
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Tavola 1-4 Spesa primaria delle Amministrazioni pubbliche per funzioni di spesa e gruppl. Anni 1930 e 2010,
Composizioni percentuali e differenze

{continua)
Organi esecutlvl e legislativi, attivith finanziari e fiscali e affari esteri 513 | 60,3 89
Aiuti economiel Internazionali 37 2.3 -1.4
Servizi generali 30,9 21,4 -9.6
Corvizi Ricerca di base 4,1 7.1 5 3,0
generali R & 5 per [ servizi pubblici generali 01 0.4 0.3
Servizi pubblici generali n.a.c. 6,6 5.0 -1,6
Transazioni relative al debito pubblico 32 | 36 04
Trasferimenti a carattere general iwarsi livelli di
amministraziona g e 0.0 i 4a
Difesa militare ' 952 [ 962 | 10
Difesa civile 1,6 0,7 -1,0
Difesa Ajuti militari all'estero 0,7 08 01
R & S per [a Difesa 1,0 1,2 0,2
Difesa n.a.c. 15 11 -0,4
Servizl di polizia 61,3 | 618 05
Ordine Servizi antincendio _?.3 79 0,7
pubblico & Tribunali _ZU.5 17,9 -2,6
sicurezza | Carceri 10,6 | 121 1,5
R&S connessl all'ordine pubblico e sicurezza 0,0 0,0 0,0
Qrdine pubblico e sicurezza na.c. 6,3 0.2 0,0
Affari generali economici, commerciali e del lavoro 31 432 1,1
Agricoltura, silvicoltura, pesca e caecia 13,5 9,2 - -84
Combustibili ed energia 0.5 0,4 -0,1
Affart Attivita estrattive, manifatturiera ed edilizie 17,3 16,4 -1,0
AP Trasporti 524 | 553 249
Comunicazioni 3.0 2,0 -1,0
Altri settori 5.7 5,0 -0,7
R&S per gh affarl economici 4,0 7.3 3,5: ]
Affari economici n.a.c. ) 04 0,2 -0,1
Trattamento dei rifiuti | 61 9,1 3,0
Trattamento delle acgue reflue 30,2 12,9 -17.4
Protezione | Riduzione dell'inguinamento 40 | 11,8 7.8
dell'ambiente | Protezione delle biodiversita e dei beni paesagg|stici 40,2 | 544 14,2
R&S per la protezione dell'ambiente 61 54 -0.7
Protezione dell'ambiente n.a.c. 13,2 6,4 -6,9

N.a.c.; non altrimenti classificabile
Fante: elaborazioni RGS su dati (STAT
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{seque) Tavola 1-4 Spesa primaria delle Amministrazioni pubbliche per funzioni di spesa e gruppl. Anni 1930 e
2010. Compaosizionl percentuali e differenze

Funzioni Comp. ! Comp. | Differenze
di Denominazioni dei gruppi di secondo livello % % COMmp.
SRS 2010 | 2010-1930

Sviluppo delle abitazioni 33,9 16,3 -17,6
ety Assetto territoriale 41,4 52,8 11,4
J:‘:;E;';’;; Approwvigionamento idrico 14,3 11,7 2,7
territario lluminazione stradale 949 18,8 89
R&S5 per abitazioni e assetto territoriale 00 | 00 0,0
| Abitazioni e assetio territoriale n.a.c. 04 | IJ.-_ET_ 0,0
Prodotti, attrezzature e apparecchi sanitari | 152 105 | 48
Servizi non ospedalieri _3_0_',_3__-_31.0 0,7
— Servizi ospedalieri | 524 | 562 38 |
Servizi di sanita pubblica 07 08 0,0
RE&S per la sanita 07 08 01
Sanftdnac. 0,6 08 B U,1 |
Attivita ricreative 295 | 249 46
Attivity Attivitd culturali 44,2 50,6 6,4 1
ricreative, Servizi radiatelevisivl e di editoria 8,2 47 3,5
culturaliedi | Servizi di culto e altrl servizi per le comunita 16,5 | 17,8 1,3
culte R&S per attivita ricreative, culturali e di culto | 08 0,9 0,1
Attivita ricreative, culturali e di culto na.e. _ 0,8 11 0,3
Istruzione prescolastica e primaria 37,3 38,0 07
Istruzione secondaria i .44,]‘ 46,9 2,2
Istruzione post-secondaria non superiore 2,1- 1,8 -0,3
Istruzione Istruzione superiore __I:I:J,:E' 1.5 -2.9
Istruzione di diverso tipo 09 1,3 a4
Servizi ausiliari dell'istruzione 2.8 _-51,4- -_1;5
R&S per l'istruzione 02 2.1 tilfll
Istruzione n.a.c. 1.7 0,2 -1,3
Malattia e invalidita o 124 | 94 3,0
Vecchiaia ELE 66,7 4.9
Superstiti 15,1 13,3 -1,8
_ Famiglia 6,1 5.3 -0,8
Pr:::r;;e Dlsaccupazione EX:) 4,2 0,4
Abitazioni 0,2 0,1 -0,1
Esclusione sociale n.a.c, 02 | o4 0,2
R&S per la protezione sociale | o0 0,0 00
Protezione sociale n.a.c. | 0.3 0,2 -0,1

M.c.c.: nan altrimenti classificabile
Fante: eloborazioni RGS su dati (STAT

Aggregando e combinando le divisioni previste al primo livello della classificazione
COFOG si possono individuare le principali funzioni svolte dall’'operatore pubblico™: a) I'offerta
di servizi generali, b) I'attivita di redistribuzione, attuata attraverso la protezione sociale, ¢} le
attivita dei due pit rilevanti settori di erogazione dei servizi, i settori sanitario e dell'istruzione,

' Cfr. Banca Centrale Europea (2009).
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d) la fornitura di beni pubblici puri?, data dall'insieme delle divisioni della difesa, dell’ordine
pubblico e sicurezza e della protezione dell’ambiente, e, infine, e} I'erogazione di spese relative
ad attivita varie che potrebbero essere svolte dal settore privato, costituita assemblando le
divisioni relative agli affari economici, ad abitazione e assetto del territorio e ad attivita
ricreative, culturali e di culto (Tavola 1-5).

Tavola 1-5 Spesa primaria per funzione delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Composizione percentuale

Funzioni di spesa "aggregate”

Protezione sociale 37,3 ] 44,4 43,8 41,1 438
Servizl generall 7,4 7.3 BB 10,0 | 28]
Sanith e istruzione 26,8 - 237 26,3 26.3 ] 25,7
Attivita varie 18,7 : 154 11,9 13,6 13,0
Beni pubblici puri 9.7 9,2 9,3 91| B8
TOTALE i 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni RGS su dot! ISTAT

Nell’arco di venti anni, al’'aumento delle componenti relative alla spesa per protezione
sociale (per 6,5 punti percentuali) e servizi generali (per 1,4 pp) si contrappone la riduzione del
peso della spesa relativa in particolare alle “attivita varie” (per 5,7 pp), e in minore misura al
complesso di sanita e istruzione (per 1,2 pp) e ai beni pubblici puri (per 0,9 pp).

1.2.3 La spesa delle Amministrazioni pubbliche in Italia: evoluzione e composizione
per categoria economica

Dal 1990 a oggi la spesa pubblica complessiva ha visto ridurre la sua incidenza sul PIL di
circa tre punti percentuali, dal 53 al 50,5 per cento (Grafico 1-3). Osservando I'andamento
della spesa e delle sue componenti principali come quota sul prodotto si possono individuare
quattro fasi. Una prima, sino al 1993, in cui la spesa complessiva sul PIL sale al 56,4 per cento,
scontando peraltro gli effetti della riduzione del prodotto verificatasi nel 1993. L’'espansione
delle uscite & alimentata sia dagli esborsi per interessi ancora in aumento (dal 10 al 12,6 per
cento del PIL) che dal crescere della spesa corrente primaria (dal 37,7 al 39,6 per cento del PIL),
solo in parte compensato dalle riduzioni di quella in conto capitale (dal 5,2 al 4,1 per cento del
PIL).

Una fase successiva, dal 1994 al 2000, in cui la spesa complessiva si riduce di oltre dieci
punti di PIL, raggiungendo il punto di minimo, al 45,9 per cento del PIL nel 2000. Questo
periodo vede realizzarsi il percorso di aggiustamento conseguente alla stipula del Trattato di
Maastricht e alla volonta di aderire al’Unione monetaria europea sin dall’inizio della sua
costituzione, e beneficia — in particolare dal 1997 al 2000 — del dividendo di interessi connesso
alla partecipazione italiana a tale processo europeo. Peraltro il 2000 & risultato un anno
particolarmente favorevole sia per la realizzazione del piu elevato tasso di crescita reale del PIL
sperimentato nel periodo di oltre venti anni in esame, sia per gli effetti positivi — in termini di
riduzione della spesa in conto capitale — derivanti dalla vendita delle licenze UMTS. Nel 2000 gli

2 Sulla base delle caratteristiche di non rivalita e di non esclusione, tipiche della difesa e dell’ordine pubblico e di gran parte dei
gruppi della protezione dell'ambiente individuati al secondo livello della classificazione COFOG, quali ad esempio la riduzione
dell'inquinamento e la protezione della biodiversita.
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oneri per interessi scendono al 6,2 per cento del prodotto, le uscite correnti primarie al 37,1
per cento e quelle in conto capitale al 2,6 per cento del PIL, al 3,8 per cento al netto della
vendita delle licenze UMTS (Tavola 1-6).

Grafico 1-3 Spese delle Amministrazioni pubbliche. Anni 1990-2011. Percentuali sul PIL
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Fonte: eloborazion! RGS su dati ISTAT

Nella terza fase — dal 2001 al 2009 - la quota sul PIL della spesa complessiva mostra una
tendenza di nuovo alla crescita raggiungendo a fine periodo il 52,5 per cento del prodotto pur
in presenza di una ulteriore riduzione della spesa per interessi (al 4,7 per cento del PIL), meno
intensa tuttavia rispetto a quella sperimentata negli anni precedenti. In questa fase la spesa in
conto capitale, sebbene a momenti alterni, tende a posizionarsi su livelli pit elevati (portandosi
al 4,4 per cento) e l'incidenza della spesa corrente primaria sale di due punti percentuali dal
37,1 per cento del 2000 al 39,1 per cento nel 2007 per poi arrivare al 43,5 per cento nel 2009.
E’ evidente che tali andamenti risentono anche dell’evoluzione del prodotto, al denominatore
del rapporto tra spesa e PIL. La risalita nel biennio 2008-2009 sconta infatti gli effetti della crisi
economica che ha implicato una riduzione reale del PIL dell’1,2 per cento (solo +1,3 per cento
in termini nominali) nel 2008 e di ben il 5,5 per cento (-3,5 per cento in termini nominali)
nell’anno successivo.

Gli ultimi due anni mostrano invece una nuova, repentina, riduzione dell'incidenza della
spesa sul PIL, di ben due punti percentuali, al 50,5 per cento nel 2011. Cio, in presenza di un
rialzo dellonere per interessi (al 4,9 per cento del PIL), & ascrivibile a una diminuzione della
spesa corrente primaria di circa un punto di PIL (al 42,6 per cento) e a una di circa un punto e
mezzo di quella in conto capitale (al 3 per cento) (Grafico 1-4).
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Tavola 1-6 Principali categorie economiche di spesa delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuali sul PiL
e composizioni percentuali

Woci ecoromiche

Redditl da lavora dipendente
Acguisto di hent e servizl predotti da
produtton market 2,6 48 1.9 3.6 23 50 2.8 58 2.9 =T 2,8 5.6
Cansumi intermedi 49 93 4.7 9.0 43 10,7 5.4 111 5.8 114 5.8 11,5
Spesa per consumi finali 200 | 378 | 178 | 340 | 183 | 339 | 201 [ 41,7 ) 2.1 | 41,2 | 20,5 | 406
Contributl 2lla produzione 1B 34 14 2.7 12 16 03 20 1,1 2,2 ik | z1
Prestaxiconi sociali In denaro 1501282 ) 162 | 309 | 163 | 356 169 | 349]| 19,2 | 325 ]| 19.3 | 382
Spesa corrente primaria 37,7 | 71,2 | 365 | 69,5 | 371 | B0 | 396 | B1,9 | 43,2 | 843 | 426 | 842
Interessi passivi 100 | 189 | 10,5 | 220 | 62 | 13,6 | 4.6 | 9.6 4,6 8.9 4,9 9,8
Totale uscite correnti 47,8 | 90,1 | 480 | 51,5 | 433 | 94,4 | 442 [ 915 | 47,7 93,2 | 47,5 | 4.0
Imvestiment fissl lard ; 3,2 6.0 21 39 23] 51 24 4.9 2,1 4,1 2.0 4.0
Contribut agl investimenti 1,6 3.1 12 2.4 13 2.9 16 32 1.3 2.5 11 2.2
Totale usclte in conto capltals 52 99 4,5 B,5 2,6 5.6 4,1 BS5 3,5 6,8 30 6,0
Spesa primarla 43,0 | 81,1 | 410 | 780 | 306 | 864 | 437 (004 | 466 | 911 | 456 | 902
|Totale uscite 53,0 | o000 | 525 | 100v0 | 459 | 100,0| 483 | 1000 51,2 | 1000 50,5 | 1000

Fonte: elabarazioni RGS su dati ISTAT

Grafico 14 Spesa e sue componenti principali delle Amministrazioni pubbliche. Anni 1990-2011, Percentuali sul
PIL
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Per valutare in modo piu completo I'andamento della spesa, é utile guardare ai tassi di
crescita della stessa anche in termini reali'>. Stante la relativamente scarsa reattivita della
spesa pubblica italiana al’andamento del PIL, puo risultare poco significativo guardare

3 A fini della costruzione delle variabili in termini reali & stato utilizzato il deflatore del PIL.
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solamente all'evoluzione della quota della spesa sul PIL*. La Tavola 1-7 mostra come si
associno aumenti, in media quinquennale, della quota della spesa corrente primaria sul PIL a
andamenti via via pill contenuti nei tassi medi annuali di crescita reale della stessa. Con
riferimento a questi ultimi, si osserva che dopo il tasso reale medio annuo dello 0,6 per cento
del quinquennio 1991-1995 — contenuto dalle diminuzioni del biennio 1994-1995 - si &
realizzato un tasso annuo intorno al 2,2 per cento per I'intero decennio 1996-2005, cui ha fatto
seguito I'1,9 per cento del quinquennio 2006-2010, che scende all’1,1 per cento se si estende
I'analisi al 2011, anno in cui la spesa corrente primaria si & ridotta in termini reali (-1 per
cento), grazie a diminuzioni riscontrate in tutte le principali componenti, con I'eccezione delle
uscite per prestazioni sociali, che hanno tuttavia mostrato un incremento reale molto
contenuto rispetto al passato.

Tavola 1-7 Principali categorie economiche di spesa delle Amministrazioni pubbliche. Medie di periodo e anno
2011. Percentuali sul PIL e tassi di crescita reali medi annui

3 ' q 101-20 z 0 0
Redditl da lavoro dipendente 11,7 09 | 10.8 0,9 10,7 | 2,0 105 | 01 ) 109] -0,3 |} 108 | -25
Acquisto di beni e servizi prodott| da
produttori market 22 45 2.0 5.8 2,6 51 2.8 0,9 2.8 0.0 2.8 3.5
Consumi intermedi 5.0 0.5 4.8 2,6 5,2 2.8 5,5 1,8 55 | 1,2 58 | -0,2
Spesa per consumi finall 194 | -1,0 | 181 2.4 19,4 3,0 204 08 | 204 | 02 20,5 | -2,3
Contributi alla produzione 1,7 -3.6 i3 -18 11 -3,5 1,0 4,7 1.0 18 11 -1,5
Prestazign! sociall in denaro 16,1 2.9 16,6 2.0 16,6 1,7 18,0 30 | 182] 21 19,3 0,3

Spesa corrente primarla 38,3 06 | 37,2 2,2 386 | 23 | 41,1 19 | 413 1,1 | 42,6 | -L.0
Interessl passiv 11,8 4,1 8.3 -9.8 53 -4,9 4,8 06 | 48 0,9 4.9 B3

Totale uscite correnti 50,1 14 | 455 | 0,2 | 439 | 14 | 458 .6 | 461 | 11 | 475 | 10
Imvestimenti fisst lordi 2.6 71 2.3 4,4 2.3 13 23 -33 2.3 -2,6 2.0 2,0
Contributi agli investimenti 13 | -41 ] 13 35 16 | 41 15 | 48| 14 | 53 ] 11 |]-122

Totale uscite in conto capltale 4,3 18 | 35 88 | 40 | 107 | 41 | 44| 38 | -50 | 30 |-121

Spesa primaria 42,6 0,3 | 40,7 1,2 427] 30 | 452 | 1,3 | 453 | 06 | 456 | -1.8

Totale uscite 54,4 11 49,0 -0,8 47,9 2,0 50,0 1.2 50,1 0,6 50,5 -09

Fonte: elahorazioni RGS su dati ISTAT

A fronte della crescita nominale cumulata delle principali categorie di spesa, riportate
nella Tavola 1-8, il Grafico 1-5 mostra I'espansione cumulata nello stesso periodo ma in termini
reali delle pil rilevanti poste di natura corrente. L'ordine, in termini di maggiori espansioni a
prezzi correnti nel periodo 1990-2011, vede al primo posto le prestazioni sociali (+189,5 per
cento), seguite dai consumi intermedi (+163,3 per cento), che evidenziano nel grafico,
sostanzialmente un trend costante all'aumento (ad eccezione del triennio 1995-97) anche in
termini reali. Con una evoluzione al di sotto della media relativa all'intera spesa corrente
primaria (+153,1 per cento) si trovano invece le altre tre componenti. Gli acquisti di beni e
servizi prodotti da produttori market, cresciuti a prezzi correnti del 147,2 per cento, mostrano
un comportamento altalenante in termini reali con consistenti riduzioni sino al 1995 seguite da
una crescita continua — molto intensa nel biennio 2000-2001 ~ sino al 2006 e poi nuove
riduzioni. | redditi da lavoro (+98,6 per cento nominali) registrano riduzioni e crescite reali piu
contenute mentre un trend decisamente discendente caratterizza i contributi alla produzione
in termini reali (il tasso pili contenuto, +30 per cento nominali), seppure con alternanze di tassi
positivi e negativi.

 cfr. Pisauro (2009).



Camera dei Deputati - 71 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Gli andamenti delle varie categorie di spesa riflettono ovviamente anche gli effetti degli
interventi correttivi operati nei vari anni, volti peraltro a correggere le tendenze in atto.

Tavola 1-8 Principali categorie aconomiche di spesa delle Amministrazioni pubbliche. Crescita nominale cumulata.
Murmeri indice 1990=100

Redditi da lavoro dipendente 100,0 1214 145,2 182,8 2010 198,56
Acquista di benl e servizi prodotti da
produttori market 1000 100,5 152,6 2230 252,8 2472
Consumi intermedi 100,0 129.6 1689 2213 2603 2633
Spesa per consuml finall 1000 120,2 155,3 205,1 2320 229,7
Contributi alla produzione 100,0 105,5 1105 105,6 138,6 1300
Prestazionl sociali in denaro 1040,0 1465 1855 2299 283,1 2885
Spesa corrente primaria 100,0 1307 167,1 214,0 252,2 253,1
Interessi passivi 100,0 155,2 105,8 a4,1 100,5 1103
Totale uselte correntl 1000 135,8 154,2 188,38 2203 2231
Investimenti fissi lordi 1000 87,8 1246 151,6 144,7 143,6
Contributl agli investimenti 100,0 102.6 139,3 1943 174,6 1553
Totale useite In conto capitale 100,0 115,7 838 159,3 145,7 1297
Spesa primarla 100,0 1288 156,9 2073 2392 238.0
Totale uscite 100,0 133,8 147,2 1858 213.0 213.8

Fonte: eloborazioni RGS su datl ISTAT

Grafico 1-5 Prindpall categorie economiche di spesa delle Amministrazioni pubbliche. Crescita reale cumulata.
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Fonte: elaborozioni RGS su dati ISTAT
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Analizzando le dinamiche per quinquennio® (Tavola 1-7 e Tavola 1-9), in quello 1991-
1995, come gia ricordato, il tasso medio annuo di crescita reale & il pili contenuto e pari al solo
0,6 per cento, che sconta riduzioni in tutte le componenti esaminate a eccezione dei consumi
intermedi e delle prestazioni sociali.

In particolare, la contrazione piu significativa (-4,5 per cento medio annuo, con
diminuzioni anche in termini nominali nel triennio 1993-1995) si riscontra per gli acquisti di
beni e servizi prodotti da produttori market e deriva dalle ripetute misure correttive in campo
sanitario e in specie da inasprimenti dei ticket sulle prestazioni farmaceutiche e su quelle
diagnostiche, e da interventi sull’assistenza specialistica.

Anche i contributi alla produzione registrano una contrazione forte {-3,6 per cento) che
rispecchia in larga misura il taglio dei trasferimenti alle imprese operato, anche in termini
nominali, da Stato e Regioni nel biennio 1994-1995, riguardanti in particolare il settore dei
trasporti e comunicazioni e quello del commercio all'ingrosso e al dettaglio.

| redditi da lavoro evidenziano quattro consecutive riduzioni in termini reali per effetto
dei provvedimenti di blocco dei contratti e delle misure sul turnover, in seguito alle quali si
verifica una riduzione di 58.000 unita di lavoro pubblico nel triennio 1993-1995. | consumi
intermedi, oggetto di ripetute manovre, mostrano incrementi reali attorno all’'l per cento nel
biennio 1993-1994 e una forte caduta del 5,5 per cento nel 1995, in cui calano anche a prezzi
correnti i consumi dello Stato, degli Enti sanitari locali e degli Enti di previdenza.

Nello stesso periodo vengono attuate due rilevanti riforme strutturali in materia
pensionistica, con effetti molto significativi e prevalenti nel medio e lungo termine. Quella del
1992, oltre a rivedere in senso restrittivo i requisiti per I'accesso alla pensione e i criteri di
calcolo dei trattamenti, con il riferimento all'intera vita lavorativa per quelli di nuova
liquidazione, prevede misure volte al contenimento della spesa anche nel breve periodo, come
I'eliminazione dell'aggancio alla dinamica dei salari reali e, per il solo 1993, a quella
dell'inflazione, nonché il blocco sempre per lo stesso anno delle pensioni di anzianita. La pil
ampia riforma del 1995 prevede, tra I'altro, il passaggio dal metodo di calcolo retributivo a
quello contributivo, per i lavoratori con meno di 18 anni di contribuzione, I'accelerazione
dell’lomogeneizzazione dei diversi regimi pensionistici e, al fine di attenuare I'espansione delle
prestazioni nel breve e medio periodo, viene innalzata I'eta per il pensionamento di vecchiaia.

A fronte di tutto cio, la caduta reale degli investimenti in tutti e cinque gli anni (-7,1 per
cento medio annuo) e la riduzione dei contributi agli investimenti (-4,1 per cento reale annuo)
consentono di contenere allo 0,3 per cento la crescita reale delle spese primarie in media
annua (Tavola 1-7).

Nel quinquennio 1996-2000, le correzioni dei disavanzi vengono assicurate
massimamente sul versante delle entrate, mentre le manovre sulle uscite permettono di
mantenere sostanzialmente stabile I'incidenza della spesa corrente primaria sul PIL, anche in
relazione al fatto che gran parte del contributo alla riduzione del deficit pubblico sul prodotto
deriva dal calo della spesa per interessi, che si riduce in percentuale del PIL dall'11,5 per cento
del 1996 al 6,2 per cento del 2000, di oltre 40 miliardi di euro in valori nominali.

!> per la ricostruzione degli andamenti e delle determinanti della spesa, cfr. Ministero dell'economia e delle finanze, Relazione
previsionale e programmatica, Relazione trimestrale di cassa, Relazione generale sulla situazione economica del Paese, Decisione
di finanza pubblica, Documento di economia e finanza (anni vari), Banca d'ttalia, Relazione annuale (anni vari), ISCO, Rapporto
semestrale (anni vari), ISAE, Rapporto trimestrale (anni vari).
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Il tasso annuo di crescita reale della spesa corrente primaria sale al 2,2 per cento.
Tornano a crescere a prezzi costanti i consumi intermedi (2,6 per cento) e soprattutto gli
acquisti di beni e servizi prodotti da produttori market (+5,8 per cento annuo) per un effetto di
rimbalzo rispetto agli anni precedenti. | primi, tranne che nel 1997 in cui rallentano grazie
all’attivita di monitoraggio dei prelievi dai conti di tesoreria, sperimentano incrementi nominali
elevati in tutti gli anni, in particolare nel 1999 ad opera dello Stato in seguito agli interventi
militari e umanitari nei Balcani e nel 2000 specialmente negli Enti locali. Quanto ai secondi, la
loro forte crescita e dipesa dall’espansione molto rilevante della spesa farmaceutica e, nel
2000, dal rinnovo delle convenzioni per I'assistenza medica generica e specialistica. Dopo le
riduzioni del quinquennio precedente, le erogazioni in campo farmaceutico risentono di vari
elementi, tra cui 'aumento dei consumi — dovuto anche alla rimborsabilitd di nuove classi di
farmaci -, 'immissione sul mercato di nuovi prodotti in media pili costosi, la minore
compartecipazione alla spesa da parte degli assistiti.

| redditi da lavoro sperimentano un aumento reale annuo pit limitato (0,9 per cento)
scontando ancora nuove riduzioni dell’occupazione sostanzialmente sino al 2000 e,
soprattutto, gli effetti sul 1998 dell’abolizione dei contributi sanitari in seguito all’'introduzione
dell'lIRAP™. Mentre in senso espansivo hanno operato, tra l'altro, sia la crescita delle aliquote
contributive a carico delle Amministrazioni pubbliche per Farmonizzazione disposta con la
riforma pensionistica, sia gli effetti dei rinnovi contrattuali dei due bienni economici 1996-97 e
1998-99 nonché di quello 2000-01 per i dirigenti medici.

I contributi alla produzione mostrano una ulteriore riduzione del tasso reale annuo {-1,8
per cento), con andamenti altalenanti e in particolare una forte contrazione nel 1997 dei
trasferimenti al settore dei servizi di trasporto.

Le prestazioni sociali registrano un contenimento del saggio reale annuo rispetto al
quinquennio precedente (+2 per cento dopo il +2,9 per cento del periodo 1991-1995). Cio &
derivato da vari fattori e, in primo luogo, dagli andamenti contenuti dei trattamenti
pensionistici nel 1998 e nel 2000. Nel 1998 si scontano gli effetti del passaggio dalla cadenza
bimestrale a quella mensile del pagamento delle pensioni INPS e delle restrizioni per 'accesso
ai trattamenti di anzianita. Nel 2000 la dinamica & contenuta dall'incremento dell’'eta di
pensionamento di vecchiaia per i lavoratori dipendenti del settore privato. Inoltre, per quanto
riguarda le altre prestazioni, le spese per ammortizzatori sociali registrano ripetute
diminuzioni.

Gli investimenti e i contributi agli investimenti segnano tassi reali annui nuovamente
positivi. In particolare, gli investimenti continuano a crescere dopo le contrazioni registrate nei
primi anni novanta in seguito alle note inchieste giudiziarie e, specie nel 1999, si incrementano
le erogazioni delle Amministrazioni locali anche a causa degli interventi per le manifestazioni
del Giubileo.

1€ Classificata tra le imposte indirette in uscita, con un impatto di aumento della voce complessiva riferita ai consumi finali.
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Tavola 1-9 Principali categorie economiche di spesa delle Amministrazioni pubbliche. Medie e differenze di
periodo e anno 2011, Differenze di percentuali sul PIL e tassi di crescita nominali medi annui

g3 . g00 ( ¥ o ¥ ¥

¥ B ! ¥ D pp aZ! 355 PR B pp

Redditi da lavoro dipendente 43| 40 | -09)] 36 | 04| 47 ] 01 |19 ] 02| g4 | 03 | 32
Acquisto di beni e servizi prodaottl da
pradullor market 0,6 0,1 0.4 8.7 0,3 7.9 0.2 25 1 1,7 -1 =22
Consumi intermed 03 53 1,2 5.4 0.3 5.5 0,7 3,3 0,7 2,9 0,0 1,2
Spesa per consurni finall i 38 0,2 5.2 1,3 L L2 25 0,5 1,9 0,6 <10
Contributi alla preduziens 0,4 1,1 =0,3 0,9 03| 09 0,2 5,6 0,1 3,5 01 | 63
Prestazioni sociall In denaro 1,1 7.8 -0,1 48 0,8 4.4 23 4.3 24 3.4 0,1 2,2
Spesa corrente primaria -1,6 B.5 =0,2 5,0 2,2 51 38 3.3 3.2 2.8 0,6 0,3
Interessi passivl 0,2 82 | 52| -74 | 1,6 | -23 0,0 1,3 0.3 27 0,4 9,7
Totale uscite correnti -1,4 63 | -54 2,6 0,6 4,1 3,8 31 3.6 2,8 -0,2 12
|mwestimenti fisst lord| 1,1 -2.6 0,2 13 0.0 4,0 -0,3 -09 | -3 | -09 0,1 -0.8
Contributi agh investimanti 0,2 0.5 0,0 6.3 01 ] 68 -2 1] 04 ) 37| 0,2 | 140
Totale uscite in conto cepltele -0,2 30 |11} 62| 01)]|137| 45 |-18]-20]| 34| -04 |-110
Spesa primaria -1,8 52 | -13 4,0 11 5.7 2,3 221 13| 23 | -4,0 | D5
[Totale uscite =16 60 | 65 19 0,5 4,8 2,2 28 | 16 | 24 | 07 (1} 8

Fonte: elaborozioni RGS su dotl ISTAT

Nel periodo 2001-2005 — che si apre a livello europeo, nel 2001, con il primo
peggioramento del rapporto deficit/PIL registrato dal complesso dell’area dal 1999 - in ltalia,
come gia ricordato - avanzo primario continua la sua discesa sino quasi ad azzerarsi. Cresce la
quota sul PIL della spesa corrente primaria e il suo tasso di crescita in termini reali sale al 2,3
per cento annuo, nonostante le disposizioni del decreto blocca spese del 2002 e della legge
finanziaria per il 2005 relative alla regola di crescita della spesa del 2 per cento. Il quinquennio
risente delle revisioni operate dall'ISTAT sulla base delle decisioni di Eurostat su talune
contabilizzazioni.

| redditi da lavoro mostrano un tasso reale del 2 per cento I'anno, in presenza della
definizione dei contratti relativi al biennio 2002-2003 per tutti i dipendenti pubblici e, per
buona parte di essi anche della tornata contrattuale del biennio successivo. E’ un periodo in cui
inoltre aumenta notevolmente lutilizzo di personale con contratto di lavoro a tempo
determinato e di formazione e lavoro.

Gli acquisti di beni e servizi da produttori non market mostrano un tasso reale di crescita
leggermente meno accentuato rispetto al quinquennio precedente per effetto dei
provvedimenti sulla spesa farmaceutica, che alterna rilevanti aumenti e riduzioni in
conseguenza essenzialmente delle norme sulle diverse tipologie di ticket e sulle limitazioni
delle pluriprescrizioni per ricetta. Nel 2005 pesano gli incrementi delle erogazioni per
I'assistenza medico-generica dovuti ai rinnovi delle convenzioni con il servizio sanitario
nazionale dei medici di base e dei pediatri.

I consumi intermedi mostrano nel periodo 2001-2005 un tasso medio di crescita reale
superiore a quello del quinquennio precedente, ci0 accade nonostante il dispiegarsi di
interventi di razionalizzazione delle procedure di acquisto, degli effetti del blocca-spese e della
regola del 2 per cento ma anche della riclassificazione della Cassa depositi e prestiti al di fuori
del perimetro delle Amministrazioni pubbliche. Inoltre altri aspetti sono da tenere in
considerazione: gli importi molto consistenti degli oneri dei SIFIM" nel biennio 2004-2005 e gli

7 | SIFIM, servizi di intermediazione finanziaria indirettamente misurati, rappresentano il valore dei servizi forniti dagli
intermediari finanziari misurati sulla base della differenza tra tassi di interesse attivi e passivi applicati alla clientela. Questa voce
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elevati esborsi nel 2005 dovuti alle consegne al Ministero della Difesa, connessi allo sviluppo
del programma militare Eurofighter.

Il tasso medio annuo reale di crescita delle prestazioni sociali si & ulteriormente ridotto
rispetto al periodo 1996-2000. Agli effetti espansivi nominali connessi a un elevato
adeguamento automatico delle pensioni alla dinamica dei prezzi, all'integrazione degli importi
di alcune prestazioni previdenziali e assistenziali nel 2002 (quelle di importo inferiore a 516
euro mensili) e a una elevata spesa dei trattamenti di invalidita civile e di guerra — per il forte
smaltimento di pratiche arretrate nel 2002 e 2003 -, hanno fatto seguito gli effetti di
contenimento della spesa dovuti all'inasprimento dei requisiti per I'accesso al pensionamento
di anzianita, nella seconda meta del 2004 e, a causa del meccanismo delle “finestre”, anche nel
2005, anno in cui si sono verificati anche Fimpatto degli incentivi al posticipo del
pensionamento e una crescita contenuta di tutte le componenti delle prestazioni sociali.

I contributi alla produzione subiscono una riduzione annua media anche in termini
nominali, riflettendo la riduzione verificatasi in ognuno degli anni nello Stato. Le principali
branche di attivita che hanno subito riduzioni di tali contributi sono state quelle dei trasporti e
comunicazioni, del commercio all'ingrosso e al dettaglio, dell’agricoltura e dell'istruzione.

La spesa in conto capitale mostra un notevole tasso annuo di crescita reale, condizionato
da due picchi nei trasferimenti alle imprese nel 2001 e nel 2003.

Il periodo 2006-2011 sperimenta un contenimento all'1,1 per cento del tasso di crescita
medio annuo in termini reali della spesa corrente primaria, in riduzione rispetto ai valori di
lungo periodo intorno al 2,2 per cento. Nei sei anni i tassi reali sono stati sempre al di sotto di
tale limite e, in particolare, nel 2011 il tasso & stato negativo, come solo era accaduto nel
biennio 1994-1995, e pari al -1 per cento.

La politica di bilancio ha visto susseguirsi comportamenti differenziati. Nel biennio 2006-
2007 gli interventi correttivi sono stati mitigati dal reintegro di alcune spese reso possibile dal
manifestarsi di un inatteso extragettito fiscale; nel 2008 la manovra & stata di natura
leggermente espansiva e nel 2009 alla manovra correttiva hanno fatto seguito una serie di
provvedimenti anticrisi, molti dei quali con impatto nullo sull'indebitamento netto della PA ma
con effetti di ricomposizione della spesa. Nel biennio 2010-2011 le misure correttive
consentono una inversione di tendenza nei conti pubblici che fanno registrare andamenti
“virtuosi” della spesa corrente primaria e, per la prima volta, una diminuzione in termini
nominali delle spese complessive primarie.

Nel quinquennio 2006-2010 si ridimensiona notevolmente il tasso annuo nominale di
crescita dei redditi da lavoro e sostanzialmente si azzera quello in termini reali. L'occupazione
pubblica sperimenta una riduzione di un ammontare pari a circa 155.000 unita di lavoro. Tali
effetti sono amplificati dagli esiti del 2011 che registra, per la prima volta dal 1998, una
riduzione in termini nominali della spesa per redditi, pari all'1,2 per cento rispetto al 2010, che
ha riflesso una ulteriore diminuzione degli occupati (-1,3 per cento). Nel periodo trova
conclusione la tornata contrattuale relativa al biennio 2004-2005 e vengono concessi gli
aumenti retributivi dei rinnovi dei due bienni economici successivi, il 2006-2007 e il 2008-2009.
Si scontano le numerose misure correttive disposte e, in particolare, quelle relative al settore

rende piuttosto erratico 'andamento dei consumi intermedi. Nel 2004 il forte incremento dei SIFIM & legato alla riclassificazione
della Cassa depositi e prestiti, a seguito della trasformazione dell’assetto societario e della missione istituzionale, tra gli
intermediari finanziari, quindi al di fuori della PA, e all'allargamento del differenziale tra i tassi di mercato, in flessione, e i tassi
praticati dalla stessa Cassa nell’ambito delle concessioni dei mutui alle amministrazioni pubbliche, specie quelle locali.
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scolastico (legge finanziaria 2007 e decreto legge 112/2008) e della manovra prevista dal
decreto legge 78/2010 che ha congelato i trattamenti economici dei dipendenti pubblici ai
livelli del 2010, ha ridotto gli stipendi di importo pil elevato e ha bloccato i rinnovi contrattuali
relativi al triennio 2010-2012, consentendo la sola erogazione dell'indennita di vacanza
contrattuale.

Anche il tasso medio annuo di crescita degli acquisti di beni e servizi dei produttori
market, sia nominale che reale, si riduce rispetto al quinquennio precedente in relazione, in
gran parte, alle riduzioni consecutive della spesa farmaceutica ottenute anche tramite
interventi di riduzione dei prezzi adottati dall’AIFA, gia dal 2005, e di contenimento di spesa da
parte deile Regioni coinvolte nei piani di rientro, che attuano una migliore regolazione dei
volumi di spesa per le prestazioni (ospedaliere, specialistiche, riabilitative) acquistate da
operatori privati accreditati, ottenuta tramite la definizione di tetti di spesa e I'attribuzione di
budget di spesa. Nel 2010 si registra anche un calo delle erogazioni per I'assistenza ospedaliera
convenzionata. Nel 2011 si verifica una forte contrazione delle prestazioni farmaceutiche.

Le prestazioni sociali mostrano nel periodo 2006-2011 un ridimensionamento del tasso
annuo medio di crescita solo in termini nominali. Tuttavia & possibile distinguere due
sottoperiodi: un primo, negli anni 2006-2009, in cui la crescita & piu sostenuta e il biennio
successivo che evidenzia invece un rallentamento della spesa. Il quadriennio 2006-2009 e stato
caratterizzato da vari elementi di espansione della spesa non pensionistica. Un forte aumento
delle erogazioni per le liquidazioni di fine rapporto di lavoro dei dipendenti pubblici,
soprattutto nel comparto della scuola, I'introduzione degli assegni una tantum a sostegno della
natalita (per i nati nel 2006), la rideterminazione degli importi degli assegni al nucleo familiare.
Ma anche l'incremento delle pensioni di importo minore e il bonus a favore dei soggetti
incapienti nel 2007 (in seguito all'utilizzo di parte dell’extragettito fiscale), forti aumenti — a
causa degli effetti del ciclo economico — degli assegni di integrazione salariale e delle indennita
di disoccupazione nel 2008 e, soprattutto, nel 2009, con l'impatto del potenziamento ed
estensione degli strumenti di tutela del reddito in caso di sospensione e di disoccupazione,
I'effetto di tipo straordinario del bonus per famiglie, lavoratori e pensionati con bassi redditi
nonché la concessione della “carta acquisti”. La spesa pensionistica, viceversa, & stata
contenuta dall'inasprimento dei requisiti per il pensionamento di anzianita. Nel biennio 2010-
2011 si registra una minore indicizzazione ai prezzi delle pensioni, il contenimento dovuto
allinnalzamento dei requisiti per il pensionamento di anzianita (dal gennaio dello scorso
anno), il venir meno degli interventi di natura transitoria di sostegno al reddito nonché il
rallentamento delle dinamiche di altre componenti di spesa.

| consumi intermedi, dopo una riduzione in termini nominali nel 2006 dovuta agli effetti
della legge finanziaria per quell’anno e a quelli definiti nel luglio successivo, sperimentano
incrementi piuttosto sostenuti nel triennio 2007-2009. Nel 2007 e 2008 vengono consentite
nuove spese finanziate dall’extragettito, e nel solo 2008 si scontano anche gli effetti delle
spese per elezioni politiche e amministrative; nel 2009 si concentrano forti aumenti degli oneri
per i SIFIM e delle consegne al Ministero della Difesa. Il biennio 2010-2011 vede invece il
realizzarsi di comportamenti pit virtuosi delle amministrazioni, indotti dalle consistenti
manovre correttive.

A un ritorno alla crescita del tasso reale annuo dei contributi alla produzione si associa
una forte contrazione, sempre in termini medi reali annui, della spesa in conto capitale in tutte
le sue componenti. Il forte calo del 2011 riflette anche I'impatto derivante dalla vendita dei
diritti d’uso delle frequenze elettromagnetiche.
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1.3 La spesa per sottosettore delle Amministrazioni pubbliche:
evoluzione e composizione

La spesa pud essere analizzata anche in riferimento ai sottosettori e ai vari livelli di
governo delle amministrazioni pubbliche. Il Grafico 1-6 evidenzia I'evoluzione della spesa
primaria consolidata’® dei tre sottosettori — Amministrazioni centrali, Amministrazioni locali e
Enti di previdenza - in percentuale del PIL nel periodo 1990-2011 e la Tavola 1-10 riporta, per
alcuni anni, anche i dati relativi alla composizione percentuale.

Graflco 1-6 Spesa primaria per sottosettore delle Amministrazionl pubbliche. Anni 1990-2011, Percentuali sul PIL
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Fonte: eloborozioni RGS su dati ISTAT

Si osserva una notevole riduzione in percentuale del PIL della spesa delle
Amministrazioni centrali, dal 16,1 per cento del 1990 all'11,2 per cento del 2011, un rilevante
incremento dell’incidenza di quella sostenuta dagli Enti di previdenza, dal 12,9 per cento al
19,3 per cento del prodotto e un relativamente contenuto aumento sempre come quota del
PiL della spesa delle Amministrazioni locali, dal 13,9 per cento al 15,1 per cento. Cambia quindi
la composizione della spesa primaria della PA, con una forte riduzione del peso relativo alle
Amministrazioni centrali (dal 37,5 al 24,5 per cento} e un corrispondente aumento
dell'incidenza della spesa degli Enti previdenziali (dal 30,1 al 42,4 per cento).

8 Cio valutata al netto dei trasferimenti ad altri enti pubblici.
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Tavola 1-10 Spesa primaria consolidata per sottosettore delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuall
sul PIL e composizione percentuale

0 i o
o D 0 W
Amministrazioni centrall 16,1 | 375 | 15,0 | 36,7 99 | 250 116 | 265 | 11,7 ]| 252 | 11,2 24,5
Amministrazioni locali 139 | 324 | 123 23,9 13,3 | 33,7 | 152 | 34,7 | 156 | 334 15,1 33,1
Enti di previdenza 129 | 30,1 | 13,7 ] 334 | 164 | 41,3 | 169 | 387 | 193 | 41,4 | 19,3 | 424
Amministrazioni pubbliche | 43,0 | 100,0 | 41,0 | 100,0| 39,6 | 100,0| 43,7 | 100,0 | 46,6 | 100,0| 45,6 | 100,0

Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT

La ricomposizione tra sottosettori si manifesta in modo particolarmente accentuato
negli anni dal 1990 al 2000, come evidente nel Grafico 1-7. Al di |2 dei comportamenti di spesa
dei singoli comparti, alcuni fenomeni precisi contribuiscono a spiegare lo spostamento nella
titolarita delle erogazioni. Nel campo dell’istruzione, si ricordano sia il passaggio delle
Universita dal settore delle Amministrazioni centrali al settore locale avvenuto nel 1994 sia il
dislocamento del personale tecnico-amministrativo della scuola (ATA) dagli Enti locali al
comparto dello Stato nel 2000%.

Grafico 1-7 Spesa primaria consolidata per sottosettore delle Amministrazioni pubbliche. Anni 1990-2011.
Percentuali sul PIL
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Fonte: elaborazion] RGS su doti ISTAT

Nel’ambito della protezione sociale, nel 1996 & passata allINPDAP la gestione
pensionistica del personale statale e dalla fine del 1998 vengono gestiti dall'INPS i trattamenti

* Nel Grafico 1.7, peraltro, questo passaggio non risulta evidente a causa della riduzione della quota delfa spesa delle
Amministrazioni centrali sul complesso dovuta agli effetti della vendita delle ficenze UMTS avvenuta nello stesso anno.
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di invalidita civile, in precedenza erogati dal Ministero dell'interno. Nei primi anni del nuovo
millennio inizia a produrre effetti finanziari consistenti il conferimento di nuove funzioni
amministrative alle Regioni e agli Enti locali disposto con la cosiddetta legge Bassanini e
attraverso i decreti legislativi di attuazione della seconda meta degli anni novanta. Si ricorda,
infine, la fuoriuscita della Cassa depositi e prestiti dal'ambito della PA e, in particolare, dalle
Amministrazioni centrali con ricollocazione nel settore istituzionale delle societa finanziarie.

Il confronto tra sottosettori appare dunque relativamente pili omogeneo negli ultimi
dieci anni. La Tavola 1-11 riporta i dati relativi alla percentuale sul PIL, alla composizione
percentuale e ai tassi di crescita cumulati della spesa primaria per sottosettore e per comparti
in alcuni anni del periodo 2001-2011.

Tavola 1-11 Spesa primaria consolidata per sottosettore e comparto delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari,
Percentuali sul PIL, composizione percentuale e crescita nominale cumulata, Numeri indice 2001=100

i 0 0

d pmp & i a O d = i d

miniirazonl centrall 116 | 2756 100,0 116 | 265 158 11,7 282 1288 1.2 ] 245 1230

- cui Stato 101 | 243 100,0 10,7 | 244 121.0 105 | 231 19 | 02| 224 1276
[mministrazicni tocali 140 | 338 100.0 162 | 37 1242 156 | ¥4 1380 | 151 | 334 1367
- df cut Region 23 | 55 00,0 24 55 1224 23 48 124,2 22 | a8 1208

- af sl Prowinge 06 | 1.5 100.0 0,8 1,8 1373 07 15 144,1 0.7 1.8 1399

! 40 | 86 100,0 41 9.4 17,3 4.0 8.7 125,1 33 | as 1225

sanifar kcal 60 | 144 100,0 87 | 153 1278 7.3 | 154 150,3 74 | 165 149,3

(Enli di previdenea 62| 289 | 1000 | o | 387 1168 18,3 | 414 1477 | 193] 424 1508

Amminisirazioni pubbliche 41,6 | 1000 00,0 43,7 | 1000 1202 468 | 1000 1347 458 | 100,0 1380

Fonte: elaberozioni RGS su dati ISTAT

Come gia riscontrato in precedenza per il lasso temporale pili ampio, anche negli anni
2001-2011 si osserva una ricomposizione della spesa primaria della PA nel senso di una
riduzione della quota relativa delle Amministrazioni centrali (dal 27,5 al 24,5 per cento) e un
corrispondente incremento dell'incidenza degli Enti di previdenza (dal 38,9 al 42,4 per cento).
Inoltre, all'interno del settore delle Amministrazioni locali, relativamente stabile nel complesso
(intorno al 33 per cento), si riduce il peso delle Regioni e dei Comuni mentre aumenta quello
degli Enti sanitari locali.

In termini di crescita cumulata nel decennio, l'incremento della spesa delle
Amministrazioni centrali risulta sostanzialmente pari a quello delle Regioni e dei Comuni (poco
oltre il 20 per cento), mentre appare ben pil consistente I'espansione delle uscite primarie
degli Enti sanitari locali (circa il 49 per cento) e degli Enti di previdenza (circa il 50 per cento).
L’aumento cumulato dalla spesa delle Province si trova in una posizione intermedia (circa il 40
per cento).

Tra le principali voci®®, sempre nel periodo 2001-2011, la spesa per redditi da lavoro
dipendente registra un lieve aumento, in termini di composizione percentuale, per il
sottosettore delle Amministrazioni centrali dovuto agli enti diversi dallo Stato, che registra
invece una riduzione del peso relativo (Tavola 1-12).

* i tratta delle principali voci comuni a tutti i comparti, non considerando quindi ad esempio le prestazioni sociali che
caratterizzano la spesa degli Enti di previdenza.
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In termini di occupazione, dal 2001 al 2010, si realizza una riduzione dell’1,6 per cento
per il complesso delle Amministrazioni pubbliche che sintetizza, da un lato, contrazioni nelle
Amministrazioni centrali e soprattutto negli Enti di previdenza — pari rispettivamente al 3,3 per
cento e all'11,4 per cento - e, dall’altro, un incremento delle unita di lavoro dell’l per cento
nelle Amministrazioni locali. Si deve sottolineare come si riscontrino comportamenti
differenziati per gli enti di minori dimensioni. Nel'ambito delle Amministrazioni locali, a fronte
di una diminuzione del 5,5 per cento delle unita di lavoro degli Enti territoriali (Regioni,
Province e Comuni) e di un aumento contenuto allo 0,7 per cento per gli Enti sanitari locali, si
registra un incremento molto rilevante, pari al 28,1 per cento, per l'insieme delle altre
amministrazioni locali. Una consistente espansione delle unita occupate negli enti minori &
evidente anche all'interno delle Amministrazioni centrali, con una crescita del 18,5 per cento -
sempre nel periodo 2001-2010 — per il complesso delle amministrazioni diverse dallo Stato,
che invece mostra un calo del 3,8 per cento.

Tavala 1-12 Redditi da lavoro per sottasettore e comparto delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuali
sul PIL, composizione percentuale & crescita nominale cumulata. Numeri indice 2001=100

a & al B 5 o 0
Arnerinistraziard contrall 5.9 55,8 00,0 a4 55,2 18,7 6.2 65T 1304 6,0 Ba. 1 1288
- o oid Efefo 57 54,4 100,0 6,0 5d,8 1198 B0 53,7 129.1 58 54,2 128.7
ftl‘l'l!'T‘iﬂlBlfH?Jlﬁlli L] 4.4 41,9 100,0 46 418 118.5 4,7 42,2 1317 45 41,8 128,86
- of e Rpgioni 0.4 3.4 1000 0,4 3.5 118,4 04 3.5 1358 0.4 3T 137 4
- i ol Prowines o1 1.2 1000 0.2 1.4 1382 0.2 14 10,7 0.1 14 145,89
- df o Comani 1.1 10,8 100,0 A 10,1 1117 1.1 8.6 17,0 1.0 05 114,1
- o cud Enfil ganitan incal 2,2 214 100,00 2.3 23 118,5 24 21,8 1331 23 215 1288
Enti o previdenza 0,2 232 1000 (U 20 1088 0.2 2.1 1202 02 21 1139
mminlstrazioni pubbliche 10,6 | 1000 100,0 10,8 | 100,0 118,89 11,1 | 100,0 1207 10,8 | 100,0 10,2

Fonte: elaborazion] RGS su dati ISTAT

Nel’ambito delle Amministrazioni locali aumenta il peso relativo dei redditi da lavoro
delle Province, delle Regioni e degli Enti sanitari locali, mentre si ridimensiona la quota relativa
dei Comuni. Guardando ai singoli comparti, si osserva (Grafico 1-8) che le Province mostrano la
crescita pill sostenuta in tutto il periodo considerato (+46,8 per cento), seguite da Regioni
(+37,4 per cento) ed Enti sanitari locali (+29,9 per cento). Al di sotto della media si evolvono
invece i redditi da lavoro dello Stato (28,7 per cento) e, soprattutto, quelli degli Enti di
previdenza (+18,9 per cento) e dei Comuni (+14,1 per cento).
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Grafico 1-B Redditi da lavoro per comparto delle Amministrazioni pubbliche. Anni 2001-2011. Crescita nominale
cumulata. Numeri indice 2001=100

1c0,0 T e R W LR MW Dl B e
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| =+ Province Reglonl  —#— Enti sanitarilocall ——5tato  —8Enti di previdenza Comuni

Fonte; elaborazioni RGS su dati ISTAT

Con riferimento ai consumi intermedi (Tavola 1-13), si riduce il peso relativo delle
Amministrazioni centrali e degli Enti di previdenza mentre aumenta quello delle
Amministrazioni locali a causa, in particolare, dell'incremento della quota afferente agli Enti
sanitari locali, che & solo in parte compensato dalla riduzione della quota dei Comuni. La
ricomposizione deriva sostanzialmente dalla crescita cumulata dei consumi intermedi degli Enti
sanitari locali, che sono pili che raddoppiati nel periodo in esame (+107,3 per cento) e che
hanno mostrato la dinamica cumulata piu sostenuta di tutti i comparti a partire dal 2005
(Grafico 1-9).

Tavola 1-13 Consumi intermedi per sottosettore e comparto delle Amministrazioni pubbliche. Anni vari. Percentuall
sul PIL, composizione percentuale e crescita nominale cumulata, Numer Indice 2001=100

A mmrdnlstrazioni cantrali 1.5 | 301 ] 10n 16 | 290 | 1178 18 | 270 | 1201 18 | 2ro | 1203
- o cui Stato 12 | 2338 | 1000 | 13 | 251 | 1314 13 | 228 | w07 | 13 ] 231 ] w434
Amministraziont ocsdi 33 | 865 ] o0 | 88 | eat | 252 | 41 | 704 | 623 | 44 | 72 | 1m5E
< el el Regioni 03 | &2 woo | o3 | 58 1380 | 03 | 54 1482 | 03 | s2 1470
- of cui Provinge 0z | 3s 1woo | o2 | 38 1265 | 02 35 1384 | o2 | 34 137 4
~dff eut Comuni 15 | 2o8 | 1000 | 14 | 21| 1074 15 | 259 | 1252 15 | 263 | 1288
- i cuf Entf sanitar el 11 | 220 | 1000 14 | 283 | 1463 18 | 306 | 2001 18 | 313 | =o0ra
Enti di previdenza 02 | ‘34 | w00 ) 02| 30 108,7 02 | 28 w81 | 01| 18 788
Amministrazion| pubbliche 80 |1000] 1000 | 54 |1000| 1222 | 68 | 1000 | 1438 | 58 | 1000 1455

Fante: elobprozioni RGS su datl ISTAT
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Dal 2001 al 2011, i consumi intermedi sono cresciuti piti della media anche nelle Regioni
(+47 per cento), mentre si sono espansi al di sotto di essa nello Stato (+43,4 per cento), nelle
Province (+37,4 per cento), nei Comuni (+28,6 per cento). A causa della fortissima contrazione
registrata nel 2011, i consumi intermedi degli Enti di previdenza sono risultati a un livello pit
basso rispetto a dieci anni prima.

Si deve sottolineare che la crescita cumulata della spesa statale per consumi intermedi
risulta fortemente influenzata dalla componente funzionale relativa alla difesa, che ha
registrato dal 2001 al 2010 una variazione superiore al 120 per cento scontando in larga misura
I’'andamento delle spese legate alle forniture militari per armamenti, classificate come & noto
tra i consumi intermedi in base alle regole contabili europee del SEC95.

Con riferimento al decennio 2001-2010, di cui si dispone di dati per un confronto, si
evidenzia come la crescita dei consumi intermedi statali del 40,7 per cento sostanzialmente si
dimezza, riducendosi al 19,4 per cento, se considerata al netto di quelli relativi al comparto
della difesa; risultando in tal caso la meno sostenuta tra quelle fatte registrare da tutti gli enti,
a meno degli Enti di previdenza.

Grafico 1-9 Consumi intermedi per comparto delle Amministrazioni pubbliche. Anni 2001-2011. Crescita nominale
cumulata. Numeri indice 2001=100
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Fonte: elahorazioni RGS su dati ISTAT

Una evidente ricomposizione riguarda la spesa per investimenti al netto delle
dismissioni, con una riduzione della quota delle Amministrazioni locali e un concomitante
incremento di quelle degli Enti di previdenza e, soprattutto, delle Amministrazioni centrali. Gli
investimenti delle Amministrazioni locali risultano nel 2011 appena sotto i livelli in valore
assoluto del 2001. Allinterno dello stesso sottosettore si & ridotta la spesa delle Regioni e dei
Comuni di circa il 10 per cento, mentre & aumentata quella degli Enti sanitari locali del 43,7 per
cento, che tuttavia registrano — come gli Enti territoriali - una forte caduta nel biennio 2010-
2011. Le Amministrazioni centrali hanno sperimentato un incremento cumulato degli
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investimenti del 20,8 per cento e, al loro interno, lo Stato del 21,3 per cento {Tavola 1-14 e
Grafico 1-11).

Tavola 1-14 Investimenti al netto defle dismissioni per sottosettore e comparto delle Amministrazioni pubbliche.
Anni vari. Percentuali sul PIL, composizione percentuale e crescita nominale cumulata. Numeri indica 2001=100

Amministrazioni centrali 06 | 230 | woo | o5 | 20| 159 | o5 | 23] 1112 | 06 | 266 | 1708
- o el Sisdo 04 | 154 | w00 | o4 | 481 122,1 03 | 150 | w83 | o4 | 17e | 1213
Arniministrazioni focal] 1.8 | 754 1000 2,0 158 1178 15 74,3 037 14 1.5 80,2
- off cwi Regioni 0.3 129 100,0 03 13,0 118,0 03 11,8 47,0 0.2 11,1 40,5

- o g Province 01 | 58 1000 | 02 | 73 1464 | o1 | &7 1212 | o1 | 63 1128

- o gl Comun 14 | 442 | wog | 19 | 434 | 1147 | 08 | sz 95,8 08 | 388 | 918

o 1l Enti sanitart fogal o1 | 59 oo | oi | 55 w5 | o2 | as 1510 | 02 | a1 1437
Enti di previdanza 0,04 15 100,0 0,03 1.2 84,0 0,03 14 937 0,04 1,9 113
e mmintatrazion| pubblichs 26 fto00| 1000 | 25 |1o00| 1187 | 22 | toom| 83 | 21 | 1000| 1045

Fonte: eloborazioni RGS su doti ISTAT

Il comparto dello Stato registra incrementi sino al 2003, cui seguono una tendenza alla
riduzione nei tre anni successivi e un andamento altalenante in seguito (Grafico 1-10).
Ugualmente irregolare & stata l'evoluzione degli investimenti degli Enti previdenziali, che
cumulano una crescita nel 2011 pari a quella fatta registrare dallo Stato (21,3 per cento). Il
picco del 2009 & dovuto il riacquisto da parte degli Enti previdenziali degli immobili ancora non
venduti di precedenti operazioni di cartolarizzazione effettuate tramite societa veicolo. Questi

due comparti sono gli unici, tra quelli considerati, a mostrare incrementi nel 2011.

Grafico 1-10 Investimenti al netto delle dismissioni per Stato e Enti di previdenza delle Amministrazioni
pubbliche. Anni 2001-2011. Crescita nominale cumulata, Numeri indice 2001=100
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Fonte: eloborazioni RGS su deti ISTAT
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L’andamento degli investimenti negli Enti territoriali sembra risultare condizionato dalle
misure di aggiustamento finanziario adottate per coinvolgere tali amministrazioni nel
perseguimento degli obiettivi per i conti pubblici concordati in sede europea (Grafico 1-11).

Negli anni dal 2001 al 2004, le spese per investimenti non sono incluse nella disciplina
del Patto di stabilita interno. In tale periodo si assiste a un loro aumento sostanzialmente
costante in tutti e tre i comparti e specialmente nelle Province. Nel 2004, in particolare,
'incremento degli investimenti risulta molto pronunciato, scontando forse anche una
accelerazione dei pagamenti in vista dell’applicazione per I'anno successivo delle nuove regole
del Patto fissate nella legge finanziaria per il 2005, che prevedono un vincolo sulla spesa
complessiva con I'espressa inclusione di un tetto alle spese in conto capitale, in linea con la pil
generale regola del tetto del 2 per cento alla crescita nominale delle spese di tutte le
Amministrazioni pubbliche. Nel 2005 si assiste a una riduzione degli investimenti in tutti e tre i
comparti, probabilmente anche in relazione al sostanziale blocco di talune fonti di entrata che
contribuisce a rendere pil stringenti i vincoli posti agli enti.

Per il 2006 il Patto prevede, nel tentativo anche di operare una riqualificazione della
spesa, tetti differenziati rispetto al livelli raggiunti nel 2004, con tagli alle uscite di natura
corrente e incrementi per le erogazioni in conto capitale, che tornano a crescere nelle Regioni
e nelle Province.

Nel 2007, per le Regioni, si verifica una riduzione consistente degli investimenti
probabilmente indotta dalle norme del Patto che non distinguono tra spese di carattere
corrente e in conto capitale e richiedono comunque una diminuzione delle spese finali rispetto
a quanto registrato nel 2005. Per gli Enti locali la disciplina torna sul controllo dei saldi
lasciando maggiori margini di manovra alle amministrazioni: nelle Province si riscontra un calo
negli investimenti mentre nei Comuni si verifica un aumento.

Nel 2008, per le Regioni gli obiettivi sulla spesa sono posti sia alla gestione di cassa che a
quella di competenza. Si verifica un aumento degli investimenti connesso al mancato rispetto
del Patto da parte di alcune regioni e alla esplicita esclusione dai vincoli delle spese in conto
capitale cofinanziate dall’Unione Europea. Per gli Enti locali rimangono in vigore le regole sui
saldi con contestuale introduzione di un sistema di competenza mista, che prevede vincoli
posti alla competenza di parte corrente e alla cassa per la spesa in conto capitale.
Diminuiscono gli investimenti sia nelle Province che nei Comuni, probabilmente anche in
relazione alla riduzione dei trasferimenti correnti in entrata per le prime e alla reintroduzione
del blocco all'impiego della leva fiscale per i secondi.

IL 2009 registra un ritorno alla crescita degli investimenti in tutti e tre i comparti in
connessione alle rimodulazione delle regole intervenute in corso d’anno nell’ambito dei
provvedimenti volti al sostegno dell’economia.
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Grafico 1-11 Investimenti al netto delle dismissioni per comparto delle Amministrazioni locali. Anni 2001-2011.
Crescita naminale cumulata. Numeri indice 2001=100

130,0

L3oo

2001 2002 2003 004 2005 2006 2007 2008 2002 010 2011

=+ Enti sanitari locali Province Comuni Regloni

Fonte: eloborazion! RGS su dati ISTAT

Nel biennio 2010-2011 gli investimenti diminuiscono nuovamente, posizionandosi sui
livelli di molti anni prima. Nel 2011, tuttavia, le compensazioni ottenute grazie ai Patti
regionalizzati hanno limitato la caduta degli investimenti locali in un anno caratterizzato da
obiettivi particolarmente impegnativi, basati anche sul taglio delle risorse trasferite.

1.3.1 Lo Stato all’interno del sottosettore delle Amministrazioni centrali

All'interno del sottosettore delle Amministrazioni centrali, il comparto dello Stato
rappresenta la parte preponderante che, secondo gli schemi della contabilita nazionale, oltre
alle spese dei Ministeri comprende quelle di Presidenza del consiglio dei ministri, organi
costituzionali, Corte dei conti, Agenzie fiscali, TAR e Consiglio di Stato’!,

Ai fini di renderle simili alle componenti di spesa che saranno indagate nel paragrafo 1.4
relativo ai Ministeri del bilancio dello Stato, le uscite primarie del conto economico delio Stato
sono state scomposte in “grandi aggregati” distinguendo tra spesa per il personalezz, di
funzionamento®® al netto del personale, per interventi®®, per investimenti al netto delle

! Gli altri enti che, oltre allo Stato cosi definito, compongono il complesso delle Amministrazioni centrali sono: Enti di regolazione
dell’attivita economica, Enti produttori di servizi economici, Autoritd amministrative indipendenti, Enti a struttura associativa, Enti
produttori di servizi assistenziali, ricreativi e culturali; Enti e Istituzioni di ricerca, Istituti e Stazioni sperimentali per la ricerca,
Istituti zooprofilattici sperimentali e Stazioni sperimentali per I'industria.

2 che comprende la componente relativa all'IRAP.

 Le spese di funzionamento sono date dalla somma di acquisto di beni e servizi prodotti da produttori market, consumi intermedi
e premi di assicurazione.

*la spesa per interventi & distinta tra quella di natura corrente e quella in conto capitale. La prima comprende: contributi alla
produzione, prestazioni sociali in denaro, aiuti internazionali, trasferimenti alla Unione Europea per la IV risorsa, e trasferimenti a
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dismissioni e trasferimenti a enti pubblici. Sempre, inoitre, per un confronto coerente con il
bilancio dello Stato®, il periodo di osservazione va dal 2003 al 2011 (Tavola 1-15).

. . . o2 . .
La spesa primaria al netto delle dismissioni ® con una crescita del 29,1 per cento &

passata dal 21,4 per cento del Pil nel 2003 al 23,5 per cento nel 2011 ed & composta per oltre
la meta da trasferimenti ad altri enti pubblici (56,1 per cento nel 2011, pari al 13,2 per cento
del PIL), che hanno mostrato V'espansione pili elevata (+44,5 per cento). Si sono dunque
ridimensionate le quote relative delle altre componenti.

Tavola 1-15 Spesa primaria per “grand] aggregati” del comparto dello Stato. Anni vari, Percentuali sul PIL,
compasizione percentuale e creseita nominale curmulata, Numeri indice 2003=100

Cpase personals §3 | 285 100,0 B3 | 287 108,7 83 | 256 1149 52 | 282 1147

Spase funzionamenta netia

L ol 130 8z ]| won | 14)] 83 | 19 | 14| 57 | 1210 | 14 | 58 | 1228

Infarventi 26 12,0 100,0 25 11,4 1042 28 10.4 1153 24 10,2 1121
ol natura coments 1,7 [~ 100.0 16 T2 1021 1.7 .0 1184 1.7 Tn 175
in conto cepifale 08 43 1000 04 42 1078 [1.5:] 35 1078 0.7 32 96,8

investimenti net. dismis. 0.5 22 10000 04 18 925 03 14 829 0.4 18 82,0

Trasferimenti @ anti pubblict | 4na | 502 | 1c00 | 114] 518 | 1134 | sa9| ses | 1dss | 132 s81 | 1445

o nafura corranfe 91 | 432 100,0 105 | 479 1244 13,1 | 536 167 6 125 | 532 1626
ift conts capiale 1.7 79 1000 0B 38 530 0,3 33 54,8 07 a0 48,5
Spesa prirmaria nat, dismis.
L onsotidata 10,7 | 498 100,0 106 | 482 108,1 106 | 43,1 1143 10,3 | 439 1136

Spasa primaria net. dismia. 21,4 | 1000 100,0 220 | 100,0 109,8 24,5 | 1000 1322 235 | 1000 1281

Fonte: elahorozioni RGS su doti ISTAT

Escludendo i trasferimenti agli altri enti pubblici, e quindi nell’ambito della spesa
primaria consolidata al netto delle dismissioni, la parte pil rilevante é assorbita dalle spese per
il personale (59,7 per cento nel 2011), seguita da quella per interventi (23,3 per cento), dalle
altre spese di funzionamento (13,4 per cento) e infine dagli investimenti (3,6 per cento)
(Tavola 1-16).

istituzioni sociali private, famiglie e imprese. La seconda comprende: contributi agli investimenti e altri trasferimenti in conto
capitale a famiglie, imprese e resto del mondo.

* per come le spese sono trattate nel capitolo relativo alle spesa per il pubblico impiego.

* Tale spesa non comprende alcune voci, anche di importo negativo, non presenti nel bilancio finanziario dello Stato, che
costituiscono comungue una componente molto limitata, inferiore all’1%, della spesa primaria del conto economico dello Stato.
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Tavola 1-16 Spesa primaria al netto dismissioni consolidata del comparto dello Stato. Anni vari. Composizione
percentuale

oCi econo e 00 00 010
Spese personale 59,1 59,4 59,4 59,7
Spese funzionamento netto personale 12,4 131 13,1 13,4
Interventi 24,0 23,6 24,2 23,3
di natura corrente 15,5 14,9 16,2 16,0
in conto capitale 8,5 8,7 8,1 73
Investimenti net. dismis. 4,5 3,9 3,2 3,6
Spesa primaria net. dismis. consolidata 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT

A fronte di una crescita del 13,6 per cento di tale spesa consolidata negli ultimi otto
anni, sia le spese di personale (+14,7 per cento) sia quelle relative alle altre spese di
funzionamento (+22,8 per cento) si sono sviluppate piu della media. Tuttavia, queste ultime
spese risentono in particolare degli effetti derivanti dagli oneri per SIFIM e delandamento dei
consumi intermedi della difesa. Al netto di tali impatti, le spese di funzionamento registrano in
realtd una consistente riduzione del 4 per cento in termini nominali, nel periodo 2003-2010 di
cui si dispone di dati (Grafico 1-12 e Grafico 1-13).

Una analisi approfondita delle spese per personale e per consumi intermedi viene
effettuata in capitoli successivi del Rapporto.

Gli interventi mostrano un incremento piu contenuto (10,1 per cento) — sempre
nell’intervallo 2003-2011 - scontando la riduzione intervenuta nel 2011 nei trasferimenti in
conto capitale alle imprese, per i quali si ricorda viceversa il picco del 2006 dovuto
essenzialmente alla cancellazione dei crediti dello Stato verso la TAV e agli oneri straordinari
derivanti dalla sentenza della Corte di giustizia europea per rimborsi IVA sugli autoveicoli
utilizzati nello svolgimento dell’attivita di impresa. Il forte incremento riscontrato nel 2009 &
ascrivibile in larga misura alla corresponsione del bonus per i detentori di basso reddito e alla
concessione della “social card”, gia ricordati, nonché alla erogazione di crediti di imposta per la
rottamazione degli autoveicoli e dei motocicli e ai maggiori trasferimenti alle Ferrovie dello
Stato (Grafico 1-12). Nell'intero periodo 2003-2011, la componente degli interventi di natura
corrente mostra una crescita pil sostenuta (17,5 per cento), alimentata in primo luogo dalle
erogazioni verso |'estero e alle istituzioni sociali private.

Gli investimenti al netto delle dismissioni, dopo I'espansione nella prima parte del
decennio sino al 2003, mostrano nel periodo in esame una riduzione (-8 per cento).
Informazioni piu dettagliate sino al 2010 indicano una tendenza alla riduzione per le
macchine e attrezzature, i mezzi trasporto e gli investimenti in mobili e, viceversa, un profilo in
crescita per le spese relative alle opere del genio civile (essenzialmente porti, condotte, opere
per la difesa del suolo, linee ferroviarie).

7 Riferite all'intero sottosettore delle Amministrazioni centrali.
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Grafico 1-12 Spese per * grandi aggregati” del comparto dello Stato. Anni 2003-2011. Crescita nominale cumulata.
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Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT

Grafico 1-13 Spese per il “grande aggregato” funzionamento al netto del personale del comparto della Stato. Anni
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Fonte: elaboraziont RGS su dati ISTAT
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1.4 Il bilancio dello Stato

1.4.1 Le principali dimensioni finanziarie del bilancio dello Stato

Il quadro generale riassuntivo del bilancio dello Stato evidenzia, nel triennio 2008-2011,
un progressivo miglioramento dei principali saldi (Tavola 1-17). il risparmio pubblico (pari alla
differenza tra entrate tributarie ed extratributarie e spese correnti), valutato in termini di
competenza (impegnato a rendiconto), dopo la riduzione osservata tra il 2007 e il 2008, torna
a crescere dal 2009 e registra un progressivo incremento da 23,5 a 46,1 miliardi nel 2011. 1l
saldo netto da finanziare di competenza (pari alla differenza tra entrate e spese finali) osserva
negli stessi anni un analogo miglioramento. Nel 2011, ultimo anno di consuntivo, il saldo
registra un valore positivo per circa 900 milioni di euro, dopo un triennio in cui, soprattutto per
il rallentamento osservato dal lato delle entrate, avevano prevalso valori negativi.

L'andamento dei due saldi registra una maggiore variabilita nel pitt ampio periodo 2003-
2011, sia relativamente agli aggregati di competenza che di cassa (versamenti e pagamenti
complessivi in conto competenza e in conto residui). In termini di competenza, il risparmio
pubblico mostra, pur conservando un valore comunque positivo, evidenti oscillazioni nel
periodo considerato. In media, il saldo & pari a circa 28 miliardi di euro. In termini di cassa
(Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Tavola 1-18), lo stesso saldo é risultato sempre negativo nel periodo considerato, tranne
che negli anni 2006 e 2007, assumendo un valore medio pari a circa -8,3 miliardi di euro. In
entrambi i casi, il valore pill alto si riscontra nel 2007 (rispettivamente, 56 e 14 miliardi di
euro), mentre i valori inferiori sono registrati nel 2005 (1,5 miliardi di euro), con riferimento
agli importi di competenza, e nel 2011 (-22,1 miliardi di euro), con riferimento ai valori di
cassa.

Negli anni 2003-2011, il saldo netto da finanziare mostra un andamento sostanzialmente
analogo a quello del risparmio pubblico, sebbene su valori inferiori. Esso risulta essere pari, in
media, a -17,5 miliardi, per competenza, e a -51,5 miliardi, in termini di cassa. In tal caso, i
valori piu elevati si registrano nel 2006 (+12,9 miliardi) con riferimento alla rilevazione di
competenza, e nel 2007 per il corrispondente valore di cassa (-25,5 miliardi); diversamente,
quelli pit bassi si collocano nell’esercizio 2008 (-38 miliardi in termini di competenza e -68,6
miliardi in termini di cassa).

Tavola 1-17 Bilancio dello Stato: accertato e impegnato a rendiconto. Anni 2003-2011. Milioni di euro

O 00 004 00 006 g0 008 009 010 0

Entrate tributarie 367.408] 380.062| 377.854| 429.363| 444.168| 446.165| 439.017| 441.614| 452731
Entrate extra-tributarie 34.150 35.715 44.105 48.759 49.382 45.400 66.150 61,791 65.698
Alienaz. ed ammort. beni

patrim. e riscos. crediti 17.949 10.992 10.075 1.921 6121 2182 2,630 1921 3313
ENTRATE FINALI 419.507] 426.769| 432.034| 480.043| 499.671| 497.746| 507.796| 505.325| 521.742
Spese correnti 391593 400.561| 420.449| - 428.139| 437.189| 472.685| 481578| 474.662| 472.320
di cui interessi 71.304 60.964 70.671) - 70.800 68.202 79.867 73.239 69.523 73.748
Spese in c/capitale 60.035 47.364 46.794 38.854 53.157 63.052 58.913 52.282 48.502
SPESE FINALI 451.629] 447.925| 467.243| 467.094| 490.346] 535.737| 540.492| 526.944] 520.822

Risultati differenziall

Risparmio pubblico 9.964 15.217 1.509 49.983 56.361 22.880 23.588 28.742 46.109
Saldo netto da finanziare -32.122 -21.155 -35.210 12.949 9.325 -37.990 -32.695 -21.619 921

Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.
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Tavola 1-18 Bilancio dello Stato: versamenti e pagamenti totali. Anni 2003-2011. Milioni di euro

TITOLI 2006 2007
Entrate tributarie 353522  370679|  365.199| 398826 417.843| 422639] 414010 408952 = 415649
Entrate extra-tributarie 22564 25.863|  28.473| 27557  26.442] 30569  39.583|  33335|  33.770
Alienaz. ed ammort. beni
patrim. e riscos. crediti 17.943 10.992 10.073 1.906 6.110 2.155 2.609 1.855 3.238
IENTRA'I'E FINALI 394,029 407.534 403.745 428.289 450.395 455.363 456.202 424.142 452,657
Spese correntl 394.109|  397.144}  410.086| 421.831| 430.276| 463.065 469.577(  452.441]  471.545
dicuiinteressi |....71449] 60921  70.253|  70.350f  68.846| = 79.9%|  73.179] ..73.594
Spese in c/capitale 61.912 43.976 42.495 37.971 45.685 60.957 53.670 47.830
SPESE FINALI 455-071 441,120] 452.581 459.802 475.961 524.021 §23.247 503.988 519.375
&isbarmio pubblico e -18.023} -602 -16.414 tSSZ A 14.009| ~ -9.857|  -15.984}
Saldo netto da finanziare -61.992 -33.586 -48.836 -31.513 -25.566 -68.658 -67.045

Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Le entrate finali accertate sono pari a circa 521 miliardi di euro nel 2011 e a circa 476,7
miliardi, in media, nel periodo 2003-2011. Negli stessi anni, le entrate finali evidenziano una
costante tendenza allaumento con una crescita, in valore assoluto, pari a circa 100 miliardi
(+24,5 per cento rispetto al 2003). Contribuiscono, in larga parte, a tale andamento le entrate
tributarie (+85 miliardi) e in misura piti contenuta quelle extratributarie (+31 miliardi), che
comungque quasi raddoppiano il proprio ammontare nell’arco di tempo analizzato. Al contrario,
si riducono le entrate in conto capitale (-14 miliardi), che risultano essenzialmente determinate
dagli introiti derivanti dalle vendite di beni immobiliari.

Le entrate registrate secondo ii criterio di cassa evidenziano un valore inferiore a quelle
di competenza nel 2011. Le differenze si spiegano, da un lato, con riferimento alle somme da
versare relativamente alle entrate tributarie, e, dall’altro, per il differente livello delle entrate
extra-tributarie. A tale ultimo riguardo, sono le entrate legate ai ruoli relativi a sanzioni e
interessi a mostrare la pill ampia divergenza tra i dati di accertamento e quelli di incasso, con
un valore del primo aggregato che registra valori pili elevati degli incassi effettivamente
conseguiti. Nell'ultimo anno del periodo considerato le entrate finali ammontano dunque a
circa 452 miliardi di euro con un trend sostanzialmente analogo a quanto osservato per le
corrispondenti voci di competenza. Come per le entrate di competenza, la crescita nel periodo
2003-2011 é trainata soprattutto dalle entrate tributarie, anche se in questo caso 'aumento
risulta piti contenuto (circa 62 miliardi di euro).

Le spese finali di competenza ammontano nel 2011 a 520,8 miliardi, circa 25 miliardi
oltre la media del periodo 2003-2011 (pari a 494,2 miliardi). Ll'incremento complessivo in
questi anni & di circa 69 miliardi di euro, ma all'interno di questo intervallo & possibile
distinguere due diverse fasi. Tra il 2003 e il 2009, le spese finali registrano infatti un
andamento crescente fino a raggiungere neil’ultimo anno un importo pari a circa 540 miliardi.
Questa tendenza si inverte, invece, nel biennio finale del periodo considerato con una
riduzione complessiva pari a circa 20 miliardi nel biennio 2010-2011, anche per effetto delle
manovre di risanamento dei conti pubblici varate negli anni precedenti, in particolare, dal
2008.

L’evoluzione delle spese correnti, che nel periodo 2003-2009 registrano un incremento
di circa 85 miliardi cui segue una riduzione di 9,2 miliardi nel biennio 2010-2011, spiegano la
dinamica osservata per il complesso della spesa. La spesa in conto capitale, nel periodo 2003-
2011, si riduce complessivamente di 11,5 miliardi, circa il 19 per cento del valore iniziale. La
riduzione non risulta tuttavia lineare nel periodo osservato. Il totale delle uscite di conto
capitale mostra una prima riduzione tra il 2003 e 2006; cresce fino al 2008 e poi torna a ridursi
negli esercizi successivi fino al 2011 quanto si attesta di nuovo sui livelli del 2004.
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Il livello dei pagamenti risulta sostanzialmente analogo a quello degli impegni nel 2011
(circa 519 miliardi). Parzialmente differente & tuttavia I'evoluzione registrata nel periodo 2003-
2011. Tali uscite crescono negli anni 2003-2009; registrano una flessione nel 2010, e
riprendono a crescere nel 2011. A determinare questo andamento concorrono principalmente
le spese correnti, mentre sostanzialmente stabile & il livello delle spese in conto capitale.

Guardando alla fase della gestione, una notazione particolare riguarda il confronto tra le
uscite rilevate secondo il criterio di competenza e quelle registrate per cassa (Grafico 1-14). In
questo caso si rileva come nell’ultimo anno il divario tra le uscite registrate secondo i due
diversi momenti contabili tenda ad annullarsi, dopo che nei precedenti esercizi aveva invece
sperimentato un progressivo incremento. Si osserva in particolare, nell’'ultimo esercizio, sia un
miglioramento della capacita di pagamento delle amministrazioni (Grafico 1-15) rispetto a
quanto impegnato nel corso dell’esercizio (espressa dal rapporto tra i pagamenti in conto
competenza e il totale delle risorse impegnate nell’esercizio), sia un incremento della capacita
di smaltimento dei residui passivi (misurata dal rapporto tra i pagamenti in conto residui e lo
stock dei residui esistente all'inizio di ciascun esercizio finanziario) {(Grafico 1-16).

Grafico 1-14 Bilancio dello Stato: differenza tra impegni a rendiconto e pagamenti totali. Milioni di euro
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Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.
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Grafico 1-15 Bilancio dello Stato: pagamenti in conto competenza su impegni a rendiconto. Valori percentuali
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Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Grafico 1-16 Bilancio dello Stato: pagamenti in conto residui su consistenza iniziale residui. Valori percentuali
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Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Tende invece a stabilizzarsi, su valori prossimi al 97 per cento, la quota di risorse
impegnate rispetto alle dotazioni definitive di bilancio nel corso dell’ultimo quadriennio del
periodo considerato. Risulta piu elevata, in questo caso, la quota riferibile alle uscite di conto
capitale che soprattutto nel biennio finale evidenzia un differenziale positivo rispetto al
corrispondente rapporto tra impegni e stanziamenti per le spese di parte corrente (Grafico
1-17a).

Incide su quest’ultima osservazione, per una parte rilevante, la dimensione degli
impegni per conservazione fondi. Guardando ai soli impegni di competenza, infatti, la quota
delle risorse impegnate sugli stanziamenti definitivi si riduce di circa 15 punti percentuali, con
punte anche di 24 punti percentuali nel 2007, anno dal quale si osserva comunque un certo
incremento del rapporto tra le due grandezze di bilancio (Fonte: elaborazioni RGS su dati
bilancio dello Stato.
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Grafico 1-17b ). Questa differenza risulta meno evidente per le spese di parte corrente e,
dato il loro peso sul totale delle spese finali, sulla spesa complessiva. Per i due aggregati di
spesa lo scostamento tra le due osservazioni ammonta infatti rispettivamente a 1 e a 2,5 punti

percentuali.

Grafico 1-17a Impegni a rendieonto su stanziamenti definitivi di competenza. Valori percentuall

o Spesefingl  ——Speiecorrantl 8- Speseconto capiale

Fonte: elaborazioni RGS sut dati hitaneio delio Stato.

Grafieo 1-17b Impegni di competenza su stanziamenti definitivi di competenza. Valori percentuali

o Speefinall  =e=Spesecorrenti  —8-Speis canto caphale

Fonte: eloborazlon] RGS su doti biloncia della Stato.

1.4.2 Analisi economica della spesa

Un piu elevato dettaglio sull’evoluzione della spesa per il periodo 2003-2011 puo essere
colto guardando alle categorie economiche che compongono I'aggregato delle spese finali

(Tavola 1-19).
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Tra le spese di parte corrente, in particolare, si osserva un progressivo e rilevante
incremento - che ammonta tra il 2003 e il 2011 a circa 61 miliardi di euro (pari al 38 per cento
del valore del 2003) - dei trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche. Le maggiori risorse
riguardano soprattutto i trasferimenti destinati agli enti di previdenza e agli enti del settore
sanitario. Aumentano anche le spese relative ai redditi da lavoro dipendente
{complessivamente di circa 11,5 miliardi tra il 2003 e il 2011), ma in questo caso, ad un iniziale
aumento - negli anni 2003-2008 - segue una fase di riduzione neil’'ultimo triennio del periodo
considerato. Incidono su questa dinamica, come sara piti diffusamente illustrato nell’apposito
capitolo, le misure di contenimento delle spese per il pubblico impiego che hanno agito
prevalentemente attraverso il blocco del turn-over e la limitazione degli incrementi stipendiali.
Una complessiva riduzione (circa 2,7 miliardi) si registra per i consumi intermedi. Anche in
questo caso sono, soprattutto nella fase finale del periodo 2003-2011, gli interventi di
contenimento disposti nel corso dell’ultimo triennio a determinare il risultato osservato.

Nell’ambito della spesa in conto capitale, le spese per contributi agli investimenti alle
altre amministrazioni pubbliche e alle imprese private giustificano in larga parte la variabilita
dellaggregato complessivo nel periodo considerato. In particolare, per i contributi agli
investimenti ad altre amministrazioni pubbliche, incide il livello degli impegni relativi al Fondo
di rotazione per I'attuazione delle politiche comunitarie, del Fondo sociale per 'occupazione e
la formazione e i contributi in conto impianti ad ANAS per la realizzazione di infrastrutture. |
contributi agli investimenti alle imprese, dal canto loro, scontano prevalentemente I'impiego
delle risorse relative al Fondo per gli interventi agevolativi alle imprese, alla concessione di
crediti d’imposta sugli investimenti nelle aree svantaggiate e sugli incrementi occupazionali.
Evidenti oscillazioni si osservano anche per la voce relativa agli altri trasferimenti in conto
capitale, legati sostanzialmente alla dinamica del Fondo per lo sviluppo e la coesione {ex Fondo
per le aree sottoutilizzate).
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Tavola 1-19 Bilancio dello Stato: impegnato a rendiconto per categorie economiche. Anni 2003-2011. Milioni di

euro
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

REDDITI DA LAVORO DIPENDENTE 77.388| 79.486| 81.743| 88214| 84783| wo0364| 89663| s88855| 88859
CONSUMI INTERMEDI 13693 | 13769 12782 12.163| 10980 | 11.341| 13.107 9.800 | 10969
IMPOSTE PAGATE SULLA PRODUZIONE 4.278 4,339 4,391 4.844 4.550 4.878 4.765 4.715 4.776
TRASFERIMENT! CORRENTI AD
[AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 159.535 | 168.059 | 175.285| 182.512| 194.710| 208.932 | 216.567 | 222.661| 220.795
TRASFERIMENTI CORRENTI A FAMIGLIE E
ISTITUZIONI SOCIALI  PRIVATE 3.512 4.102 3.862 4.669 6.746 4.583 6.770 4562 3.949
TRASFERIMENT| CORRENTI A IMPRESE 5.205 5.248 4.875 4.599 5.805 5.157 4.423 4.705 4.580
TRASFERIMENTI CORRENTI A ESTERO 1.589 1.505 1.615 1.576 2.629 1.938 1.573 1.667 1.696
RISORSE PROPRIE CEE 12.822| 14.138{ 14.480| 14577| 14.410| 15500 - - -
RISORSE PROPRIE UNIONE EUROPEA - - - - - - 15829 | 15429| 16.789
INTERESS! PASSIVI € REDDITI DA CAPITALE 71304 | 60964| 70671| 70800| 68202| 79.867| 73239 e9.523| 73748
POSTE CORRETTIVE E COMPENSATIVE 41519 | 47662 49.294| 43273| 43628 49.090] s2863| 51.104| 45157
[AMMORTAMENTI 163 163 18 163 163 186 350 186 186
[ALTRE USCITE CORRENTI 586 1.125 1.433 751 582 8439 2.429 1.455 815
TOTALE SPESE CORRENTI 391.593 | 400.561 | 420449 | 428.139] 437.189] 472.685| 481578 | 474.662{ 472320
[INVESTIMENTI FISSI LORDI E ACQUISTI DY
TERRENI 5.747 5.659 6.170 4.138 6.120 7.090 6.986 7.326 5.694
CONTRIBUTI AGLI INVESTIMENT! 19275 | 19.139| 16768 | 14.769| 19.547{ 25.139| 22.186| 20456 16.217
CONTRIBUTI AGLI INVESTIMENTI AD IMPRESE 13.440 | 11705 8.233| 10.107] 10373| 10476| 14.008| 11.629 8.062
CONTRIBUTI AGLI INVESTIMENT! A FAMIGLIE £
ISTITUZIONI SOCIALI PRIVATE 258 115 122 130 152 126 101 52 54
CONTRIBUT) AGLI INVESTIMENTI A ESTERO 222 252 396 399 1.016 430 853 770 869
ALTRI TRASFERIMENTI IN CONTO CAPITALE 13.977 4.445 8.729 8626 | 15008| 10.106| 10.197 6718 | 12217
ACQUISIZIONI D! ATTIVITA' FINANZIARIE 7.116 6.049 6.375 784 941 9.685 4.583 5.331 5.390
TOTALE SPESE CONTO CAPITALE 60.035| 47.364| 46.794| 38954| 53.1457| 63.052| 58913| 52282 48502
[TOTALE SPESE FINALI 451.629 | 447.925| 467.243| 467.094 | 490.346 | 535.737 | 540.492| 526.944 | 520.822

Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato vari anni

L'evoluzione dei dati di cassa evidenzia un andamento simile a quanto osservato per le
corrispondenti voci di competenza (Tavola 1-20). Anche in questo caso, |'evoluzione
dell’'aggregato complessivo & prevalentemente spiegata dai pagamenti correnti. | pagamenti in
conto capitale, come per gli omologhi valori di competenza, mostrano un andamento
caratterizzato da una elevata variabilita.
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Guardando alla composizione dei pagamenti totali, si rileva come circa il 90 per cento (in
media nel periodo 2003-2011) degli stessi sia imputabile alla quota di competenza. L'incidenza
di quest’ultima si presenta piuttosto stabile nell’intervallo considerato, sebbene risulti
differenziata tra spese correnti (94,4 per cento) e in conto capitale (59,2 per cento).
Nell’ambito delle prime un incremento significativo dei pagamenti di competenza sul totale si
registra per i consumi intermedi (dal 65,6 all’80,8 per cento), mentre si riduce la quota relativa
dei pagamenti di competenza sul totale dei trasferimenti alle famiglie e istituzioni sociali
private (dal 90,6 all’85,6 per cento) dopo che negli anni 2005-2007 si era invece osservato un
aumento significativo.

L’analisi della spesa per categorie economiche consente inoltre di valutare I'impiego
delle risorse in relazione alla natura delle spese. A tal fine, per gli anni 2003-2011, gli impegni a
rendiconto del bilancio dello Stato sono stati riclassificati sulla base dei titoli e per tipologia di
spesa (seguendo prevalentemente la classificazione relativa alle categorie economiche),
evidenziando, per la spesa primaria statale, le macrocategorie relative al personale, al
funzionamento, agli investimenti diretti, ai trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche
(sia di parte corrente che di conto capitale), agli interventi (correnti ed in conto capitale), alle
poste di regolazione contabile. Si sono inoltre evidenziate le voci relative agli interessi passivi e
al rimborso per le passivita finanziarie (Tavola 1-21).
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In particolare, per queste due ultime voci di uscita si osserva, nel corso del periodo
esaminato, la sostanziale invarianza della spesa per interessi in termini di incidenza sulla spesa
complessiva del bilancio dello Stato. Anche la spesa per il rimborso dei titoli del debito, dopo
aver osservato una diminuzione nel triennio 2003-2005, si stabilizza nel resto del periodo
intorno al 25 per cento della spesa totale (Grafico 1-18).

Grafico 1-18 Bilancio dello Stato: Titolo Ill (impegni a rendiconto). Anni 2003-2011. Milioni di euro

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

== |nteressi passivi e redditi da capitale == Rimborso passivita' finanziarie
Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Con riferimento alla componente primaria della spesa, una prima distinzione puo essere
condotta con riferimento alla spesa direttamente sostenuta dal bilancio da quella trasferita ad
altri enti delle amministrazioni pubbliche o al sistema economico. In particolare, rientrano
nelle spese sostenute direttamente dallo Stato per la produzione di beni e servizi (pari al 24,9
per cento della spesa primaria nel 2011) le uscite per il personale (redditi da lavoro dipendente
e IRAP), che ammontano al 20,9 per cento, le spese di funzionamento (consumi intermedi e
altre uscite correnti) pari al 2,6 per cento e gli investimenti diretti (investimenti fissi lordi e
acquisti di terreni) pari all’1,3 per cento (Tavola 1-22).

Tavola 1-22 Composizione percentuale della spesa del Bilancio dello Stato. Anni 2003 — 2011. Valori percentuali

2003 = 2004 2005 2006 2007 - 2008 2009 2010 @ 2011

Trasferimenti ad altre AP

Spese dirette

Interventi

Poste di regolazione contabile
Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

| trasferimenti alle altre amministrazioni pubbliche sono risultati pari a 241,4 miliardi nel
2011 e costituiscono il 54 per cento della spesa primaria, in aumento rispetto alla media del
periodo pari al 51,4 per cento del totale. In questo macroaggregato sono compresi i
trasferimenti da parte dello Stato, sia correnti che in conto capitale, alle amministrazioni
centrali, a quelle locali e agli enti di previdenza. Rispetto al 2003, 'aggregato selezionato
presenta un incremento di circa il 28 per cento rispetto al valore assoluto e un aumento della
quota relativa rispetto al totale della spesa primaria di circa 5 punti percentuali. Nel'ambito di
questo aggregato (Grafico 1-19) aumenta, in particolare il peso dei trasferimenti alle Regioni
(di 3,7 punti percentuali), mentre scende quella di Comuni e Province (di 2,1 punti
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percentuali). Sostanzialmente invariate, sebbene con alcune oscillazioni, risultano agli estremi
del periodo considerato le quote relative di trasferimenti alle altre Amministrazioni centrali
diverse dallo Stato e agli Enti di previdenza.

Grafico 1-19 Trasferimenti ad altre amministrazioni pubbliche: composizione. Anni 2003 - 2011. Valori

percentuali
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Fante: elaborazioni RGS su dat! biloncio delie Stato.

Nel periodo evidenziato (2003-2011) le spese dirette si sono attestate in media intorno
al 25,9 per cento della spesa primaria, con un massimo del 27,8 per cento nel 2006 e un
minimo del 24,5 per cento nel 2010. Nell'arco dell'intervallo analizzato le spese dirette
scontano complessivamente una riduzione di circa 2 punti percentuali in termini di
composizione sul totale della spesa primaria. Allinterno di questo aggregato (Grafico 1-20), le
spese per il personale risultano prevalenti e la loro quota aumenta tra il 2003 e il 2011 di circa
4 punti percentuali (dal 76 all'80 per cento). Si riduce invece I'incidenza dei consumi intermedi
(che rappresentano circa il 10 per cento del totale delle spese dirette) di 3,6 punti percentuali,
mentre rimane sostanzialmente stabile su valori di poco inferiori al 6 per cento V'incidenza
della spesa per investimenti.
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Grafico 1-20 Spese dirette: composizione percentuale. Anni 2003 = 2011, Valori percentuall
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Fonte: elaborazioni RGS su dati biloncio dello Stato.

Nell’aggregato delle spese per interventi si distinguono gli interventi verso 'estero da
quelli diretti al’economia nazionale, che comprendono i trasferimenti alle famiglie, alle
imprese e le acquisizioni di attivita finanziarie. Nel 2011 le spese per interventi si attestano
all'11 per cento della spesa primaria (11,5 per cento medio nel periodo considerato) con un
incremento del 3,5 per cento rispetto al 2010 e del 2,4 rispetto al 2003. Nello stesso intervallo
si registra comunque una ricomposizione tra le due spese con una riduzione della quota
relativa degli interventi diretti all’economia nazionale di circa 9 punti percentuali a vantaggio
della componente di spesa estera legata soprattutto all'incremento delle risorse destinate al
finanziamento del bilancio dell’'Unione europea (Grafico 1-21).
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Grafico 1-21 Spese per interventi: composizione percentuale. Anni 2003 = 2011, Valori percentuali
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Fonte: elobarazioni RGS su doti bilancio della Stoto.

Nell’lambito degli interventi rivolti al’economia nazionale la riduzione osservata tra il
2006 e il 2003 sconta prevalentemente, tra le risorse destinate alle imprese, I'esaurirsi degli
effetti dei provvedimenti agevolativi per il sostegno dell’'occupazione e degli investimenti nelle
aree svantaggiate. Influiscono, invece, sullaumento osservato nel triennio 2007-2009, le
somme impiegate per la liquidazione dei rimborsi IVA ai soggetti passivi che fino alla data del
13 settembre 2006 avevano effettuato nell'esercizio d'impresa, arte o professione acquisti o
importazioni di beni e servizi relativi a mezzi di trasporto e relativi carburanti e lubrificanti.
Sostanzialmente stabile si mantiene la quota relativa agli interventi rivolti a famiglie e
Istituzioni sociali private nei due estremi del periodo analizzato.

Le poste di regolazione contabile, pari, nel 2011, al 10,1 per cento della spesa primaria,
sono costituite principalmente da restituzioni e rimborsi d’imposte alle famiglie e alle imprese
(11,2 per cento medio nel periodo).

1.4.3 Bilancio per Ministeri

L’analisi della spesa per Ministeri consente di valutare V'allocazione delle risorse del
bilancio dello Stato tra le diverse amministrazioni. Al fine di rendere maggiormente
significativo tale confronto, I'analisi & condotta in relazione alla dimensione della spesa finale
primaria. Sono pertanto escluse le spese relative al rimborso delle passivita finanziarie (Titolo
111) e quelle per il pagamento degli interessi sui titoli del debito pubblico. Tali voci di spesa pur
essendo riferite al complesso del bilancio sono iscritte nello stato di previsione del Ministero
dell’economia e delle finanze e in quanto tali condizionano fortemente I'analisi comparata
della spesa tra i diversi Ministeri.

| dati riferiti agli impegni a rendiconto del 2011 sono stati quindi posti a confronto con i
corrispondenti impegni del 2003 per valutare anche in termini di evoluzione le principali
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dimensioni finanziarie delle differenti amministrazioni centrali dello Stato (Tavola 1-23). Le
modifiche intervenute negli anni con riferimento alla struttura dei Ministeri hanno richiesto
una rielaborazione delle informazioni disponibili per Fanno 2003 attraverso, in particolare,
I'accorpamento del Ministero delle attivita produttive e del Ministero delle comunicazioni ora
confluiti nel Ministero dello sviluppo economico.

Tavola 1-23 Spesa finale primaria dello Stato per Ministeri: confronto 2003-2011. Milioni di euro

Spesa finale primaria

2003 2011
MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE 187.380 224.395
MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO 5.201 11.914
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI 65.566 82.386
MINISTERO DELLA GIUSTIZIA 6.599 8.459
MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI 2.315 1.956
MINISTERO DELL'ISTRUZIONE, DELL'UNIVERSITA' E DELLA RICERCA 51.862 53.565
MINISTERO DELL'INTERNO 25.387 28.499
MINISTERO DELL'AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE 1.687 853
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI 7.333 7.376
MINISTERO DELLA DIFESA 21.217 22.945
MINISTERQ DELLE POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORESTALI 1.676 1.427
MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI 2.726 1.799
MINISTERO DELLA SALUTE 1.374 1.499
TOTALE CATEGORIA 380.324 447.074

Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato.

Anche guardando alla sola spesa finale primaria, la distribuzione delle risorse per
Ministeri risulta piuttosto concentrata (Grafico 1-22). Una parte consistente della spesa, pari a
circa il 50 per cento nel 2011, é allocata infatti nel Ministero dell’economia e delle finanze
presso il quale & iscritta una parte rilevante dei trasferimenti corrisposti ad altri soggetti
pubblici, nonché alcune poste contabili come le regolazioni contabili e debitorie. Tra gli altri
Ministeri, una quota rilevante della spesa & sostenuta dai Ministeri del lavoro e delle politiche
sociali (circa il 18 per cento del totale), dell’istruzione (circa il 12 per cento) e dell'interno (circa
il 6 per cento). Complessivamente questi quattro ministeri assorbono circa I'87 per cento del
totale della spesa finale primaria dello Stato.
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Grafleo 1-22 La composizione della spesa finale primaria per Minlsteri: confronto 2003-2011. Valori percentuali
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Fonte: elaborazioni RGS su doti bilancio deila Stato,

Rispetto al 2003, la composizione delle spese per Ministero del 2011 non risulta
significativamente differente sebbene alcune variazioni si possano riscontrare. Guardando ai
singoli stati di previsione, le variazioni piu significative (Grafico 1-23) riguardano il Ministero
dello sviluppo economico, che sperimenta un incremento pari a circa il 129 per cento. Influisce
su questo risultato, in gran parte, I'aumento della spesa per altri trasferimenti in conto
capitale, determinata in gran parte dal Fondo per le aree sottoutilizzate e dai trasferimenti in
conto capitale a favore delle imprese. Variazioni in aumento si registrano, nel periodo
considerato, anche per i Ministeri della giustizia (+28 per cento circa), del lavoro (+25 per cento
circa), dell’economia e delle finanze (+20 per cento circa) e dell'interno (+12 per cento circa).
Incidono su queste variazioni, soprattutto, lincremento dei trasferimenti alle altre
amministrazioni pubbliche e la dinamica della spesa per i redditi da lavoro dipendente.
Quest’ultima, in particolare, risulta piu sostenuta presso quelle amministrazioni in cui & piu
rilevante il peso dei comparti generalmente esclusi dalle misure di blocco del turn-over o dalle
altre misure di contenimento della spesa per il pubblico impiego.

Fanno registrare invece variazioni in diminuzione le risorse impiegate dai Ministeri
dellambiente e tutela del territorio e del mare (-49 per cento circa) e dei beni e attivita
culturali (-34 per cento circa), soprattutto per effetto della riduzione delle spese in conto
capitale (in particolare di quelle relative ad investimenti, contributi agli investimenti e
contributi agli investimenti ad imprese). Variazioni in diminuzione si registrano anche per i
Ministeri degli affari esteri e per le Politiche agricole, alimentari e forestali (-15 per cento
circa).
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Grafico 1-23 Variazionl 2003-2011 della spesa finale primaria per Ministeri. Valorl percentuali
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Fonte: elaborazioni RGS su doti bilancio dello Stato.

1.4.4 Bilancio per Missioni

La classificazione del bilancio dello Stato per missioni e programmi, introdotta nel 2008 e
istituzionalizzata con la legge n. 196 del 2009, é stata oggetto di aggiornamenti nel corso degli
anni successivi. In particolare, sebbene sia rimasto costante il numero delle missioni, rispetto
allanno iniziale risulta modificata la numerosita dei programmi. La revisione della struttura
riflette in parte la riorganizzazione di alcuni Ministeri e, in parte, alcuni affinamenti della
originaria classificazione. Il processo di revisione ha portato, tra gli altri risultati, ad una
migliore specificazione delle attivita sottostanti i programmi e alla riduzione del numero dei
programmi condivisi tra diversi centri di responsabilita amministrativa. A titolo di esempio, si
consideri che nel 2011 le missioni condivise passano da 21 (nel 2010) a 20 (nel 2011), mentre
quello dei programmi condivisi scende da 11 a 4.
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Tavola 1-24 Bilancio dello Stato per missioni: Impegnato a rendiconto e Totale pagato. Anni 2008 — 2011. Milioni
di euro

2008 2009
Missione

impegni Pagamenti Impegni Pagamenti Impegni Pagamenti impegni Pagamenti

Organi costituzionali, a rilevanza
costituzionale e Presidenza del Consiglio 3.513,0 3.564,2 3.270,8 3.674,3 3.432,0 3.592,1 3.012,8 3.408,2
dei ministri

Amministrazione generale e supporto alla
rappresentanza generale di Governo e 578,5 584,2 606,4 631,9 499,2 500,8 686,3 688,8
dello Stato sul territoric

Relazioni finanziarie con le autonomie 121.662,7 | 117.867,0 | 111.799,5 | 105.361,7 | 116.482,5 | 105.045,8 | 111.9460 | 1119126

territoriali

L'italia in Europa e nel mondo 27.235,1 27.614,6 25.813,1 24.300,6 23.761,0 24.857,4 25.188,0 25.232,9
Difesa e sicurezza del territorio 22.660,6 22.625,0 22.837,0 22.166,2 22.151,4 20.862,2 22.656,5 23.066,3
Giustizia 7.345,1 7.462,0 8.132,7 8.058,9 7.409,6 7.823,7 8.459,7 8.254,2
Ordine pubblico e sicurezza 10.029,0 9.901,4 11.795,9 11.989,4 10.858,9 10.936,5 11.497,6 11.586,8
Soccorso civile 4.544,4 4.397,5 5.318,1 6.029,0 4.914,2 5.467,7 5.428,4 5.657,9
::;i::"“"'" politiche agroalimentari e 15515 | 13646| 12059| 14278) 12614 13286 9744 | 11448
z:::gz;:i"e“iﬁ“m"e delle fonti 61,6 10,7 57,0 14,8 10,5 10,8 9,2 10,0
Competitivita' e sviluppo delle imprese 5.292,5 4.417,6 6.688,6 5.682,8 6.822,7 7.902,5 4.420,1 5.039,2
Regolazione dei mercati 402,0 61,8 90,9 79,4 68,1 71,0 45,0 57,6
Diritto alla mobilita’ 13.310,1 11.308,8 12.920,1 12.346,4 9.394,4 8.376,8 8.742,6 11.185,7
infrastrutture pubbliche e logistica 3.365,7 2.917,6 4.473,0 3.6783 5.813,1 3.055,8 3.552,1 3.353,7
Comunicazioni 1.316,8 1.700,3 1.232,9 976,3 1.341,2 1.370,3 1.483,4 1.190,2
Commercio internazionale ed

internazionalizzazione del sistema 302,1 2113 236,3 228,8 3111 274,6 170,6 256,7
produttivo

Ricerca e innovazione 3.781,5 3.772,2 4.129,4 3.778,1 3.703,0 4.073,9 3.516,4 3.712,9

Sviluppo sostenibile e tutela del territorio
e dell'ambiente

Casa e assetto urbanistico 724,9 658,4 1.564,7 1.345,0 604,5 592,6 495,8 809,9
Tutela della salute 1.045,9 851,3 1.288,5 987,6 1.010,5 893,5 930,9 960,0

Tutela e valorizzazione dei beni e attivita'
culturali e paesaggistici

2.183,6 1.780,2 1.630,0 1.457,2 11614 1.3334 1.019,9 1.183,8

1.857,8 1.895,3 1.728,4 2.075,4 1.536,4 1.528,6 1.605,9 1.630,6

Istruzione scolastica 46950, | 466927 | 451767 453311 | 44.022,7| 444352 427708 433016
Istruzione universitaria 86130| 88364| 88854| 91426| 84143| 92839| 79481| 84008
Diritti sociali, politiche sociali e famigli 284264 | 283281 314024 316233| 309746 305586| 309138| 313212
Politiche previdenziali 61.998,2 | 60.849,8| 69.2645]| 669467 | 71.8839| 62291,7] 718703| 699132
Politiche per il lavoro 3.861,7 3.433,5 3.493,6 3.536,8 5.189,0 4.214,7 5.944,6 5.991,2
L’i';;’['fmm"e‘ accoglienza e garanzia dei 14336 15642 | 15748| 14867| 17253| 15608| 16509| 18360
sviluppo e riequilibrio territoriale 24369 20454 22352 29567| 24484| 20082| 75839 30847
E:'a‘:‘:i? economico-finanziarie e di 62.506,8 | 635169 | 71511,4| 689245 | 649824 66381,9| 588986 584808
Glovani e sport 10689 | 11433 770,7 887,3 788,2 8383 661,8 719,4
Turismo 103,8 103,8 74,6 747 73,4 731 31,1 31,5

Servizi istituzionali e generali delle

. - 2.845,5 2.8454 2.546,1 2.8751 2.740,8 1.948,7 1.835,0 1.994,2
amministrazioni pubbliche

Fondi da ripartire 3.214,7 146,5 3.901,6 95,0 1.518,5 781,1 1.060,7 342,0
Debito pubblico 264.230,7 | 267.401,9 | 248.886,8 | 249.180,0 [ 258.071,2 | 258.727,2 | 259.946,3 | 259.667,0
Totale plessi 720.544,5 | 711.874,0 | 716.632,8 | 699.350,4 | 715.379,9 | 693.091,9 | 706.957,2 | 705.387,3

Fonte: elaborazioni RGS su dati bilancio dello Stato vari anni

L’evoluzione della spesa per missioni per gli anni 2008-2011 e illustrata nella Tavola 1-24
sia con riferimento agli impegni che ai pagamenti complessivi di bilancio. Per rendere
maggiormente omogeneo il confronto, i dati di bilancio sono stati riclassificati riconducendo le



Camera dei Deputati — 107 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

singole unita gestionali di ciascun esercizio alla struttura per missioni del Rendiconto generale
dello Stato per il 2011.

Con riferimento alla composizione del bilancio per missioni tra quelle di maggior rilievo
si segnalano, in termini relativi, le missioni Relazioni finanziarie con le autonomie territoriali,
Debito pubblico e Politiche previdenziali, che dispongono rispettivamente le risorse per il
finanziamento dei programmi concernenti il federalismo (nonché il concorso dello Stato al
finanziamento della spesa sanitaria), gli oneri per il servizio del debito e i trasferimenti agli
istituti di previdenza per il contributo dello Stato al pagamento delle pensioni e delle altre
prestazioni sociali in denaro.

Complessivamente, queste tre missioni rappresentano oltre il 50 per cento del bilancio
in ciascun anno del periodo 2008-2011. Un ulteriore 30 per cento della spesa & rappresentato
dalle missioni Istruzione scolastica, L’ltalia in Europa e nel mondo, Politiche economico-
finanziarie e di bilancio e Diritti sociali, politiche sociali e famiglia.

La figura successiva (Grafico 1-24) illustra la variazione cumulata nel periodo 2008-2011
in termini di impegnato a rendiconto. Spiccano, tra le diverse missioni, gli incrementi relativi
agli interventi per lo Sviluppo e riequilibrio territoriale — dovuto essenzialmente agli impegni
assunti sul Fondo per le aree sottoutilizzate — e per le Politiche per il lavoro. Di particolare
rilievo, data la dimensione rilevante della tipologia di spesa, risulta I'incremento delle spese
per le Politiche previdenziali.

Tra le voci che osservano una contrazione nel periodo esaminato, di maggiore entita
risultano le variazioni delle missioni che afferiscono alla categoria pit generale dei cosiddetti
Affari economici. Tra queste in particolare si evidenziano le missioni Regolazione dei mercati,
Energia e diversificazione delle fonti energetiche e Turismo. Tra le missioni di maggior rilievo, le
risorse destinate all’Istruzione scolastica e alle Relazioni con le autonomie territoriali registrano
una contrazione di circa il 9 per cento in termini cumulati.
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Grafico 1-24 Missloni del bilandio dello Stato: variazioni cumulate 2008-2011. Valori pereentuali
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Fonte: elaboraziani RGS su dati bilancio dello Stato.

Con riferimento all'assegnazione delle diverse missioni ai Ministeri (Tavola 1-25), si
rileva come sia piuttosto frequente I'attribuzione congiunta a pit Amministrazioni di missioni
anche non relative a servizi di carattere trasversale (come quelle Servizi istituzionali e Fondi da
ripartire). Tra queste figurano le missioni Ordine pubblico e sicurezza, Soccorso civile, Ricerca e
innovazione. Ad un livello di classificazione inferiore, i programmi evidenziano un contenuto
pil omogeneo, grazie anche agli interventi di razionalizzazione condotti. L'ulteriore
razionalizzazione della struttura del bilancio e la riduzione delle aree soggette alla congiunta
gestione di diverse amministrazioni & comunque oggetto della delega prevista dall’articolo 40
della legge 196 del 2009 e sara probabilmente oggetto di successivi interventi di affinamento.
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Una valutazione circa l'evoluzione della spesa in relazione alle principali funzioni e
attivita legate all'intervento pubblico pud essere condotta anche guardando ad una
aggregazione delle missioni per alcune macro categorie quali: Welfare (di | livello e di Il livello),
Affari economici, Servizi pubblici generali, Servizi istituzionali e generali e Previdenza. Le
missioni residuali riguardano le risorse collocate nei fondi indistinti di bilancio (Fondi da
ripartire) e quelle trasferite agli Enti territoriali per il finanziamento delle rispettive attivita
(Grafico 1-25). Gli aggregati indicati, come anticipato, sono ottenuti dal raggruppamento delle
missioni del bitancio®® e I'elenco delle missioni che compongono ciascuna di queste cinque
aree & indicato nella tavola sotto riportata. Il grafico illustra, in particolare, le variazioni
intervenute tra il 2008 e il 2011 nella composizione delle spese del bilancio misurate come
differenza tra la quota dell’'ultimo anno di consuntivo e quella del 2008. Gli istogrammi
rappresentano la variazione distinta tra la componente di spesa corrente e di conto capitale,
mentre la linea rossa indica la variazione riferita al complesso delle spese finali.

28 alle missioni sono apportate alcune correzioni, indicate in nota, per tenere conto della effettiva natura deila spesa.
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Grafico 1-25 Compaosizione del bilancio dello Stato per settori di intervento: differenze 2011 - 2008 (spese finali).
Valori percentuali
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In relazione alle macrocategorie proposte, le variazioni osservate risultano contenute, in
termini di incidenza relativa, entro valori inferiori al 3,5 per cento. Aumentano in particolare gli
stanziamenti per le spese relative al pagamento delle prestazioni previdenziali e assistenziali,
trainate soprattutto dall'incremento del contributo statale al finanziamento del fabbisogno
degli enti previdenziali. L'aumento delle risorse per il welfare di | livello risulta dall’'aumento
del contributo dello Stato al finanziamento del settore sanitario (in particolare determinato in
relazione alle minori entrate IRAP e alla compartecipazione al gettito dell'lVA e riclassificato in
questo aggregato dalla missione relativa alle Relazioni finanziarie con gli enti territoriali) e dalla
parziale compensazione derivante dalla riduzione delle risorse per l'istruzione scolastica ed
universitaria. Incrementi significativi si registrano, altresi, per i servizi pubblici collettivi, trainati
dalle spese per la giustizia (in parte per I'incremento dei redditi da lavoro dipendente e in
parte per lincremento delle spese di giustizia) e per la tutela dell'ordine e della sicurezza
pubblica (anche in questo legato in larga parte allaumento della spesa per i redditi di lavoro
dipendente).

Posta la necessita di garantire il progressivo miglioramento dei conti pubblici, tali
incrementi sono compensati dalla corrispondente riduzione delle altre voci di spesa. Tra
queste, le variazioni pil evidenti interessano i trasferimenti agli enti territoriali®®, i servizi
istituzionali e generali, le risorse per la competitivita e lo sviluppo delle imprese, per la mobilita
e per le infrastrutture e sicurezza del territorio.

1.4.5 Principali strumenti di intervento

Uevoluzione delle principali dimensioni finanziarie del bilancio dello Stato finora
illustrate sconta I'andamento del quadro macroeconomico, che condiziona prevalentemente il
livello e la dinamica delle entrate, ma risente anche della crescente necessita di assicurare un
progressivo risanamento dei conti pubblici. Con questa finalita, in particolare, sono stati
disposti nel corso degli ultimi esercizi finanziari ripetuti interventi correttivi. Spesso queste
misure sono state adottate in circostanze emergenziali e hanno agito attraverso la riduzione
delle dotazioni finanziarie dei Ministeri allo scopo di ricondurre I'evoluzione tendenziale della
spesa entro un sentiero sostenibile in relazione agli obiettivi generali di finanza pubblica e ai
margini consentiti da un tasso di sviluppo dell’economia comunque contenuto entro livelli
modesti, quando non negativi.

Per valutare quanto e con quali modalita tali interventi abbiano inciso sugli andamenti
della spesa del bilancio dello Stato sono state ricostruite, sulla base dei prospetti riepilogativi
degli effetti finanziari dei provvedimenti, le principali dimensioni finanziarie delle misure di
finanza pubblica disposte a partire dal 2008.

Le manovre esaminate sono le leggi di stabilita dal 2009 al 2012, il decreto legge 25
giugno 2008, n. 112 (Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione Tributaria), il decreto
legge 29 novembre 2008, n. 185 (Misure urgenti per il sostegno a famiglie, lavoro, occupazione
e impresa e per ridisegnare in funzione anti-crisi il quadro strategico nazionale), il decreto
legge 10 febbraio 2009, n. 5 (Misure urgenti a sostegno dei settori industriali in crisi), il decreto
legge 31 maggio 2010, n. 78 (Misure urgenti in materia di stabilizzazione finanziaria e di

2 Che scontano oltre agli effetti delle misure correttive degli ultimi anni, le modifiche disposte al meccanismo di attribuzione del
gettito riscosso nelle regioni a statuto speciale a partire dal 2011.
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competitivita economica), il decreto legge 6 luglio 2011, n. 98 (Disposizioni urgenti per la
stabilizzazione finanziaria), il decreto legge 13 agosto 2011, n. 138 (Ulteriori misure urgenti per
la stabilizzazione finanziaria e per lo sviluppo), il decreto legge 6 dicembre 2011, n. 201
(Disposizioni urgenti per la crescita, I'equita e il consolidamento dei conti pubblici) e, in ultimo,
il decreto legge 6 luglio 2012, n. 95 (Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pubblica
con invarianza dei servizi ai cittadini).

Ai fini dell'imputazione degli effetti dei provvedimenti per gli anni successivi al triennio
per il quale il prospetto riepilogativo indica gli impatti stimati dalla relazione tecnica, si &
convenzionalmente confermato l'effetto dell’'ultimo esercizio finanziario noto per le spese
correnti e ridotto di un terzo in ciascun anno V'effetto delle misure correttive sulle spese in
conto capitale. Sono invece state considerate puntualmente le maggiori risorse iscritte in
ciascun triennio nelle tabelle delle leggi di stabilita in quanto tali importi sono rimodulati per
ogni esercizio finanziario con i successivi provvedimenti di fine anno.

La Tavola 1-26 illustra la sintesi degli effetti sulle spese di tali provvedimenti con
riferimento all’'impatto stimato nelle relazioni tecniche sul bilancio dello Stato.

Tavola 1-26 Principali intervent! sulle spese del bilancio dello Stato dal 2008. Milioni di euro

DL 112/2008 | 11833| -95575| -0.3542| -17.841,3| -15430,9| -13.140.6 -10.850,3
DL 185/2008 ] 0.0| 30434 8474 762,6 775,1 787.7 8002
LF 2009 _ 00| -0191| -3201| 47508| -1.8050] -18116 -1.818,2
DL5/2009 N 00| 1.0881 -19,5 -200,0 -166,0 -132,0| -88,0
LF 2010 oo 00| 9.2756| B3966| 55091 727,7 533,0
| oL 78/2010 0,0 00| 1.1234( -B2731| -134854| -14.4057 -14.027,4 |
| 15 2011 0,0 0.0 104 42411| 3661,2| 10.089,7 1.088,7
guLga_.Tzunem 1382011 0,0 0,0 IZI.IZI-_ 11063 | -63226| -11.253,0 -14.715,3
%_lflﬂll 0,0 0,0 0,0 67,6 1.062.4 1.440,1 7.620.1
oL 201/2011 | 0,0 0,0 0,0 00| -45156| -3.8348 -4.872,9
DL 95/2012 0,0 0.0 0,0 00| -28715| -5284.2 -8.324,2
TOTALE | 11633 | -63a5,1 | 15540 | -6.9894 | 335892 | 368160 | 445602

Fonte: elabaraziani RGS su dati “Prospetto riepilogative degli effetti finanziari” vari provwedimenti.

Una prima notazione riguarda il carattere, espansivo o restrittivo, con cui gli interventi
disposti nel corso degli ultimi esercizi hanno operato in relazione al momento temporale in cui
essi intervengono. Si osserva, in genere, come gli interventi disposti nel corso dell’'esercizio
finanziario agiscano in senso restrittivo riducendo le dotazioni di bilancio dei Ministeri,
precedentemente definite nella sessione di bilancio. Questo induce le amministrazioni a
rivedere nel corso della gestione la propria programmazione finanziaria con la necessita di
disporre spesso modifiche alle attivita intraprese o programmate.

Una seconda valutazione pud essere condotta con riferimento alle modalita con cui gli
interventi considerati operano sulle diverse tipologie di spesa. A questo fine, i provvedimenti
disposti da ciascuna manovra sono stati suddivisi in:

1. indistinti, comprendendo in questa definizione tutti gli interventi che hanno disposto la
riduzione o l'incremento di spese in maniera indifferenziata o trasversale rispetto alle
diverse politiche riconducibili all'intervento pubblico nelleconomia. Rientrano tra questi
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provvedimenti, ad esempio, la riduzione lineare delle spese rimodulabili disposta con il
decreto legge 112/2008 o, in senso espansivo, il finanziamento di fondi indistinti che
saranno successivamente ripartiti con ulteriori provvedimenti legislativi o
amministrativi;

2. settoriali, in cui rientrano gli interventi disposti in relazione a specifiche aree di spesa del
bilancio pubblico, rispetto alle quali sono individuabili in maniera univoca specifici
settori o politiche di spesa. Rientrano tra queste misure ad esempio, gli interventi
correttivi previsti nel’ambito del settore sanitario o previdenziale. In senso espansivo
sono stati considerati settoriali i finanziamenti rivolti al trasporto pubblico locale o a
favore delle universita;

3. altri interventi, definiti come quelli per i quali non é possibile individuare in maniera
univoca Vattribuzione ad una delle precedenti categorie o disposti, e questo & il caso pil
diffuso, a compensazione degli effetti sulla spesa di misure previste sulle entrate.
Rientrano in questa categoria, ad esempio, le risorse stanziate nel settore sanitario a
titolo di compensazione di interventi riduttivi del gettito Irap o le maggiori risorse
trasferite agli enti di previdenza per compensare agevolazioni contributive su particolari
categorie di contribuenti.

Il Grafico 1-26 riporta una sintesi degli effetti dei provvedimenti considerati in questa
analisi secondo la ripartizione illustrata. Gli istogrammi, in particolare, rappresentano gli effetti
cumulati delle diverse misure per ciascuna delle categorie sopra indicate, mentre la linea
continua indica 'effetto complessivo delle diverse misure in ciascun anno.

Come si vede dal grafico, gli interventi correttivi sono disposti prevalentemente
attraverso il ricorso a misure indistinte in ciascuno degli esercizi considerati. Tali interventi
hanno operato, prevalentemente, attraverso il contenimento delle “risorse rimodulabili ”*° del
bilancio, in materia di pubblico impiego, attraverso il blocco del turn-over o la limitazione degli
adeguamenti stipendiali (salvo 'esclusione di alcuni specifici comparti ritenuti meritevoli di
particolare tutela). Risultano dunque maggiormente penalizzate le amministrazioni e le
missioni del bilancio in cui piu elevata risultava l'incidenza delle tipologie di spesa piu
facilmente aggredibili. Sono invece maggiormente preservate dalla riduzione degli
stanziamenti alcune spese giuridicamente pil tutelate (in genere garantite dall’esistenza di
diritti soggettivi o particolari vincoli legislativi).

Al contrario, come peraltro prevedibile, negli esercizi oggetto di osservazione,
prevalgono le misure di tipo settoriale nel caso in cui si tratti di interventi di carattere
espansivo. In questo caso sono infatti pili chiari gli obiettivi e pitl facilmente individuabili le
politiche o i settori di spesa ai quali sono destinate le nuove o maggiori risorse finanziarie. Solo
nel biennio finale dell’analisi condotta, anche le politiche restrittive sono divenute
maggiormente selettive, tanto da indurre una variazione nel segno degli interventi settoriali.
Sono in questo caso le riforme del settore previdenziale e gli interventi in materia di sanita a
determinare il risultato previsto per gli esercizi 2013-2014.

¥ i sensi di quanto disposto all'art. 21 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, si definiscono “rimodulabili” (comma 7) le spese
autorizzate da espressa disposizione legislativa e quelle non predeterminate legislativamente, quantificate tenendo conto delle
esigenze delle amministrazioni. A questa categoria di spesa si contrappongono le spese “non rimodulabili” {comma 6) su cui
’amministrazioni non ha la possibilita di esercitare un effettivo controllo.
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Graflco 1-26 Principali interventi sulle spese del bilancio dello Stato dal 2008 per tipologia di intervento (effetti in
termini di contabilita pubblica). Millani di euro
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Fonte: elaborozioni RGS su dati “Prospetio riepilogotivo degli effetti finanziari® vari provvedimenti,

1.5 Conclusioni

Nel capitolo si analizza I'evoluzione e composizione della spesa pubblica, con I'intento di
inserire quella relativa al solo bilancio dello Stato nel piil ampio ambito delle Amministrazioni
pubbliche.

Si evidenzia come, nella prima decade degli anni duemila, I'incidenza della spesa
pubblica al netto degli interessi sul PIL relativa al complesso delle Amministrazioni pubbliche in
Italia abbia mostrato la crescita pill contenuta rispetto a quanto avvenuto negli altri principali
paesi europei, a eccezione della Germania.

Dal punto di vista della composizione della spesa primaria per funzioni e allargando il
periodo di analisi, si registra che nell’arco di venti anni, dal 1990 al 2010, all'aumento delle
componenti relative alla spesa per protezione sociale e per servizi generali si contrappone la
riduzione del peso della spesa riguardante in particolare le cosiddette “altre attivita” — data
dall’insieme di quelle per gli affari economici, I'abitazione e I'assetto del territorio, le attivita
ricreative, culturali e di culto — e, in minor misura, afferente al complesso di sanita e istruzione
nonché ai beni pubblici puri, quali la difesa, I'ordine pubblico e la sicurezza e anche la
protezione dell’ambiente.

Sempre dal 1990 e sino allo scorso anno e guardando alle categorie economiche e, in
particolare, a quelle principali di natura corrente, I'espansione piu rilevante si é realizzata per
le prestazioni sociali (circa 190 per cento) seguite dai consumi intermedi (oltre il 160 per
cento). Al di sotto defla media (pari a oltre il 150 per cento), sono cresciute le altre
componenti, relative all’acquisto di beni e servizi prodotti da produttori market (poco sotto al
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150 per cento), ai redditi da lavoro dipendente (circa il 100 per cento) e ai contributi alla
produzione (30 per cento).

Quanto alla spesa primaria per sottosettore, nel periodo 2001-2011, per il quale &
possibile un confronto pill omogeneo non caratterizzato da rilevanti spostamenti nella
titolarita della spesa tra settori, si osserva una ricomposizione nel senso di una riduzione della
quota di spesa primaria relativa alle Amministrazioni centrali e di un corrispondente
incremento dell'incidenza di quella degli Enti previdenziali, con il peso del sottosettore delle
Amministrazioni locali relativamente stabile nel complesso. All'interno di quest’ultimo,
tuttavia, si riduce il peso relativo delle Regioni e dei Comuni mentre aumenta quello degli Enti
sanitari locali. In termini di crescita cumulata nel decennio, I'incremento della spesa delle
Amministrazioni centrali risulta sostanzialmente pari a quello delle Regioni e dei Comuni (poco
oltre il 20 per cento), mentre appare ben pitl consistente I'espansione delle uscite primarie
degli Enti sanitari locali (circa il 49 per cento) e degli Enti di previdenza (circa il 50 per cento).
L’aumento cumulato dalla spesa delle Province si trova in una posizione intermedia (circa il 40
per cento).

E allinterno di questo contesto e della crescente attenzione al consolidamento della
posizione fiscale dell’'litalia che va analizzata I'evoluzione deila spesa per il bilancio dello Stato.

Le spese finali, in particolare, dopo essere cresciute tra il 2003 e il 2009 di quasi il 20 per
cento registrano nel biennio 2010-2011 una riduzione di circa 3,6 punti percentuali in termini
di impegnato. Non molto differenti risultano le corrispondenti variazioni valutate in relazione
ai pagamenti. In questo caso, I'incremento tra il 2003 e il 2009 ammonta a circa il 14 per cento,
mentre pill contenuta é la riduzione osservata nell’'ultimo biennio (-1 per cento). La dinamica
delle spesa complessiva riflette, in larga parte, 'evoluzione delle spese correnti che registrano
un andamento corrispondente a quello evidenziato per le spese finali. Piu variabile appare
I'evoluzione delle uscite in conto capitale che contrappongono fasi espansive a periodi di
contenimento fissando nel 2011 un livello assoluto pari a quello del 2004.

Tra le voci economiche del bilancio, si osserva un progressivo e rilevante incremento dei
trasferimenti alle amministrazioni pubbliche diverse dallo Stato. Le maggiori risorse riguardano
soprattutto i trasferimenti destinati agli enti di previdenza e agli enti del settore sanitario. Si
riduce invece la quota delle spese dirette. All'interno di questo aggregato, I'incremento
complessivo delle spese per il personale (che sperimentano comunque una riduzione nel
biennio 2010-2011) & compensato dalla riduzione dei consumi intermedi e, per le spese in
conto capitale, della spesa per investimenti. Nelambito della spesa in conto capitale, si
riducono inoltre alcune spese legate agli interventi diretti a sostegno dell’economia. In
particolare la variazione interessa i contributi agli investimenti alle imprese, prevalentemente
per Vesaurirsi degli effetti di alcune agevolazioni in materia di investimenti nelle aree
svantaggiate e per gli incrementi occupazionali.

Guardando alla ripartizione per finalita della spesa, in termini di missioni, permane,
rispetto al 2008, una certa polarizzazione del bilancio in alcune specifiche aree. In particolare,
le missioni Relazioni finanziarie con le autonomie territoriali, Debito pubblico e Politiche
previdenziali, rappresentano complessivamente oltre il 50 per cento delle spese. Un ulteriore
30 per cento & assorbito dalle missioni Istruzione scolastica, L’Italia in Europa e nel mondo,
Politiche economico-finanziarie e di bilancio e Diritti sociali, politiche sociali e famiglia.

L’evoluzione del bilancio evidenzia comunque una ricomposizione della spesa tra il 2008
e il 2011. Le riduzioni pil evidenti riguardano le missioni che afferiscono alla categoria degli
Affari economici (in particolare si evidenziano le variazioni relative alle missioni Regolazione
dei mercati, Energia e diversificazione delle fonti energetiche e Turismo), ai Fondi da ripartire e
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ai trasferimenti agli Enti territoriali (che risentono, tra gli altri, delle modifiche disposte al
meccanismo di attribuzione del gettito riscosso nelle regioni a statuto speciale a partire dal
2011). Al contrario aumentano le risorse destinate allo Sviluppo e riequilibrio territoriale —
essenzialmente per I'incremento degli impegni assunti sul Fondo per le aree sottoutilizzate — e
per le Politiche per il lavoro. Aumentano, inoltre, le spese per le prestazioni previdenziali e
assistenziali, quelle per i servizi pubblici collettivi, trainati dalle spese per la giustizia e per la
tutela dell'ordine e della sicurezza pubblica {prevalentemente in relazione alla dinamica della
spesa per il personale in questi comparti), e il contributo dello Stato al finanziamento della
sanita.

L’evoluzione del bilancio riflette, in parte, la dinamica tendenziale delle diverse voci di
spesa e, in parte, le correzioni apportate con gli interventi di finanza pubblica disposti,
soprattutto negli ultimi anni, con I'obiettivo prevalente di assicurare il rispetto degli impegni
assunti in ambito europeo. Tali interventi, sebbene abbiano consentito di limitare I'evoluzione
della spesa, in particolare nell’'ultimo biennio, sono stati disposti spesso in circostanze
emergenziali, intervenendo in genere nel corso della gestione finanziaria con provvedimenti
indistinti che hanno agito prevalentemente sugli aggregati di spesa piu facilmente comprimibili
nei tempi necessari ad assicurare una repentina correzione dei saldi di finanza pubblica.
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PARTE Il
Alcune componenti della spesa pubblica
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CAPITOLO 1 La spesa per il pubblico impiego

1.1 lntroduzione

La spesa per redditi da lavoro® dei dipendenti pubblici rappresenta circa il 25 per cento
delle spese correnti al netto degli interessi di tutte le amministrazioni pubbliche. E’ una voce di
spesa che & stata oggetto, nel corso degli anni, di numerosi interventi tesi a contenerne la
dimensione. Da ormai diverso tempo sono in vigore misure limitative del turn over di
personale, piul di recente sono stati imposti dei vincoli per frenare la dinamica retributiva, per
esempio il blocco della contrattazione e dei trattamenti economici individuali disposti dalla
legge 122/2010 e le limitazioni alla consistenza dei fondi per la contrattazione integrativa in
atto dal 2006. Le misure adottate non hanno sempre condotto a risultati apprezzabili,
nell’'ultimo decennio fino al 2006 la spesa & aumentata a ritmi relativamente sostenuti e
I'occupazione pubblica ha continuato a crescere. A partire dal 2007 sono emersi degli
importanti segnali di discontinuita rispetto al passato. Grazie a politiche assunzionali e
retributive pit rigorose, alla riforma del sistema scolastico - che ha, fra l'altro, avvicinato il
rapporto alunni/docenti agli standard europei - e sotto la pressione degli interventi correttivi
dei conti pubblici imposti dalla crisi economico-finanziaria, la spesa per redditi ha mostrato
dapprima un marcato rallentamento, per poi segnare nel 2011, dopo 12 anni di crescita
ininterrotta, una contrazione dell’1,2 per cento. Secondo le ultime previsioni del Ministero
del’Economia e delle Finanze, il percorso di riduzione della spesa dovrebbe proseguire, anche
se a ritmi pitl contenuti, fino al 2014. Pur trattandosi di un risultato importante, si pongono
diversi interrogativi riguardo alla sua sostenibilita nel lungo periodo. Innanzitutto, la riduzione
della spesa & stata ottenuta imponendo dei blocchi generalizzati agli istituti retributivi ed alle
possibilita assunzionali delle amministrazioni pubbliche. Fra i principali provvedimenti si
rammentano il blocco della contrattazione collettiva per il triennio 2010-2012, il blocco per gli
anni 2011-2013 dei trattamenti economici individuali al livello dell’anno 2010, il limite del 20
per cento al turn over, la sterilizzazione per il triennio 2011-2013 degli effetti economici delle
progressioni di carriera, la limitazione delle risorse destinate al trattamento accessorio del
personale. Si tratta di interventi di emergenza che, anche per non compromettere i rapporti
economici relativiZ, non possono essere sostenuti in condizioni economiche normali. Fra I'altro,
il protrarsi dei limiti alle possibilita di ricambio occupazionale e F'eccessiva moderazione
salariale potrebbero determinare degli squilibri tali da compromettere I'operativita delle
amministrazioni e la qualitd dei servizi pubblici resi®. In secondo luogo, gia solo per effetto
dello sblocco dell’attivita contrattuale si determineranno, al termine della fase di emergenza,
effetti inevitabili di rimbalzo della spesa. La gestione di questi effetti richiedera una
conduzione molto attenta della fase di ripresa, tenuto anche conto che gli assetti retributivi ed
ordinamentali in vigore prima della crisi potrebbero non garantire andamenti compatibili con

1|1 capitolo & stato chiuso con le informazioni disponibili al 31 maggio 2012.

2 Ci si riferisce, in particolare, ai rapporti retributivi rispetto al settore privato ed alfa composizione della domanda interna.

® In proposito, si vedano i risultati di Nickell e Quintini {2002) riguardo agli effetti determinati dalla diminuzione relativa delle
remunerazioni del settore pubblico nel Regno Unito. Si vedano anche le considerazioni in Corte dei Conti (2012).
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la situazione economico-finanziaria post crisi, contraddistinta dalla necessita di coniugare il
rilancio della crescita economica con un accentuato rigore fiscale®.

Le considerazioni appena esposte ben evidenziano l'importanza di un’analisi della spesa
per il personale diretta ad individuare le principali difficolta che si sono presentate nel suo
controllo e possibili indicazioni per intervenire selettivamente su di essa. Questo capitolo
propone una disamina della composizione ed evoluzione della spesa per redditi da lavoro delle
amministrazioni pubbliche nel periodo 2003-2010, con l'obiettivo di evidenziare aree di
criticita e di possibile miglioramento nel governo della spesa. Le analisi sono condotte a partire
dall’anno 2003 per motivi di omogeneita fra le diverse fonti di dati utilizzate (ISTAT, Conto
Annuale e Bilancio dello Stato). Il capitolo si compone di 7 paragrafi. Il primo paragrafo
introduce alcune definizioni ed illustra la composizione della spesa, in particolare per quanto
riguarda la disaggregazione fra retribuzioni ed oneri sociali e fra voci stipendiali ed indennita
fisse e accessorie. |l secondo paragrafo fornisce una breve descrizione dell’evoluzione della
spesa per redditi da lavoro delle amministrazioni pubbliche dal 1980 ad oggi. il terzo paragrafo
analizza I'evoluzione della spesa nel periodo 2003-2010, esaminando separatamente i fattori
principali che ne determinano lo sviluppo: I'andamento dell’'occupazione, le modifiche alla
composizione per qualifica dei dipendenti e la dinamica delle retribuzioni unitarie. Il quinto
paragrafo illustra i recenti interventi normativi predisposti per contenere la spesa per i
dipendenti pubblici. Nel sesto paragrafo si esamina I'evoluzione della spesa per i dipendenti a
livello dei singoli Ministeri. L'ultimo paragrafo riassume le principali conclusioni.

I’analisi evidenzia diversi elementi di criticita. Innanzitutto, con riferimento
all’esperienza passata di controllo della spesa, si riscontra I'assenza di un indirizzo politico
unico e coerente sia per quanto concerne la limitazione delle assunzioni, sia riguardo ai
trattamenti economici, con particolare riferimento all'individuazione di risorse aggiuntive per
specifiche categorie di personale o amministrazioni. Per quanto concerne l'occupazione
pubblica, oltre a prendere atto che una sua riduzione non puo prescindere da interventi
limitativi nei grossi e pil sensibili in termini di impatto sociale comparti di contrattazione -
Scuola, Servizio Sanitario Nazionale, Regioni ed autonomie locali e Corpi di Polizia e Forze
Armate -, sarebbe opportuno accertare l'effettiva necessita dell’aumento riscontrato del
personale con qualifica dirigenziale, nonché l'appropriata gestione delle progressioni di
carriera del personale non dirigente. Circa I'evoluzione delle retribuzioni unitarie, si sono
analizzati diversi elementi che puntano ad un ruolo fondamentale delle risorse gestite dalla
contrattazione integrativa nel determinare il disallineamento delle dinamiche retributive
pubbliche rispetto ai fondamentali economici ed ai corrispondenti andamenti del settore
privato. Con riferimento, infine, all’evoluzione della spesa nei singoli Ministeri, i dati esaminati
suggeriscono che si possa essere verificato una sorta di scambio fra riduzione del personale e
crescita dei valori retributivi unitari, che ha almeno in parte frenato il processo di riduzione
della spesa. Tali considerazioni debbono, tuttavia, essere contemperate con I'esigenza di
assicurare un servizio pubblico di qualita cui & funzionale I'apporto di capitale umano
qualificato e motivato anche dal punto di vista economico.

* Cfr. Meacci e Quaglierini (2012).
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1.2 La composizione della spesa e alcuni aspetti definitori

Nella definizione del Sistema Europeo dei Conti (SEC95) la spesa per redditi da lavoro
dipendente & data dalla somma della spesa per retribuzioni lorde da lavoro dipendente e per
contributi sociali a carico del datore di lavoro®. Si tratta di misure riferite al solo lavoro
dipendente, di conseguenza non sono comprese le spese sostenute per prestazioni lavorative
che non hanno tale natura, per esempio le collaborazioni coordinate e continuative. La spesa
complessiva per redditi da lavoro ed i corrispondenti valori unitari sono al lordo delle
trattenute fiscali e previdenziali, cio& comprendono sia gli importi che dovranno essere versati
per il pagamento dell'IRPEF, sia quelli trattenuti dalle amministrazioni per le ritenute
previdenziali a carico del lavoratore e del datore di lavoro. Anche la spesa ed i valori unitari
delle retribuzioni sono al lordo delle trattenute fiscali, per quanto riguarda i contributi sociali &
compresa solo fa quota a carico del lavoratore, pari all'11 per cento circa della retribuzione.
Stime prudenziali delle entrate correlate alle trattenute fiscali e previdenziali sui dipendenti
pubblici indicano nel 50 per cento circa la quota della spesa per redditi che rientra nelle casse
delle pubbliche amministrazioni®.

Secondo gli ultimi dati ISTAT, nell’anno 2011 'ammontare complessivo della spesa per
redditi delle amministrazioni pubbliche & stato pari a 170.052 milioni di euro, composto per il
70 per cento circa da spesa per retribuzioni e per il restante 30 per cento da contributi sociali
(Grafico 1-1). Per I'anno 2010 i dati ISTAT rilevano una spesa per redditi da lavoro dipendente
delle amministrazioni pubbliche pari a 172.085 milioni di euro, la composizione percentuale in
termini di retribuzioni e contributi sociali & uguale a quella riscontrata per 'anno 2011.

Grafico 1-1 Compashzione della spesa per redditi delle amministrazioni pubbliche nell’anna 2011

Spesa
Retribuziani
T

Fonte; elaborozioni RGS su dati ISTAT.

Il 56 per cento circa della spesa complessiva per redditi dei dipendenti pubblici &
concentrata nel sottosettore delle amministrazioni centrali, il 42 per cento nelle
amministrazioni locali e il restante 2 per cento negli Enti di previdenza (Grafico 1-2).

® Le retribuzioni lorde, distinte dal SEC fra retribuzioni in denaro e in natura, comprendono, per esempio, lo stipendio, la
tredicesima, i compensi per lavoro straordinario, i premi, le erogazioni fissate dalla contrattazione integrativa. | contributi sociali a
carico del datore di lavoro, distinti fra contributi effettivi e figurativi, comprendono, per esempio, i versamenti effettuati dai datori
di lavoro a beneficio dei propri lavoratori a fini previdenziali, assicurativi, ecc...

© Di talli effetti (c.d. effetti indotti) si tiene esplicitamente conto nella valutazione dell'impatto in termini di indebitamento netto
delle manovre di finanza pubblica sul pubblico impiego.
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Grafico 1-2 Spesa per redditi, retribuzioni e contributi sociali per sottosettore istituzionale - anng 2011
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Fonte: eloborazioni RGS su doti ISTAT.

Esaminando separatamente le incidenze in termini di spesa per retribuzioni e per
contributi sociali, si osserva un apporto in termini relativi pii elevato delle amministrazioni
centrali alla spesa per contributi sociali, a fronte di un contributo piti ridotto alla spesa per
retribuzioni. L'opposto si verifica per il sottosettore delle amministrazioni locali.

Ci sono diverse fonti di dati che rilevano la dimensione della spesa per redditi da lavoro
dei dipendenti pubblici. Con riferimento all’'intero perimetro della Pubblica Amministrazione,
le fonti principali sono la contabilita nazionale dellISTAT e la rilevazione Conto Annuale
condotta dalla Ragioneria Generale dello Stato. Relativamente alle sole amministrazioni statali
sono disponibili anche i dati del Bilancio dello Stato, utilizzati per la compilazione dei dati di
contabilita nazionale dell'ISTAT. Si tratta di informazioni raccolte per finalita differenti, che si
riferiscono ad universi di rilevazione non esattamente coincidenti e che utilizzano criteri di
misurazione e convenzioni contabili diverse. Gli importi rilevati sono, di conseguenza, diversi.
Per esempio, nei dati ISTAT gli importi per arretrati contrattuali sono imputati all’anno di
sottoscrizione del contratto, mentre il Conto Annuale li rileva secondo un criterio di cassa.
Oppure, il Bilancio dello Stato ed i dati ISTAT comprendono nella spesa per contributi sociali la
contribuzione aggiuntiva, che non & invece rilevata dal Conto Annuale. Per ulteriori
informazioni in proposito si rimanda a RGS ‘Guida alla lettura dei dati del Conto annuale’ ed al
riquadro di approfondimento ‘La spesa per redditi da lavoro dipendente nel Conto Annuale e
nel Rendiconto Generale dello Stato’ del presente capitolo. Per motivi di omogeneita fra le
diverse fonti di dati utilizzate, che comunque non risolvono le differenze informative esistenti,
le analisi condotte nel capitolo si riferiscono al periodo 2003-2010.

Riguadro 1-1 La spesa per redditi da lavoro dipendente nel Conto
Annuale e nel Rendiconto Generale dello Stato.

Il Conto Annuale & ung rilevazione statistica censuaria, effettuato
annualmente dallo Ragloneria Generale dello Stato ai sensi del titolo V del D.Lgs.
n, 165/2001 che prevede, ai fini del controllo del costo del lavoro pubblico,
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Redditi da lavoro dipendente
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| dati del Conto Annuale rilevano, per il 2010, una spesa complessiva per i redditi dei
dipendenti pubblici pari a 152.248 milioni di euro. Le retribuzioni del personale con contratto a
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tempo indeterminato, determinato e di formazione e lavoro rappresentano quasi il 78 per
cento della spesa complessiva per redditi, i contributi sociali il 22 per cento circa’ (Tavola 1-2).

Tavola 1-2 Spesa per redditi da lavoro per comparto e voce di spesa da Conto Annuale, anno 2010: valori in euro

Retribuzioni lorde
lavoratori a tempo

Totale Spesa per

Oneri Sociali Redditi da Lavoro

indeterminato,
determinato ed in

formazione lavoro

Altre spese

Senato della Repubblica

Servizio Sanitario Nazionale 29.041.730.822( 8.404.192.400| 320.125.287| 37.766.048.509
Enti Pubblici Non Economici 2.464.623.734| 914.338.996| 29.314.950 3.408.277.680
Enti Di Ricerca 886.907.451 320.270.612] -14.099.404 1.193.078.659
Regioni E Aut.Loc. (Ccnl) 16.206.986.971| 4.633.361.120(-411.756.097| 20.428.591.994
Regioni Stat.Spec. E Prov.Aut. 2.653.453.636| 805.770.393| -68.414.927 3.390.809.102
Ministeri 5.301.658.010| 1.531.119.146] 74.171.017 6.906.948.173
Agenzie Fiscali 1.948.542.602| 548.901.770| -3.431.403 2.494.012.969
Presidenza Consiglio Ministri 202.304.754 52.668.826| 10.263.739 265.237.319
Monopoli di Stato 48.057.633 13.634.087 301.601 61.993.321
Vigili del Fuoco 1.151.029.435| 329.302.523| 5.837.949 1.486.169.907
Scuola 31.074.109.642| 9.527.948.762| 1.846.951 40.603.905.355
AF.AM. 391.204.010|  111.488.224 317.745 503.009.979
Universita 5.752.856.006] 1.683.323.526|-588.004.761 6.848.174.771
Corpi Di Polizia 12.341.240.745| 3.491.551.697 3.118.880 15.835.911.322
Forze Armate 6.820.121.336| 1.957.726.154| 9.566.799 8.787.414.289
Magistratura 1.413.576.272] 410.604.676 19.011 1.824.199.959
Carriera Diplomatica 184.660.239 49.772.147| 10.290.845 244.723.231
Carriera Prefettizia 120.496.578 37.520.752| -3.352.121 154.665.209
Carriera Penitenziaria 35.653.986 9.755.078 5.995 45.415.059
TOTALE PUBBLICO IMPIEGO 118.039.213.862| 34.833.250.889|-623.877.944| 152.248.586.807

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Note: Il personale dei Monopoli dal 2008 afferisce al comparto Agenzie Fiscali, ma é stato tenuto separato per
analogia nella struttura di presentazione dati.

La spesa per redditi risulta piuttosto concentrata, anche se in misura inferiore a quanto
si riscontra per l'occupazione. | tre comparti che raccolgono il 70 per cento circa
dell’occupazione (Scuola, Servizio Sanitario Nazionale e Regioni ed enti locali) contano per il 65
per cento circa della spesa, i Corpi di Polizia - in linea con il loro risultato occupazionale -
contribuiscono per un ulteriore 10 per cento.

La spesa complessiva per retribuzioni & composta per oltre il 96 per cento dalla spesa
per retribuzioni del personale a tempo indeterminato, il 76 per cento circa di quest’ultima &
destinato alle voci stipendiali®, il 22 per cento circa a indennita fisse ed accessorie ed il 2 per
cento circa a straordinari (Tavola 1-3).

7 Rispetto alfa classificazione del SECSS, il Conto Annuale considera due ulteriori voci di spesa: benessere del personale e saldo dei
rimborsi per il personale comandato. Si tratta di voci di cui non & stato possibile accertare a natura — se retributiva o di contributo
sociale - che sono comunque normalmente di importo molto limitato.

8 stipendio, R.l.A./anzianit3, tredicesima.
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Tavola 1-3 Composizione della spesa per retribuzioni del personale a tempo indeterminato per comparto, anno

2010: valori in euro

0 OCID ota e ALTR otale RETRIBUAOQ
P P DIA D OR RAORDINAR ORD

0 0 0 20.300.399.344|  4.138.325.715 2.750.533.243 492.759.215 27.682.017.517
Pubb on Econo 1.425.489.264 255.385.121 630.289.120 37.785.391 2.348.958.896
Di Ricerca 647.809.037 104.977.166 37.981.306 3.823.437 794.590.946
Regio Aut.Lo 11.980.289.016]  1.446.312.425 1.536.182.300 280.288.843 15.243.072.584
Regio D Pro 1.910.145.598 240.126.282 154.161.500 27.510.382 2.331.943.762
3.859.459.246 680.422.826 551.947.994 61.302.557 5.153.132.623
Agenzie a 1.250.330.492 415.121.004 199.752.631 33.757.840 1.898.961.967
Presid onsiglio 89.057.288 40.800.672 60.855.267 8.007.194 198.720.421
onopoli d 0 30.376.409 9.001.748 4,530.222 2.317.829 46.226.208
gili 0co 674.684.251 215.671.920 85.568.392 42.644.581 1.018.568.144
ola 26.641.124.551|  2.398.433.375 1.469.188.633 0 30.508.746.559
357.485.050 22.007.848 10.849.151 251,387 390.593.436
4.366.580.976]  1.021.004.825 193.393.983 11.648.908 5.592.628.693
orpi Di Po 7.341.855.025)  2.973.743.434 1.070.262.007 748.648.628 12.134.509.094
orze Armate 4.504.340.457|  1.563.651.449 444.322.807 159.826.704 6.672.141.417
agistratura 1.262.409.242 136.434.085 7.798.855 202.853 1.406.845.135
era Diplomatica 57.717.822 21.622.970 104.729.645 0 184.070.437
a Prefettizia 84.426.195 31.034.196 3.932.531 0 119.392.922
era Penitenziaria 19.854.546 12.717.326 1.139.970 1.892.128 35.603.970
OTALE PUBBLICO IMPIEGO 86.803.833.809| 15.726.794.387 9.317.429.557 1.912,667.978)  113.760.725.731

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

L'incidenza delle singole voci di spesa varia fra comparti di contrattazione in rapporto sia
al valore complessivo per il pubblico impiego della voce di spesa, sia alla spesa per retribuzioni
del personale a tempo indeterminato del comparto (Tavola 1-4).




Camera dei Deputati — 130 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-4 Incidenza delle singole voci di spesa rispetto ai valori complessivi per il Pubblico Impiego ed alla spesa
per retribuzioni del personale a tempo indeterminato del comparto, anno 2010: valori in %

Incidenze % sulla spesa per retribuzioni del
personale a tempo indeterminato del
comparto

Incidenze % sui valori complessivi per il
Pubblico Impiego

. Incidenza % . . Incidenza % .
Incidenza% . 7 " Incidenza % Incidenza % " Incidenza %
o .. indennita fisse o - .. indennita fisse R
voci stipendiali . straordinari voci stipendiali  straordinari
e accessorie e accessorie
Servizio Sanitario Nazionale
Enti Pubblici Non Economici
Enti Di Ricerca
Regioni E Aut.Loc. (Ccnl)
Regioni Stat.Spec. E Prov.Aut.

Ministeri

Agenzie Fiscali

Presidenza Consiglio Ministri
Nonopoli di Stato

Vigili del Fuoco

Universita

Corpi Di Polizia

Forze Armate

Magistratura

Carriera Diplomatica

Carriera Prefettizia

Carriera Penitenziaria
TOTALE PUBBLICO IMPIEGO

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Rispetto alle singole voci di spesa per il complesso del pubblico impiego, oltre ai valori
elevati dei comparti con la consistenza maggiore di personale, spicca il peso particolarmente
rilevante della spesa per indennita fisse ed accessorie e per lavoro straordinario dei Corpi di
Polizia e delle Forze Armate. Il 24 per cento circa della spesa di tutto il pubblico impiego per
indennita fisse ed accessorie e quasi il 48 per cento di quella per lavoro straordinario &
determinata dai comparti dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate. Gli stessi comparti, d’altra
parte, evidenziano un apporto relativamente ridotto delle voci stipendiali, ad indicazione di
una struttura retributiva spostata sulle indennita. Una tale particolare struttura trova
giustificazione nella diversita dei servizi svolti dal personale, in alcuni casi esercitati a ciclo
continuo e contraddistinti dal’emergenza, e della conseguente necessita di differenziare la
retribuzione, distinguendo per esempio fra il personale che svolge attivita di natura
essenzialmente amministrativa e quello impegnato in compiti operativi.

Le differenze fra le strutture retributive emergono con ancora piu chiarezza
confrontando l'incidenza delle varie voci di spesa sulla spesa per retribuzioni del personale a
tempo indeterminato di ciascun comparto. | risultati risentono anche della diversa
composizione per categoria del personale, in particolare della proporzione di personale
dirigente, in quanto nella retribuzione del personale dirigente le componenti accessorie
rivestono tipicamente un’importanza maggiore. L'incidenza della spesa per le componenti
stipendiali varia fra un massimo del 91,5 per cento per il comparto delle istituzioni di Alta
formazione e specializzazione artistica e musicale (AFAM) ed un minimo del 31,4 per cento per
il personale della Carriera Diplomatica. Altri comparti in cui il peso delle componenti stipendiali
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& particolarmente rilevante sono la Magistratura, la Scuola, le Regioni a statuto speciale e gli
Enti di ricerca. Il peso percentuale delle indennita fisse ed accessorie varia, viceversa, fra un
massimo del 68,8 per cento per il personale della Carriera Diplomatica ed un minimo dell’8,4
per cento per ’AFAM. Si rilevano valori piuttosto elevati dell'incidenza delle indennita fisse ed
accessorie anche per la Presidenza del Consiglio dei Ministri, la Carriera Penitenziaria, gli Enti
pubblici non economici, le Agenzie Fiscali, i Corpi di Polizia e le Forze Armate. L'incidenza dello
straordinario & generalmente piuttosto contenuta, solo per i Corpi di Polizia, la Carriera
Penitenziaria ed i Monopoli si attesta su valori superiori o uguali al 5 per cento. La struttura
della spesa non presenta variazioni di rilievo nel periodo in considerazione. Considerato che
I'intesa del 30 aprile 2009 per F'applicazione del nuovo modello di contrattazione al pubblico
impiego prevede che la rivalutazione per l'inflazione sia applicata alle voci di carattere
stipendiale, le differenze riscontrate nella struttura retributiva dei vari comparti potrebbero
determinare delle conseguenze rilevanti ai fini della definizione degli incrementi retributivi.

Fra il 2003 e il 2010 la spesa per redditi del pubblico impiego rilevata dal Conto Annuale
aumenta del 19,1 per cento, passando da quasi 128 ad oltre 152 miliardi di euro® {Tavola 1-5).

Tavola 1-5 Spesa per redditi da lavoro nel Pubblico Impiego per comparto di contrattazione, periodo 2003-2010: valori in
euro e variazioni %

0 Sanitario Nazionale 30.287.726.879| 31.758.008.356| 33.027.583.482| 35.598.385.513) 34.850.664.987) 36.591.479.260| 37.335.860.953| 37.766.048.509 247
Pubblici Non Econo 3.346.548.540 3.166.384.203| 3.156.218.502] 3.700.655.256| 3451.662.133| 3.386.890.208] 3.357.380.512) 3.408.277.680 18
Di Ricerca 928.528.366]  910.048.231]  909.802.969 1.241.109.693] 1.050.094.253| 1.115.885.214| 1.276.508.676] 1.193.078.659 285
Regioni E Aut.Lo 17.174.642.290| 19.422.329.756 18.664.313.728| 20.449.021.176| 19.394.652.334| 21.070.074.813| 20.701.794.662| 20.428.591.934 189
Regioni Stat.Spec. E Prov.A 2037.650.290] 2.015.085.328| 2.289.358.99| 3132.009.808] 3.136.675.762| 3.338.974.770| 3.407.033.569) 3.390.809.102 66,4
: 7.106.963610| 6.906.120.507| 6.828.339.909] 7.451.317.613] 7.223.417.054) 7.163445294| 7.107.130.477| 6.906.948.173 28
Agenzie Fisca 2.087.187.482 2.531.204.683| 2.281.829.053] 2.592.467.657| 2.593.120.745| 2535542490 2.576.677.297) 2.494.012.969 19,5
Presidenza Consiglio 153.542.115 204406606 214.537.485|  210.250.070] 212.412970] 214832.983] 248802153  265.237.319 727
pnopoli di Stato 42618508f  52.347.802)  58.682447)  62076.284)  61.021.637]  63465.546] 61913588  61.993.321 455
gili del Fuoco 1.089.171.969) 1.216.820.893) 1.253.992.869| 1.383.901.730 1.330.446.401) 1.473.023.111] 1.475.997.805 1.486.169.907 3.4
ola 36.718.524.304| 36.223.375.981| 36.378.852.418| 42.041.407.136] 38.161.824.602) 43.755.172.660| 42.861.942.546| 40.603.905.355 106
262273.820] 255957818  376.990.623] 398311795 369.527.209) 378.220.243| 390.394.23|  503.009.979 918
ersita 5.941.821.806 6.050.094.188| 6.488.511.806] 6.500.214.487) 6.450.234.706| 6.862.314.500( 7.011.561.175] 6.848.174.771 15,3
orpi Di Polizia 12.862.471.826| 13.422.654.648] 14.883.999.438] 14.927.430.449] 15.342.283.705) 15.417.751.676| 15.927.285.537| 15.836.911.322 21
orze Armate 6.100.793.585] 6.358.819.581| 6.836.210.997) 7.448300494| 7.651.326.000| 7.973.351.424] 8.524.098.374] B8.787.414.289 440
agistratura 1.330.470.807) 1.421.225.097) 1.506.484.276| 1.584.124.547| 1.645338.189] 1.751.876.087) 1.764.994.078| 1.824.199.959 371
era Diplomatica 195.407.817) 198742430 218974725 250.299.013| 239.424.121]  266.568455) 248.401.080) 244723231 252
Prefe 177.797.036) 162773073  156.957.204 180.949.168| 162.373.120] 174712.784) 170910836 154.665.209 -130
arriera Penitenziaria - - 471.023283]  A3224260) 46487701  46.127.012) 45415089 -
QLIRVER o1 31O 127.844,141,139(132.276.498.281| 135.531.610.997| 149.208.453.161 143.387.724.377|153.580.068.213{ 154.494.824.577 | 152.248.586.807 151

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Note: Il personale dei Monopoli dal 2008 afferisce al comparto Agenzie Fiscali ma é stato tenuto separato per analogia nella
struttura di presentazione dati. La Carriera Penitenziaria viene riportata come comparto a se stante dal 2006

® Si rammenta che i dati di spesa considerati sono comprensivi degli esborsi una tantum per arretrati contrattuali, che potrebbero
in parte alterare le dinamiche osservate.
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Nella maggior parte dei comparti la spesa si incrementa pit del 19 per cento, in alcuni
casi anche in misura significativamente superiore™. Il risultato complessivo risente in misura
determinante degli esiti relativamente contenuti nei comparti Scuola e Regioni ed Autonomie
locali, che insieme contano per circa il 40 per cento della spesa. Altri comparti che mostrano
una crescita ridotta della spesa sono gli Enti pubblici non economici e I'Universita, mentre
riduzioni di spesa si osservano solo per i Ministeri e la Carriera Prefettizia. Si deve, comunque,
tenere conto che in condizioni di steady state il salario unitario dovrebbe crescere in linea con
il tasso di inflazione e con la produttivita. La spesa per redditi da lavoro &, percio, una voce di
spesa che per sua natura si incrementa, la questione da accertare & se il suo sviluppo
complessivo, determinato dall’evoluzione dei valori unitari e dell’occupazione, sia in linea
rispetto ai fondamentali economici oppure no. Degli elementi di valutazione verranno forniti
nei paragrafi successivi, in cui si esamineranno lI'evoluzione delle retribuzioni pro capite e
dell’occupazione, individuando possibili elementi di squilibrio.

1.3 Cenni storici: I'evoluzione della spesa nel corso degli ultimi trent’anni

Dal 1980 ad oggi si & realizzato un aumento significativo della spesa per redditi da lavoro
delle Amministrazioni Pubbliche. Nell’'arco del periodo la spesa risultante dai dati ISTAT &
cresciuta di quasi otto volte, passando dai 21.822 milioni di euro del 1980 ai 172.085 milioni di
euro del 2010 (Tavola 1-6). Secondo gli ultimi dati dell'ISTAT, nel 2011 dopo dodici anni di
crescita ininterrotta la spesa ha sperimentato una riduzione dell’1,2 per cento.

Tavola 1-6 Spesa per redditi, unita di personale e retribuzione pro capite nella Pubblica Amministrazione, anni
1980 e 2010: valori assoluti e tassi di crescita medi annui

Tassi di crescita
1980 2010 medi annui
1980-2010

Spesa per redditi PA 21.822| 172.085 7.1
{in milioni)

l{mta. df I.avm"o d'el‘la PA 3104 3479 04
(in migliaia di unita)

Retribuzioni ite PA

‘etnk.n.mc?m pro capite P 52308 234.869 6,5
(in milioni)

Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT.

Sono aumentate sia 'occupazione pubblica, cresciuta del 13 per cento nel periodo in
considerazione, sia i redditi unitari, che si sono incrementati di quasi sette volte, scontando
anche le variazioni intervenute nella componente degli oneri sociali'. Contribuiscono
allincremento della spesa soprattutto le amministrazioni locali e, in misura minore, le
amministrazioni centrali e gli enti di previdenza (Tavola 1-7). L'apporto dei vari sottosettori

19| particolare per le istituzioni di Alta formazione e specializzazione artistica e musicale, la Presidenza del Consiglio dei Ministri, i
Monopoli di Stato, le Regioni a Statuto speciale e Province Autonome, le Forze Armate.

 lincidenza calcolata dei contributi sociali rispetto alla spesa per retribuzioni lorde della PA passa dal 31,9% del 1980 al 41,1% del
2010. Fra le variazioni recenti pil significative in materia di contributi sociali si segnalano la modifica, nel 1995, delle aliquote a
seguito dell'istituzione della contribuzione per oneri sociali per le amministrazioni e i dipendenti statali e della contribuzione
aggiuntiva a carico del bilancio dello Stato nell’ambito della riforma del sistema pensionistico (legge 335/1995} e I'istituzione, nel
1998, dell'imposta regionale sulle attivita produttive (IRAP) che ha assorbito - determinandone la contestuale soppressione -
alcuni contributi sociali.
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riflette le differenze nella crescita delle retribuzioni unitarie, nelle dinamiche occupazionali12 e
nellincidenza dei contributi sociali®®.

Tavola 1-7 Tassi di crescita medi annui (%) sul periodo 1980-2010 della spesa per redditi da lavoro, retribuzioni,
oneri sociali, unita di lavoro, redditi e retribuzioni unitarie nei sottosettori istituzionali

Tasso di crescita medio Redditi  Retribuzioni Contributi Redditi Retribuzione
annuo 1980-2010 sociali pro capite pro capite

Amministrazioni centrali

Amministrazioni locali

Enti di previdenza

Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT.

Nell'evoluzione della spesa si possono distinguere quattro differenti fasi di sviluppo
(Grafico 1-4), in corrispondenza dei diversi stadi di risanamento dei conti pubblici individuati da
Balassone et al. {2008)™.

Grafico 1-4 Spesa per redditi da lavoro nella Pubblica Amministrazione, periodo 1980-2010: valori assoluti (in
milioni di euro) e tassi di crescita (in %)
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Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT.

2 Negli Enti di previdenza I'occupazione quasi si dimezza fra it 1980 e il 1981. Considerando come anno iniziale il 1981 si rileva per
questo sottosettore un calo dell’'occupazione molto pili contenuto ed un aumento della spesa piu marcato.

¥ l'incidenza dei contributi sociali & aumentata soprattutto negli enti di previdenza e nelle amministrazioni centrali, mentre &
rimasta sostanzialmente stabile nelle amministrazioni locali.

* |"analisi di Balassone et al. si ferma all’anno 2007, non coglie percid Fultima fase che copre il periodo 2007-2010.
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La prima fase, che va dal 1980 al 1991, & contrassegnata da una dinamica sostenuta
della spesa, che cresce ad un tasso medio annuo del 14,2 per cento, sopravanzando di 1,3
punti percentuali I'incremento medio annuo del PIL nominale (Tavola 1-8).

Tavola 1-8 Tassi di crescita medi annui (%) della spesa per redditi da lavoro, retribuzioni, oneri sociali, unita di
lavoro e retribuzioni unitarie delle pubbliche amministrazioni, PiL, inflazione e retribuzioni unitarie nel settore
privato su sottoperiodi

1980-1991 1992-1997 1998-2006 2007-2010

Redditi da lavoro PA
- di cui Retribuzioni PA
- di cui Oneri Sociali

Unita di lavoro della PA

Retribuzioni pro capite PA

PIL nominale

Inflazione

Retribuzioni pro capite settore privato

Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT.

L'aumento della spesa é sospinto dalla crescita sia dell’occupazione pubblica, sia delle
retribuzioni unitarie, che si incrementano pit dell’inflazione e dei corrispondenti valori nel
settore privato. Secondo Biagioli et al. (1992) il cospicuo aumento dei redditi dei dipendenti
pubblici in questo periodo & da ricollegarsi agli esiti delle tornate contrattuali, mentre
I'occupazione pubblica, pur registrando una crescita sostenuta rispetto agli sviluppi futuri,
risulterebbe in frenata rispetto agli andamenti degli anni ‘60 e ’70, a seguito sia dell’emergere
del problema del disavanzo pubblico, sia delle prime privatizzazioni di alcune aziende a
partecipazione statale. La seconda fase, dal 1992 al 1997, & caratterizzata da una crescita
moderata: la spesa per redditi delle amministrazioni pubbliche aumenta del 4,2 per cento in
media d’anno, oltre 1 punto percentuale in meno dell’incremento medio annuo del PIL
nominale. L'aumento della spesa risente dell'innalzamento significativo degli oneri sociali®.
Contribuiscono, invece, a frenare la crescita il calo dell’occupazione e la dinamica moderata
delle retribuzioni unitarie, che aumentano meno che nel settore privato e del tasso di
inflazione. Questi anni sono segnati dagli effetti della crisi finanziaria del 1992 e dagli sforzi di
risanamento per conseguire I'obiettivo della partecipazione dell’ltalia all'Unione Monetaria
Europea’®. Per esigenze di finanza pubblica viene disposto il blocco generalizzato degli
incrementi retributivi per un intero triennio, che precede I'applicazione del nuovo modello
contrattuale definito dal “Protocollo sulla politica dei redditi e dell’occupazione, sugli assetti
contrattuali, sulle politiche del lavoro e sul sostegno al sistema produttivo” di luglio 1993". La
prima stipula di un contratto del settore pubblico secondo le nuove regole previste
dall’Accordo del 1993 avviene il 16 maggio 1995, con la definizione del CCNL 1994-97 per il
personale del comparto Ministeri. La terza fase, che va dal 1998 al 2006, si contraddistingue
per una ripresa della dinamica della spesa, che torna a crescere piu del PIL nominale.
L'occupazione pubblica ricomincia ad aumentare e la dinamica retributiva pro capite supera
nuovamente quella del settore privato e l'inflazione. La crescita dell’economia & compromessa

15 5j rimanda alla nota 11 per un’esposizione sintetica delle principali modifiche in materia di contributi sociali.

'8 cfr. Balassone et al. {2008).

7 protocollo di luglio 1993 costituira il quadro di riferimento per le politiche retributive nei settori privato e pubblico fino al
2009, quando verra riformato in via sperimentale it modello di contrattazione.
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dal ristagno produttivo che perdura per tutta la prima meta degli anni 2000, mentre la spesa
per i dipendenti pubblici accelera in ragione delle consistenti risorse aggiuntive riconosciute a
particolari categorie di personale a partire dalla legge finanziaria per il 2001, La quarta fase si
riferisce al periodo 2007-2010 ed & contrassegnata da un marcato contenimento della spesa,
associato pero al rapido deterioramento dei fondamentali economici in conseguenza della crisi
economico-finanziaria innescatasi a partire dalla seconda meta del 2007. H tasso di crescita
medio annuo della spesa per redditi si attesta all'1,6 per cento, un valore storicamente basso
ma comungque al di sopra del tasso di incremento medio del PIL nominale, pari a zero nel
periodo in considerazione. L'accupazione pubblica diminuisce drasticamente: fra il 2007 e il
2010 segna un calo di circa 125.000 unita, tornando a quasi lo stesso livello del 1996. La
dinamica retributiva pro capite si colloca al di sopra del tasso di inflazione e risulta
essenzialmente allineata a quella del settore privato. Per 'anno 2011 i dati ISTAT relativi alla
spesa per redditi da lavoro delle Amministrazioni Pubbliche confermano e forniscono ulteriore
evidenza del significativo contenimento della spesa in corso da ormai un quinquennio,
registrandosi per la prima volta, dopo 12 anni di crescita ininterrotta, una contrazione dell’1,2
per cento. Si noti che il periodo analizzato non coglie ancora pienamente gli effetti dei
significativi interventi di contenimento della spesa per il pubblico impiego disposti dai DL

78/2010 e 98/2011.

Due indicatori importanti ai fini della valutazione della sostenibilita della spesa per
redditi sono Vincidenza rispetto al PIL ed al totale della spesa primaria. Il primo rapporto
esprime quanta parte della produzione totale di beni e servizi del paese viene assorbita dalla
spesa per redditi dei dipendenti pubblici. Il secondo rapporto fornisce indicazioni utili per
identificare gli ambiti pit appropriati di intervento ai fini del contenimento della spesa
corrente. ’evoluzione storica di questi due indicatori mostra tendenze diversificate (Grafico

1-5).

Grafico 1-5 Incidenza percentuale della spesa per redditi da lavoro nella Pubblica Amministrazione rispetto al PiL

ed al totale delle spese correnti al netto degli interessi, periodo 1980-2010

- = ~incidenza redditi da lavoro della PA sul PiL {SCALA SU ASSE SX)

- ~ - incidenza redditi da lavoro della PA sulle Spese Correnti (al netto degli interessi) (SCALA SU ASSE DX)
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Fonte: elaborazioni RGS su dati ISTAT.

'8 Cfr. Crescenzi A. (2007) e Corte dei Conti (2004).
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Mentre in rapporto al totale delle spese correnti al netto degli interessi la spesa per
redditi mostra una tendenza costante alla diminuzione, in rapporto al PIL si alternano fasi di
aumento e di riduzione. In particolare, a fronte del calo intervenuto nel corso degli anni ‘90, a
partire dal 2000 si riscontra una nuova ripresa dell'indicatore. Oltre che alle dinamiche
retributive ancora sostenute fino al 2006, tale andamento, specialmente per quanto riguarda
gli anni dal 2007 in poi, & da porsi soprattutto in relazione all'insoddisfacente performance di
crescita del PIL nominale.

Passando ad un confronto internazionale, e considerando i valori medi del periodo 1995-
2010 relativi ai principali paesi europei, si evidenzia che la spesa per redditi da lavoro
dipendente delle Amministrazioni pubbliche ha rappresentato in [talia, in media, il 25 per
cento della spesa pubblica complessiva al netto della spesa per interessi (Tavola 1-9) e che tale
incidenza nel nostro paese risulta inferiore rispetto a quella registrata in Francia (26 per cento),
Regno Unito (circa 26 per cento ), Irlanda (circa 27 per cento ), Spagna (28 per cento), Grecia
(circa 28 per cento), e specialmente Portogallo (32 per cento). Rispetto all'ltalia presenta,
invece, un’incidenza inferiore la Germania (18 per cento), e leggermente inferiore la media dei
paesi dell’area euro (23 per cento).

Tavola 1-9 Redditi da lavoro dipendente PA su totale spesa primaria PA {(valori %)

anno 1talia Eul2 irlanda francia Germania Grecia ‘Portogaﬂc Spagna Regno Unito

1995 26,8 22,9 28,0 26,5 17,1 25,2 34,5 28,5 26,3
1996 27,6 24,5 27,6 26,9 19,4 28,5 33,7 29,5 27,1
1997 28,0 24,6 27,5 26,8 19,3 29,1 33,6 29,3 27,2
1998 25,9 24,2 27,0 27,2 19,0 28,7 34,0 28,8 26,8
1599 25,4 24,0 25,5 27,2 18,7 28,4 34,4 28,8 26,6
2000 26,2 24,7 27,0 27,2 19,8 26,6 35,5 28,6 28,5
2001 25,3 23,9 26,3 27,2 18,4 26,7 34,5 28,4 26,6
2002 25,5 23,8 26,8 26,9 18,3 28,0 35,3 27,6 26,3
2003 25,1 23,7 27,9 26,7 18,1 27,2 32,5 27,9 26,6
2004 25,1 23,6 28,0 26,3 18,2 28,3 31,8 27,3 26,8
2005 25,2 23,6 29,4 26,0 18,0 29,0 31,7 27,3 26,9
2006 24,9 23,5 29,1 25,7 18,0 27,6 30,8 27,2 26,7
2007 24,7 234 28,0 25,6 18,0 26,7 29,2 27,2 26,3
2008 24,8 23,3 27,1 25,4 17,9 26,4 28,8 27,3 24,1
2009 23,8 22,8 26,0 24,8 17,6 27,5 27,1 27,0 23,5
2010 24,1 22,5 18,3 24,7 17,3 27,5 25,3 27,2 24,1
2011 239 22,8 25,2 24,7 18,1 28,1 252 27,8 24,3
2012 23,6 22,7 27,8 24,5 182 27,2 23,3 28,4 24,1
2013 23,5 22,5 28,4 24,2 18,1 26,6 23,1 28,1 24,1
media

1995/2010 25,5 23,7 26,9 26,3 18,3 27,8 32,0 28,0 26,3
diff. * 33 1,1 3,9 1,8 1,0 1,8 6,9 2,0 2,9

Fonte : elaborazioni RGS su dati AMECO aggiornati al maggio 2012
* |a differenza é calcolata tra la media del triennio 1995- 1997 e la media del triennio 2008-2010

La tendenza generalmente osservata in tutti i paesi, sebbene con ritmi diversificati, & di
riduzione costante dell'incidenza percentuale della spesa per redditi da lavoro rispetto al
complesso della spesa pubblica.

In ltalia si & passati dal 26,8 per cento del 1995 al 24,1 per cento del 2010, con un
differenziale del 3,3 per cento calcolato considerando la differenza tra la media del triennio
1995-1997 e quella del triennio 2008-2010.

Rapportando la spesa per redditi da lavoro dipendente al PIL, & possibile osservare che
tra il 1995 e il 2010 il valore medio per I'ltalia si attesta poco al di sotto dell’11 per cento
(Tavola 1-10). Tale dato risulta sostanzialmente in linea con la media dell’area euro e su valori
superioti a quelli della Germania (circa 8 per cento) e inferiori a quelli della Francia (poco pil
del 13 per cento).
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Tavola 1-10 Spesa per reddito da lavoro dipendente PA in rapporto al PIL

0 a anda ancia ania ecia Portogallo pagna Regno

1995 10,9 10,9 10,0 13,5 8,8 10,2 12,5 11,2 10,6
1396 11,2 11,0 9,5 13,7 8,8 9,7 12,7 11,2 10,5
1997 11,4 10,9 9,0 13,6 8,7 10,4 12,7 10,8 10,0
1998 10,5 10,6 8,4 13,4 8,5 10,5 13,0 10,6 9,7
1999 10,5 10,6 8,0 13,5 8,4 10,6 13,3 10,5 9,6
2000 10,4 10,4 7,9 133 8,3 10,6 13,7 10,3 9,7
2001 10,5 10,4 8,3 13,2 8,2 10,5 13,9 10,1 10,1
2002 10,6 10,5 8,6 13,4 8,2 11,2 14,2 10,0 10,3
2003 10,8 10,6 8,9 13,5 8,2 10,9 13,6 10,0 10,7
2004 10,7 10,5 9,1 13,3 8,1 11,6 13,6 10,1 11,0
2005 10,9 10,5 9,6 13,2 7,9 11,6 14,0 10,0 11,3
2006 10,9 10,3 9,7 13,0 7,7 11,2 13,1 10,0 11,2
2007 10,6 10,1 10,0 12,8 7,3 11,4 12,1 10,2 10,9
2008 10,8 10,3 11,2 12,8 7,4 12,0 12,0 10,9 11,0
2009 11,3 11,0 12,2 13,5 8,0 13,4 12,7 12,0 11,6
2010 11,1 10,8 11,6 134 7.9 12,2 12,2 11,9 11,4
2011 10,8 10,6 11,4 13,2 7,8 12,1 11,3 11,5 11,2
2012 10,6 10,5 11,1 13,2 7,8 11,8 10,0 11,1 10,9
2013 10,3 10,3 10,6 13,0 7,7 11,7 9,5 10,9 10,6
media

1995/2010 10,8 10,6 9,5 13,3 81 11,1 13,1 10,6 10,6
diff. * 0,2 0,2 -2,2 0,4 1,0 -2,4 0,3 -0,5 -1,0

Fonte : elaborazioni RGS su dati AMECO aggiornati al maggio 2012
* la differenza é calcolata tra la media del triennio 1995- 1997 e la media del triennio 2008-2010

L'esame comparato della tendenza dell’incidenza della spesa sul PIL indica andamenti
diversificati, anche in ragione dell'andamento del PIL di ciascun paese. Per alcuni Stati, tra i
quali 'ltalia, la Francia e la Germania, si osserva una tendenziale riduzione rispetto ai livelli del
1995. In particolare, la riduzione osservata per la Germania e spiegata da un andamento piu
contenuto della spesa rispetto a quella del PIL. L’evoluzione di PIL e spesa per redditi risultano,
invece, sostanzialmente allineate per Francia e Italia nel periodo considerato. Per la Grecia,
I'irlanda, il Regno Unito e la Spagna si osserva, al contrario, un incremento dell’incidenza della
spesa per i redditi da lavoro rispetto al PIL. Sul risultato influisce, come si osserva dalla Tavola
1-11, la dinamica della spesa che risulta nello stesso periodo pili sostenuta che negli altri paesi.
Per tutti, in relazione alla sfavorevole congiuntura economica, si osserva un incremento di tale
incidenza nel 2009.

In termini cumulati (Tavola 1-11), il tasso di variazione della spesa per reddito da lavoro
dipendente tra il 1995 e il 2010, risulta per I'ltalia sostanzialmente in linea con la media euro
12 (che risente del buon andamento della spesa in Germania) e della Francia. La variazione &
decisamente inferiore rispetto all’'lrlanda, la Grecia, la Spagna e il Regno Unito.



Camera dei Deputati — 138 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-11 Variazione cumulata per redditi da lavoro dipendente (numero indice, base 1995=100)

1995 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1996 109,1 105,0 105,3 1041 101,9 104,3 107,6 105,8 105,4
1997 115,8 106,2 115,2 106,6 101,9 124,8 116,9 108,8 107,4
1998 1114 107,4 123,7 109,9 102,3 136,1 130,89 1143 109,3
1999 1144 112,0 1371 114,1 103,9 146,7 143,3 121,0 114,8
2000 119,6 116,1 155,9 118,4 104,4 158,1 159,0 129,1 122,0
2001 126,7 120,6 183,1 122,6 105,6 168,2 169,7 137,0 1325
2002 132,4 126,2 210,2 1283 107,7 191,8 181,4 1453 142,5
2003 139,3 131,0 234,2 132,8 108,7 206,5 178,1 156,9 156,4
2004 144,2 135,0 254,8 135,9 108,9 236,5 185,0 168,7 169,9
2005 150,6 139,8 292,8 140,5 108,7 248,0 195,8 181,3 182,3
2006 157,0 144,2 322,1 1443 109,0 258,5 191,2 195,9 192,3
2007 157,8 148,8 353,0 149,1 109,6 282,1 186,3 215,0 198,0
2008 163,2 1551 377,0 152,8 112,1 310,1 188,1 236,3 203,0
2008 164,6 160,6 364,7 1573 116,7 343,5 194,6 250,7 209,0
2010 165,6 162,1 338,7 160,5 119,6 307,7 191,9 248,8 215,4
2011 163,6 162,9 3334 163,2 122,59 288,8 176,2 245,1 216,6
2012 162,6 163,6 329,7 166,1 126,6 266,3 15,4 236,2 219,1
2013 1618 165,1 326,0 169,0 129,7 263,7 146,6 2317 221,8
18 9:';;'0 10 65,6 62,1 238,7 60,5 18,6 207,7 91,8 148,8 115,4

Fonte : elaborazione RGS su dati AMECO maggio 2012

Un ultimo elemento di valutazione & dato dall’esame dell’incidenza dell’'occupazione
pubblica rispetto a quella del settore privato, che fornisce una indicazione degli esiti
occupazionali relativi nei due settori. Il rapporto fra occupazione pubblica e occupazione
privata mostra una crescita quasi costante fino al 1995, quando raggiunge il valore massimo
del 19,5 per cento. Dal 1995 si colloca invece su un trend decrescente, fino a raggiungere un
minimo nel 2008 (17,5 per cento), per manifestare poi una parziale ripresa negli anni 2009 e
2010, in ragione della caduta occupazionale nel settore privato a seguito della crisi economico-
finanziaria. 1| medesimo andamento si osserva rapportando [occupazione pubblica
all’occupazione totale (Grafico 1-6).

Grafico 1-6 Incidenza dell'occupazione nella Pubblica Amministrazione rispetto al settore privato ed
all'occupazione totale, perioda 1980-2010 (unita di lavoro a tempo pieno)
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Fonte: elaborozion! AGS su dati ISTAT.



Camera dei Deputati — 139 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Le dinamiche occupazionali nei sottosettori istituzionali sono diversificate. Rispetto ai
valori del 1980 I'occupazione risulta in aumento soprattutto nelle amministrazioni locali e, in
misura minore, nelle amministrazioni centrali. Per gli enti di previdenza si riscontra, invece, un
calo deciso dell’occupazione, che perd risente della scelta dell’anno iniziale di confronto, dato
che fra il 1980 e il 1981 I'occupazione del sottosettore quasi si dimezza (Grafico 1-7)°. In
termini di quote occupazionali, nel 1994 si osserva un deciso spostamento dei pesi dalle
amministrazioni centrali a favore delle amministrazioni locali, a seguito del passaggio delle
Universita nelle amministrazioni locali®.

Grafico 1-7 Andamento dell’occupazione nella Pubblica Amministrazione rispetto ai sottosettori delle
Amministrazioni Centrali, Locali ed Enti di previdenza, periodo 1980-2010
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Fonte: elobarazioni RGS su doti ISTAT.

Confrontando il numero dei dipendenti del complesso delle amministrazioni pubbliche
in Italia con i principali paesi europei, si osserva una consistenza inferiore rispetto a Francia,
Germania e Regno Unito (Tavola 1-12).

** La riduzione & spiegata dal passaggio alle Amministrazioni locali dei dipendenti delle mutue che erano classificate tra gli Enti di
previdenza.
 Cfr. ISTAT, febbraio 2004.
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Tavola 1-12 Numero dipendenti amministrazioni pubbliche

o alia a a e ania ecia anda Portogallo pagna Regno o

1995 3.670 4796 226 1871
1996 3634 4718 227 1979
1997 3658 4624 286 231 2.076
1998 3626 5517 4539 292 234 2.089
1999 3620 5 601 2472 285 242 2130 4.861
2000 3641 5708 4404 304 255 2.205
2001 3673 5.784 4327 301 275 721 2296 5237
2002 3682 5874 4307 309 288 740 2370 5347
2003 3658 5977 4.262 318 201 688 2.486 5.500
2004 3642 5.950 4175 356 208 694 2576 5626
2005 3636 5.991 4294 327 304 595 2.681 5.724
2006 3636 5.033 4.308 380 315 676 2.681 5.709
2007 3618 4316 401 327 659 2.736 5,659
2008 3587 4327 392 332 649 2.799 5636
2009 3541 4.394 363 2.903 5725
2010 4434 360 2976 5735
mediaannl | 4 cag 5.826 4419 331 285 690 2428 5524
disponibili
var. % 35 94 Y 37,0 594 10,1 59,0 18,0

Fonte : elaborazione RGS su dati ILO 2012 unita: miglicia

Guardando all’evoluzione di questa consistenza si registra, per I'ltalia, una costante
riduzione del numero dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche a partire dal 2002.

Rispetto al dato del 1995, si osserva una riduzione complessiva di circa 130.000 unita (-
3,5 per cento).

Un incremento della consistenza dei dipendenti pubblici (Tavola 1-13), al contrario, si
registra per la Spagna (circa il 60 per cento), il Regno Unito (18 per cento) e, per il periodo dal
1998 al 2006, per la Francia (9,4 per cento). Una riduzione si osserva, invece, per la Germania (-
8,8)
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Rapportando il numero dei dipendenti pubblici alla popolazione totale si evidenzia, negli
ultimi 10 anni in Italia, la media di un dipendente pubblico per circa 16 cittadini. In particolare,
si & passati da un rapporto di 1 dipendente pubblico per 15 cittadini nel 1995 ad un rapporto di
1 a 17 nel 2009, con un variazione del rapporto del 9,7 per cento. Il dato favorevole & il
risultato dell'incremento della popolazione (circa il 6 per cento)} e della riduzione dei
dipendenti pubblici (- 3,51 per cento) gia innanzi evidenziata.

Confrontando con [a situazione degli altri paesi europei si osserva che la Francia e il
Regno Unito presentano, in media, 1 dipendente pubblico per circa 10 cittadini, con una
tendenza alla riduzione di tale rapporto (meno cittadini per ciascun dipendente,
rispettivamente -3,5 e -5,1 per cento).

La Germania e la Spagna evidenziano, invece, un rapporto piu virtuoso dell’'ltalia con un
dipendente pubblico rispettivamente per 19 e 17 cittadini.

Il dato della Grecia risulta particolarmente positivo in quanto esprime un rapporto di 1
dipendente dell’amministrazione pubblica per piu di 33 cittadini®’.

’analisi comparativa evidenzia per I'ltalia, fino al 2010, dati in linea e in molti casi pii
virtuosi rispetto agli altri paesi europei. In particolare si & ridotta I'incidenza della spesa per
redditi da lavoro dipendente in rapporto al totale della spesa primaria e si & osservato un
incremento della spesa in valori assoluti molto pili contenuta rispetto alla maggior parte degli
altri paesi considerati. Anche in relazione al numero dei dipendenti pubblici si & osservata, in
controtendenza rispetto al dato di molti degli altri paesi una rilevante riduzione. | dati
rappresentano I'effetto delle politiche di contenimento della spesa del pubblico impiego gia
avviate a partire dalla fine degli anni novanta e non considerano appieno gli effetti dei
provvedimenti disposti nelle diverse manovre di finanza pubblica a partire dall’estate 2010 (in
particolare blocco delle dinamiche stipendiali, limitazioni al turn over, riduzione delle dotazioni
organiche delle amministrazioni pubbliche) destinate ad accentuare in maniera ancor pil
rilevante gli effetti gia evidenziati fino al 2010.

Il quadro complessivo che emerge da questa breve disamina e di un’evoluzione della
spesa per redditi dominata da tendenze diversificate. A periodi di contenimento della spesa si
alternano periodi di significativa espansione, ad indicare I'esistenza di difficolta nel rendere
permanenti le limitazioni attuate. La dinamica normale della spesa, che in condizioni di
equilibrio dovrebbe aumentare in linea con I'inflazione e la produttivita, crea 'opportunita per
momenti di recupero che ne determinano il disallineamento rispetto ai fondamentali
economici. Si rileva, infine, come gli episodi importanti di contenimento della spesa si
realizzino in coincidenza con le grandi crisi economiche, in particolare, per I'arco temporale in
considerazione, la crisi economico-finanziaria dei primi anni ‘90 e quella attuale, in corso dal
2007.

' A tale proposito si segnala che in Grecia i dipendenti delle amministrazioni pubbliche (General Government) rappresentano
meno del 40 % dei lavoratori del settore pubblico (Public Sector). In quest’ultimo aggregato sono comprese anche le societd
pubbliche che, nel caso della Grecia, assorbono un numero di dipendenti molto elevato (ad esempio nel 2009, a fronte di 392.000
dipendenti della PA si registrano, per la Grecia, 629.000 dipendenti delle Societd pubbliche), a differenza degli altri paesi
considerati.
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1.4 Lo sviluppo della spesa nel periodo 2003-2010

Nel corso dell’'ultimo decennio si succedono due distinti cicli di sviluppo della spesa per
redditi e dell’'occupazione pubblica: fino al 2006 aumentano entrambe a ritmi relativamente
sostenuti, a partire dal 2007, in concomitanza con l'innescarsi e lo spiegarsi degli effetti della
crisi economico-finanziaria, le dinamiche di crescita della spesa risultano fortemente attenuate
e si assiste ad una netta diminuzione del numero di occupati.

Per effettuare una valutazione approfondita dei fattori sottostanti tali dinamiche sono
necessari dati disaggregati. Per motivi di omogeneita fra le diverse fonti di dati utilizzate
(ISTAT, Conto Annuale e Bilancio dello Stato)? le analisi condotte si riferiscono al periodo
2003-2010. In quanto segue si utilizzano le informazioni raccolte dalla rilevazione Conto
Annuale, condotta dall’lspettorato Generale per gli Ordinamenti del Personale e I'analisi dei
costi del lavoro pubblico della Ragioneria Generale dello Stato. Le differenze rispetto ai dati di
contabilitd nazionale dell'ISTAT in termini di amministrazioni rilevate, obiettivi conoscitivi e
criteri di misurazione di alcune variabili fanno si che i risultati che si ottengono dalle due fonti
di dati, anche dopo avere effettuato alcuni necessari aggiustamenti, non siano perfettamente
comparabili®. Per quanto riguarda il periodo 2003-2010, mentre la crescita complessiva della
spesa per redditi risulta all'incirca allineata nelle due fonti informative®, i dati del Conto
Annuale indicano un aumento pill contenuto delle retribuzioni e pit marcato dei contributi
sociali rispetto ai dati ISTAT?. Per I'occupazione dipendente®® il Conto Annuale rileva un calo
complessivo fra il 2003 e il 2010 del 3,9 per cento, mentre dai dati dell'lstat la diminuzione
risulta essere del 3,0 per cento. Lo scostamento dipende, almeno in parte, dal diverso criterio
di misurazione delle unita di personale a tempo indeterminato utilizzato”.

Una schematizzazione utile per analizzare 'evoluzione della spesa per redditi consiste
nel considerare separatamente i fattori di sviluppo legati a variazioni dell’occupazione e dei
valori retributivi unitari. Non si entra nel dettaglio dei mutamenti dell'incidenza degli oneri
sociali in quanto ricadono nell’ambito delle politiche previdenziali generali e non costituiscono
un elemento specifico del pubblico impiego. Per quanto riguarda I'occupazione, rilevano sia le
variazioni della sua consistenza complessiva, sia le modifiche nella composizione per qualifica.
Circa i valori retributivi unitari, si puo distinguere fra gli incrementi determinati dalla
contrattazione collettiva nazionale e quelli legati agli effetti della contrattazione integrativa o,
comunque, all'erogazione di risorse non aventi carattere generale e continuativo®®. Tale

*siveda anche il par. 1.2.

2 per un’esposizione delle principali differenze fra i dati del Conto Annuale e i dati di contabilita nazionale dell'ISTAT si rimanda a
Ragioneria Generale dello Stato, febbraio 2009.

 sul periodo 2003-2010 la spesa per redditi aumenta del 17,5% secondo i dati del Conto Annuale e del 18,9% secondo i dati
dellISTAT. Per effettuare una comparazione quanto piu accurata delle due fonti, i dati del Conto Annuale sono stati
opportunamente elaborati ed integrati. Per esempio, gli arretrati per rinnovi contrattuali rilevati dal Conto Annuale secondo un
criterio di cassa sono stati riattribuiti, laddove necessario, all’anno di sottoscrizione del contratto.

% secondo il Conto Annuale la spesa per retribuzioni & aumentata fra il 2003 e il 2010 del 17,6% e quella dei contributi sociali de!
17,9%, i dati ISTAT indicano invece un aumento della spesa per retribuzioni del 20,2% e dei contributi sociali del 16,4 per cento.
%11 confronto considera il personale con contratto a tempo indeterminato, a tempo determinato, di formazione e lavoro e il c.d.
altro personale dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate.

77 | dato ISTAT & pill una misura di flusso rispetto al dato del Conto Annuale che & invece una misura di stock. Infatti, il Conto
Annuale rileva il numero di addetti a tempo indeterminato in servizio al 31 dicembre dell’anno in considerazione. L'ISTAT, invece,
considera le unita annue di personale, che corrispondono ad un concetto di numero complessivo di ore di lavoro effettuate
nell’anno. Il criterio di misurazione adottato dall'ISTAT tende a smussare le variazioni, distribuendole sull’'anno.

* e cosiddette risorse aggiuntive. Si tratta di risorse destinate solo a specifiche categorie di personale a titolo di una tantum o
anche in via continuativa. Come esempio si considerino i 210 milioni di euro stanziati a decorrere dall’'anno 2008 con la legge
finanziaria per il 2008 (art. 3, comma 132) per la valorizzazione e lo sviluppo professionale dei docenti della Scuola, oppure i 6,5
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rappresentazione, tuttavia, & solo indicativa e presenta delle aree di sovrapposizione. Per
esempio, le progressioni orizzontali del personale® sono normalmente finanziate a valere sui
fondi della contrattazione integrativa, il che non consente di distinguere con precisione gl
effetti imputabili al mutamento della composizione dell’occupazione per qualifica da quelli
della contrattazione integrativa®.

1.4.1 La dinamica dell’occupazione per comparto: numerosita e composizione per
quadlifica

Nel 2010, secondo i dati del Conto Annuale, I'occupazione dipendente pubblica -
personale con contratto a tempo indeterminato, a tempo determinato, di formazione e lavoro
e volontari ed allievi di Corpi di Polizia e Forze Armate - ammontava a 3.396.256 unita,
concentrate per quasi il 70 per cento in 3 comparti di contrattazione: la Scuola, il Servizio
Sanitario nazionale e le Regioni ed autonomie locali (Grafico 1-8).

Grafico 1-8 Incidenza dell’occupazione dipendente dei singoli comparti sul totale degli occupati dipendenti del
Pubblico Impiego nel 2010: valori in %
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Fante: eloborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Nate: E compreso ll personale con contratto a tempo indetermingto, o tempo determinato, di formozione e lavoro e
l'altra personale di Corpi i Polizia e Forze Armate (personale in fermo prefissata, allievi, ece...).

Per chiarezza espositiva i volontari e gli allievi dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate
sono stati assimilati al personale a tempo determinato. In parte si tratta di personale che, a
seguito della professionalizzazione delle Forze Armate, ha sostituito a partire dal 2005 quello
precedentemente impegnato nel servizio di leva. E' necessario tenere presente che sia la
natura del rapporto con 'amministrazione, sia la definizione del trattamento economico e

milioni di euro stanziati a decorrere dall’anno 2008 dalla medesima legge finanziaria (art. 3, comma 135) per il personale del Corpo
nazionale dei Vigili del Fuoco al fine di migliorare I'operativita e la funzionalita del soccorso pubblico.

* progressioni nell’ambito della stessa categoria/area di appartenenza.

* Cfr. RGS, 5 maggio 2009.
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delle consistenze di questo personale sono fondamentalmente diverse da quelle riscontrabili
per i dipendenti a tempo determinato degli altri comparti®’,

Rispetto ai valori del 2003, si registra nel 2010 una riduzione del 3,9 per cento,
corrispondente ad un calo di circa 139.000 unita (Tavola 1-14).

31 ) volontari e gli aflievi di Corpi di Polizia e Forze Armate sono legati al’amministrazione da un rapporto di servizio e non di
impiego. Tutti gli aspetti giuridici ed economici del loro rapporto sono, percid, stabiliti per legge. In particolare, per i primi 5 anni di
servizio la remunerazione dei volontari in ferma prefissata & stabilita come quota parte di quella corrisposta al personale in
servizio permanente effettivo. Per le Forze Armate la consistenza complessiva di personale, compresi i volontari e gli allievi, &
stabilita sulla base del ‘modello’ a 190.000 unita e delle correlate risorse finanziarie. Gli allievi di Corpi di Polizia e Forze Armate
sono personale anche interno all’amministrazione impegnato in corsi di formazione. Se superano positivamente il periodo di
formazione gli allievi entrano nel servizio permanente effettivo (a tempo indeterminato), in caso contrario vengono congedati se
esterni all'amministrazione o reintegrati nel grado di appartenenza se si tratta di personale interno all’amministrazione. Si noti
infine che, pur avendo un rapporto di lavoro temporaneo, la consistenza di tale personale & rilevata in termini di presenti al 31
dicembre e non come unita annue.
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Tale diminuzione presenta due caratteristiche interessanti. Innanzitutto, il calo
complessivo dell’'occupazione si determina soprattutto a seguito delle forti riduzioni che si
verificano negli anni 2009 e 2010, in cui diversi comparti e in particolare la Scuola realizzano
delle significative perdite occupazionali. In secondo luogo, la contrazione complessiva & il
risultato di tendenze diversificate a livello di comparto. A fronte del calo nei restanti comparti
del pubblico impiego, si rileva un aumento dell’occupazione per il Servizio Sanitario Nazionale,
i Monopoli di Stato, la Presidenza del Consiglio dei Ministri, le Regioni a Statuto speciale e
provincie autonome, i Vigili del Fuoco e le istituzioni di Alta formazione e specializzazione
artistica e musicale®?. Tale andamento & il risultato della differenziazione per settore delle
politiche adottate in materia di assunzioni, in ragione delle quali alcuni comparti hanno
beneficiato di limiti meno severi al ricambio occupazionale, mentre i restanti comparti hanno
sostenuto lintero aggiustamento necessario alla riduzione del numero complessivo di
dipendenti pubblici. Per i Vigili del Fuoco 'andamento dell'occupazione & da porsi anche in
relazione con Fabolizione del servizio di leva, in parte sostituito con ['utilizzo di personale a
tempo determinato. Nel periodo in considerazione si sono succeduti due sistemi principali di
controllo delle assunzioni: dal 2003 e fino al 2007 & stato in vigore il blocco delle assunzioni,
con un apposito fondo per le assunzioni in deroga, dal 2008 ad oggi si sono adottati dei limiti al
turn over **. Questi meccanismi di controllo, pero, sono stati applicati solo ad una parte
limitata di personale pubblico. Nel triennio 2005-2007, per esempio, il blocco delle assunzioni
col fondo per le assunzioni in deroga ha riguardato mediamente solo il 21 per cento circa dei
dipendenti pubblici, in particolare quelli delle amministrazioni statali, rimanendo esclusi dal
blocco i comparti Scuola, Forze Armate, le istituzioni di Alta formazione e specializzazione
artistica e musicale, le Regioni e gli Enti locali e gli enti del Servizio Sanitario Nazionale, le
Autorita indipendenti®®. Le limitazioni attuali del turn over — 20 per cento fino al 2014, solo per
il comparto Universita 50 per cento fino al 2012 e subordinato al valore di indicatori per le
spese di personale e l'indebitamento in relazione alle spese di ateneo dal 2013 - riguardano i
Ministeri, le Agenzie, gli Enti pubblici non economici, la Carriera Diplomatica e Prefettizia, la
Magistratura, gli Enti di ricerca e I'Universita, che contano per il 13 per cento circa del
personale pubblico®, mentre ai Corpi di Polizia ed ai Vigili del Fuoco & consentito il pieno
reintegro del turn over®. Ai rimanenti comparti si sono applicate distinte discipline di settore.
Per la Scuola sono stati previsti specifici processi di riforma e razionalizzazione. Le Forze
Armate sono interessate dalla cosiddetta professionalizzazione. Al Servizio Sanitario Nazionale
si applica un obiettivo globale di contenimento della spesa per il personale, che opera
nell’ambito del pil generale obiettivo di equilibrio economico-finanziario regionale. Per le
Regioni ed enti locali sono previsti sia obiettivi generali di contenimento della spesa per il
personale, sia limiti specifici alle assunzioni a tempo indeterminato, che agiscono in termini
rafforzativi rispetto all’obiettivo di carattere finanziario previsto dal Patto di Stabilita interno.

Fra le principali criticita gia segnalate in passato con riferimento al controllo delle
assunzioni c’é la proliferazione di interventi speciali a favore di singole istituzioni o categorie di

*2 |incremento pil elevato si riscontra nelle Regioni a statuto speciale e provincie autonome (+21.904 unit), la raccolta di dati da
tali Istituzioni & stata perd oggetto di successivi perfezionamenti, per cui parte dell’aumento rilevato riflette I'affinamento della
rilevazione piuttosto che dinamiche occupazionali reali. Per esempio, il personale della Scuola dipendente dalle province
autonome di Trento e Bolzano risulta completamente censito solo a partire dall’anno 2007.

3 Jnizialmente era prevista la compresenza dei limiti al turn over col fondo per le assunzioni in deroga, la manovra di urgenza
dell’estate 2008 (DL 112/2008, convertito in legge n. 133 del 2008) ha ridotto I'importo del fondo e lo ha limitato al solo anno
2008.

3 Cfr. Libro Verde sulla spesa pubblica, settembre 2007.

i Agli Enti di ricerca per il triennio 2008-2010 era consentito il pieno reintegro del personale.

% |1 DL 98/2011 ha stabilito fa possibile proroga di un anno delle misure limitative del turn over attualmente vigenti.
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personale, che si sono tradotte anche nell’assegnazione prioritaria di quote delle risorse
disponibili sul fondo per le assunzioni in deroga. Da una parte tale approccio, se fosse
espressione di una programmazione e valutazione generale delle esigenze delle
Amministrazioni, potrebbe interpretarsi come un primo esempio di superamento della logica
dei tagli lineari. In passato & stato sollevato piu di un dubbio su questa linea interpretativa®’.
D’altra parte, esso ha determinato degli squilibri fra amministrazioni e tipologie di personale®,
Considerando il periodo 2003-2007, in cui il numero complessivo di dipendenti pubblici cresce
nonostante il blocco delle assunzioni®, si rileva come a fronte del calo dell'occupazione in
diversi comparti, compresi alcuni sottoposti al blocco (Ministeri, Enti pubblici non economici,
Enti di ricerca), in altri comparti, fra cui alcuni pure sottoposti al blocco (Corpi di Polizia, Vigili
del Fuoco, Monopoli, Presidenza del Consiglio), I'occupazione aumenta (Grafico 1-9). Si
rammenta che la raccolta dei dati delle Regioni a statuto speciale e Provincie autonome si &
consolidata nel tempo, per cui parte dell’aumento osservato riflette I'affinamento della
rilevazione piuttosto che dinamiche occupazionali reali.

Grafica 1-9 Variazlone del numero di dipendenti pubblici per comparto di appartenenza, periodo 2003-2007:
valoriin %

RegioniStat.5pec. e ProvAut. 31,3%
Presidenza Consiglio Ministri b
Monopali di Stato

Wigill del Fuocao

Corpi di Polizia

Scuola

Servizio Sanitarlo Nazionale

Forze Armate

CarrieraPrefettizia
Regionie Autloc, (Cenl)

Enti di Ricarca

Carriera Diplomatica

| Enti Pubbicl con Econamilcl
Ministeri |

| Universita |

' AFAM. |

15,05 0,0% 15,0% 30,0%

Fonte: elaborozioni AGS su doti Conta Annuale.
Note: | dati si riferiscono ol persanale con controtto di lovare a tempe Indeterminato, determinato e di formazione e
lovare. £’ compreso l'altro personale di Corpi di Falizio e Forze Armate fogenti ousiliari, alllev, ec

il risultato per i Corpi di Polizia ed i Vigili del Fuoco risente dell’abolizione della leva
obbligatoria intervenuta nel 2005. Nel settore dei Vigili del Fuoco il personale di leva & stato
sostituito ricorrendo a personale a tempo determinato. | Corpi di Polizia, non potendo

In particolare, il Libro verde sulla spesa pubblica (2007) a pag. 98 a proposito del blocco del turn over e del proliferare di
interventi speciali afferma che “I'adozione di provvedimenti drastici e di continue eccezioni non ha favorito una programmazione
coerente dell’occupazione nella pubblica amministrazione”.

% Cfr. Libro verde sulla spesa pubblica, settembre 2007.

1 2007 & Fanno in cui si awia la riduzione del numero di dipendenti pubblici. Rispetto al 2006 si registra un calo di oltre 37.000
unit, principalmente a seguito delle riduzioni nei comparti Scuola, Ministeri e Regioni e autonomie locali e dell’altro personale
delle Forze Armate.
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avvalersi di personale con contratto a tempo determinato, hanno utilizzato le possibilita
assunzionali loro concesse. Inoltre, si ricorda che il settore sicurezza ha beneficiato
dell’assegnazione di larga parte delle risorse del fondo per le assunzioni in deroga®.

In molti casi 'andamento dell’occupazione dipendente complessiva nel periodo 2003-
2007 riassume trend di crescita diversi per il personale con contratto a tempo indeterminato e
con contratti di lavoro dipendente flessibili (Tavola 1-15).

Tavola 1-15 Personale con contratto a tempo indeterminato e con contratto a tempo determinato o di
formazione e lavoro. Consistenza negli anni 2003 e 2007 e variazione percentuale

personale a tempo determinato e
con contratto di formazione lavoro

personale a tempo indeterminato

variazione variazione
2007 % 2003- 2003 2007 % 2003-
2007

Servizio Sanitario Nazionale 687.179 682.197 24.398
Enti Pubblici Non Economici 63.043 58.641 -7,0 1.909 2.325 21,8
Enti Di Ricerca 17.156 15.848 -7,6 3.539 4.115 16,3
Regioni £ Aut.Loc. (Ccnl) 545.483 515.742 -5,5 32.673 44.486 36,2
Regioni Stat.Spec. E Prov.Aut. 53.270 70.200 31,8 8.663 11.199 29,3
Ministeri 195.098 184.369 -7,4 6.171 5.203 -15,7
Agenzie Fiscali 56.389 55.656 -1,3 1.759 0 -100,0
Presidenza Consiglio Ministri 2.046 2.690 31,5 220 19 -91,4
A.FAM. 9.009 8.222 -8,7 231 228 -1,3
Universita 111.037 116.578| 5,0 21.532 5.126 -76,2
Totale Pubblico Impiego 1.743.710 1.710.143| -1,9 101.095 108.531 7,4

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nota: si considerano solo i comparti che utilizzano personale a tempo determinato o con contratto di formazione e
lavoro. Non sono compresi i Corpi di Polizia, le Forze Armate e i Vigili del Fuoco in considerazione dell'intervenuta
abolizione della leva e della specificita del personale volontario ed allievo. Per la Scuola il personale che ricopre posti
di ruolo con contratto a tempo determinato annuale o fino al termine delle attivita didattiche ¢ tradizionalmente
conteggiato assieme al personale con contratto a tempo indeterminato, sicché la distinzione proposta nella tavola é
poco significativa.

La tendenza generale & di una diminuzione del personale con contratto a tempo
indeterminato e di un aumento di quello con contratto a tempo determinato o di formazione e
lavoro*. Per il Servizio Sanitario Nazionale I'incremento del personale con contratti flessibili &
talmente rilevante da determinare la crescita dell'occupazione dipendente totale. Per
I'Universita, al contrario, il calo riscontrato dell’occupazione complessiva € interamente
imputabile alla riduzione del personale con contratto a tempo determinato, mentre il
personale a tempo indeterminato aumenta. Un andamento simile si osserva per la Presidenza
del Consiglio dei Ministri, dove perd l'occupazione dipendente complessiva si incrementa.
Nelle Regioni a statuto speciale e province autonome cresce sia il personale con contratto a
tempo indeterminato, sia quello con contratto a tempo determinato o di formazione e
lavoro®. Nei Ministeri e nelle istituzioni di Alta formazione e specializzazione artistica e

0 cfr. Libro Verde sulla spesa pubblica (2007).

* Tale andamento si rileva nei comparti Servizio Sanitario Nazionale, Enti pubblici non economici, Enti di ricerca, Regioni ed
autonomie locali, Agenzie Fiscali. Si rammenta che Magistratura, Carriera Diplomatica, Prefettizia e Penitenziaria non utilizzano
personale con contratto a tempo determinato o di formazione e lavoro.

*2 Si rammenta che la rilevazione dei dati di questi Enti si & consolidata nel tempo, in particolare il personale della Scuola
dipendente dalle province autonome di Trento e Bolzano risulta completamente censito solo dal 2007.
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musicale, invece, si riducono entrambe le tipologie di personale. L'effetto di sostituzione
osservato fra tipologie di contratti di lavoro dipendente in molti casi riflette i diversi sistemi di
controllo delle assunzioni, pils stringenti per il personale a tempo indeterminato e meno incisivi
per quello con contratti flessibili. Negli anni 2004 e 2005 per esempio, a fronte del blocco col
fondo per le assunzioni in deroga per il personale a tempo indeterminato, per le assunzioni di
personale a tempo determinato vigeva il limite rispettivamente del 90 per cento e del 100 per
cento della spesa media sostenuta nel triennio 1999-2001. In risposta alle istanze dei lavoratori
impiegati con contratti flessibili anche da diversi anni nelle Pubbliche Amministrazioni, gia dal
2006 ma soprattutto dal 2007 si & avviato un processo di stabilizzazione del personale
precario, da realizzarsi nell’ambito di appositi limiti - pit elevati rispetto a quelli previsti per le
normali assunzioni - al turn over®,

Gli esiti sul periodo 2008-2010 sembrerebbero indicare una maggiore efficacia del
sistema dei limiti al turn over per contenere I'occupazione. E’ necessario, pero, tenere conto di
due fattori importanti in grado di condizionare il risultato occupazionale complessivo.
Innanzitutto, dal 2009 & in corso un importante processo di riorganizzazione del sistema
scolastico che comporta, fra I'altro, una riduzione significativa del numero di addetti*. Il
contributo che il comparto Scuola fornisce alla diminuzione del numero totale di dipendenti
pubblici negli anni 2009 e 2010 & rilevante. Si registra, infatti, un calo rispettivamente di oltre
55.000 ed oltre 31.000 unita di personale scolastico. Rispetto al 2006, anno in cui
Voccupazione del comparto & pill elevata, il numero di dipendenti della Scuola si riduce di oltre
100.000 unita. In secondo luogo, le difficili condizioni di finanza pubblica a seguito della crisi
economico-finanziaria hanno determinato un rigore maggiore nelle decisioni di spesa, che si &
tradotto in una riduzione considerevole delle istanze di eccezionalita. L’evoluzione dei contratti
di lavoro dipendente flessibile sembrerebbe essere stata pure riportata sotto controllo,
registrandosi una riduzione del personale impiegato con tali contratti anche per effetto delle
stabilizzazioni effettuate negli ultimi anni (Tavola 1-16).

Tavola 1-16 Personale con contratto a tempo determinato o di formazione e lavoro. Consistenza negli anni 2008 e
2010 e variazione percentuale

personale a tempo determinato e con contratto di formazione lavoro
2008 2010 variazione % 2008-2010

Servizio Sanitario Nazionale

Enti Pubblici Non Economici

Enti Di Ricerca

Regioni E Aut.Loc. (Ccnl)

Regioni Stat.Spec. E Prov.Aut.

Ministeri

Agenzie Fiscali 10
Presidenza Consiglio Ministri 13 17 30,8
A.F.A.M. 247 170 -31,2
Universita 4,468 3.654 -18,2
Totale personale 101.095 86.580 -14,4

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Nota: Si considerano solo i comparti che utilizzano personale a tempo determinato o con contrati di formazione e
lavoro. Non sono compresi i Corpi di Polizia, le Forze Armate e i Vigili del Fuoco in considerazione dell’intervenuta

3 La legge finanziaria per il 2007 stabiliva, a fronte di una percentuale ‘generalizzata’ di turn over del 20%, un ulteriore limite del
40% per la stabilizzazione del personale con contratti flessibili.
“ Cfr. art. 64 della legge 133/2008 di conversione del DL 112/2008.
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abolizione della leva e della specificita del personale volontario ed allievo. Per la Scuola il personale che ricopre posti
di ruolo con contratto a tempo determinato annuale o fino al termine delle attivita didattiche é tradizionalmente
conteggiato assieme al personale con contratto a tempo indeterminato, sicché la distinzione proposta nella tavola é
poco significativa.

Un aspetto interessante da approfondire & se la diminuzione dell’occupazione
conseguita & coerente rispetto agli obiettivi che erano stati prefissati. Limitandosi agli anni in
cui € in vigore il sistema dei limiti al turn over, per i comparti soggetti al vincolo si pud
effettuare una verifica indiretta esaminando, su un orizzonte medio di tre anni, le percentuali
realizzate di sostituzione del personale. L’esercizio va interpretato con molta cautela.
Innanzitutto, I'eventuale superamento dei limiti al turn over non & assolutamente indicativo di
comportamenti illegittimi, in quanto le assunzioni eccedenti potrebbero essere state
autorizzate da disposizioni normative diverse. In secondo luogo, le autorizzazioni ad assumere
slittano talvolta da un anno all’altro, per cui non si ha un’esatta corrispondenza rispetto alle
cessazioni dell’anno precedente. La considerazione di dati medi triennali risolve solo in parte
questa difficolta. Inoltre, i passaggi verticali di qualifica®® - che non sono compresi nei dati
relativi alle assunzioni - sono equiparati ad assunzioni e concorrono, percio, al raggiungimento
del limite sul turn over. Infine, gli obiettivi di contenimento delle assunzioni sono espressi in
termini di risparmi di spesa e non di riduzione del numero di occupati. L’esercizio che qui si
presenta fornisce, pertanto, un’indicazione solo molto approssimativa degli effetti delle misure
limitative del turn over.

La Tavola 1-17 riporta il valore medio sul triennio 2008-2010 dell'incidenza percentuale
deile assunzioni realizzate in un anno rispetto alle cessazioni dell’anno precedente nei
comparti sottoposti a limitazioni del turn over*. Nel periodo esaminato ad Enti di ricerca,
Corpi di Polizia e Vigili del Fuoco era consentito il pieno reintegro del turn over. L’Universita
era esclusa dai limiti nel 2008 ed aveva un tetto del 50 per cento nel 2009 e nel 2010*. Per
tutti gli altri comparti il limite era del 20 per cento nel 2008, del 10 per cento nel 2009 e del 20
per cento nel 2010.

“** Si tratta dei passaggi fra qualifiche di categorie diverse.

“*In linea generale, sia le assunzioni sia le cessazioni sono al netto dei passaggi tra le amministrazioni dello stesso comparto, cfr.
RGS — IGOP (2011). Solo per le cessazioni dell’anno 2007 non & stato possibile depurare il dato dalle cessazioni per passaggi ad
amministrazioni dello stesso comparto, in quanto non & disponibile I'informazione di dettaglio. Non sono stati considerati i dati
relativi alle assunzioni delle categorie protette poiché escluse dai limiti al turn over. Sono state escluse anche le assunzioni
effettuate per la stabilizzazione del personale precario, soggette a specifica normativa. Per i Corpi di Polizia la percentuale di turn
over & stata calcolata tenendo conto dell'immissione nei ruoli degli alfievi e del personale in ferma prefissata — registrati dal Conto
annuale come passaggi verticali - in considerazione delle peculiari modalita di assunzione del comparto.

“7 per I'anno 2008 le assunzioni delle Universita erano regolamentate sulla base di programmi triennali di fabbisogno e nel limite
del 90% delle spese per stipendi del personale sulle risorse del F.F.O. In caso di superamento del vincolo, le assunzioni potevano
essere effettuate nel limite del 35% delle risorse rese disponibili dalle cessazioni dell’anno di riferimento.
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Tavola 1-17 Valore medio sul triennio 2008-2010 dei tassi effettivi di turn over - al netto delle stabilizzazioni:
valoriin per cento, assunzioni al tempo t e cessazioni al tempo t-1

Valore medio per il triennio 2008-2010
dell'incidenza percentuale assunzioni (t)
/cessazioni (t-1)
Ministeri 23,4
Agenzie Fiscali 43,7
Carriera Diplomatica 51,5
Carriera Prefettizia 36,7
Vigili del Fuoco 96,7
Corpi di Polizia 51,8
Magistratura 141,7
Enti Pubblici Non Economici 30,2
Universita 60,5
Enti Di Ricerca 89,9
Totale valore medio incidenza 39,4
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Con tutte le avvertenze sopra ricordate, i risultati dell’elaborazione indicherebbero che i
tassi effettivi di turn over sono stati, in diversi casi, anche sensibilmente superiori a quelli
prefissati dalla normativa in materia. Gli unici comparti per cui si rinviene un valore non troppo
distante dalle percentuali teoriche sono i Ministeri, la Carriera Prefettizia, gli Enti pubblici non
economici e I'Universita. | rimanenti comparti mostrano percentuali di turn over piu elevate,
che comunque, nella maggioranza dei casi, si collocano al di sotto del 100 per cento, ad
indicare una sostituzione non completa del personale fuoriuscito. Solo per la Magistratura le
assunzioni pili che compensano le cessazioni, determinando I'incremento dell’occupazione.

La crescita della spesa risente, oltre che della consistenza complessiva del personale,
anche della sua composizione per qualifica. Infatti, a parita di numero complessivo di
dipendenti, lo spostamento del personale dalle qualifiche ‘basse’ alle qualifiche ‘alte’
determina un innalzamento del livello della spesa e, di conseguenza, un’accelerazione della sua
evoluzione. Un primo indicatore che si pud considerare in relazione a questo fenomeno & il
rapporto fra personale non dirigente e personale dirigente. L’evoluzione di questo rapporto
non & interpretabile in termini di progressioni di carriera, in quanto F'accesso alla qualifica
dirigenziale avviene, in linea generale, tramite concorso pubblico per esami bandito dalle
amministrazioni, oppure per corso-concorso selettivo di formazione pubblico, e solo in misura
minoritaria tramite il conferimento di incarichi a personale non dirigente*. Variazioni del
rapporto sono, piuttosto, indicative di mutamenti nell’organizzazione degli uffici, nel senso di
una diversa dotazione di uffici dirigenziali in ciascuna amministrazione oppure di numero di
addetti all'interno degli uffici. Si noti, inoltre, che la suddivisione del personale fra dirigenti e
non dirigenti non & rappresentativa della struttura di alcuni comparti del pubblico impiego -
quali la Scuola, le istituzioni di Alta formazione e specializzazione artistica e musicale,
I'Universita, gli Enti di ricerca — in cui operano professionalita ad elevata specializzazione la cui
attivitd prevalente non & di tipo amministrativo o gestionale. Per quanto riguarda il Servizio
Sanitario Nazionale, ai fini di questa analisi si sono considerati congiuntamente i dirigenti
medici e quelli non medici.

48 Cfr. art. 19 comma 6 digs 165/2001 e successive modificazioni. Si noti che il Conto Annuale registra come passaggi verticali le
assunzioni nella qualifica dirigenziale a seguito di vincita di concorso pubblico di personale dell’amministrazione precedentemente
inquadrato in qualifiche non dirigenziali.
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Fra il 2003 e il 2010 il valore dell’indicatore per il totale del pubblico impiego diminuisce
di 0,8 punti, da 12,3 non dirigenti per dirigente nel 2003 a 11,5 non dirigenti per dirigente nel
2010* (Tavola 1-18).

Tavola 1-18 Personale dirigente e non dirigente nel Pubblico Impiego, anni 2003, 2007 e 2010. Unita di personale
ed incidenza relativa

dirigenti non dirigenti Rapporto non Rapporto nan Rapporto non

dirigenti - dirigenti dirigenti - dirigenti dirigenti - dirigenti
2007 2003 2007 2010

Servizio Sanitario Nazionale 139.427 144.803 145.960 569.644 573.907
Enti Pubblici Non Economici 1.316 1.139 1.010 59.177 56.326 49.857 45,0 49,5 43,4
Enti Di Ricerca 163 153 109 10.894 10.160 10.503 66,8 66,4 96,4
Regioni e Aut.Loc.{Cent) 11,115 9.913 9.083 554,128 536.536 526.516 49,9 54,1 58,0
Reg. Stat.Spec. e Prov.Aut. 1.802 1.467 1.413 57.828 50.123 51.284 32,1 34,2 36,3
Ministeri 4.284 3.807, 3.325 197.110 182.518, 169.339 46,0 47,9 50,9
Agenzie Fiscali 1.656 1.919 1.655 56.492 55.599 50.926 34,1 29,0 30,8
Presidenza Consiglio Ministri 197 335 325 2.059 2.374 2.213 10,5 71 6,8
Monopoli di Stato 32 44 32 1.168 1.286 1.211 36,5 29,2 37,8
vigili det Fuoco 159 189 171 33.056 34372 34.449 207,9 181,9 201,5
Scuola 8.162 10.218 9.165 252.780 246.651 217.533 31,0 24,1 23,7
AFAM. 7 28 21 1.948 1.620 1.807 278,3 55,9 86,0
Universita 344 381 333 54.550 54.625 52.424 158,6 143,4 157,4]
Corpi Di Polizia 1.566 1.722 1.922 316.258 325.726 314.020 202,0 189,2 163,4
Forze Armate 2.544 2961 2.997 115.610 125.725 131.739 45,4 42,5 44,0
Magistratura 10.434| 10.280 10.195 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Carriera Diplomatica 1.024 970 908 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Carriera Prefettizia 1.547 1.510 1.403 0 0 0 0,0 0,0 0,0
Carriera Penitenziaria 0 494 432 0] 0 0 - - -
Totale dirigenti e non dirigenti 185.779 192.334 190.460| 2.282.702| 2.254.661| 2.187.729 12,3 11,7 11,5

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Note: Si considera il personale con contratto a tempo indeterminato, a tempo determinato e di formazione e lavoro.
Non é compreso il personale docente della Scuola e delle istituzioni di Alta formazione e specializzazione artistica e
musicale, il personale dei ruoli ad esaurimento, i professori, ricercatori e tecnologi dell’Universita e degli Enti di
ricerca, le elevate professionalitd, il personale direttivo, i segretari, i professionisti e il personale con trattamento
superiore. Non sono compresi i volontari e gli allievi dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate in quanto non
inquadrati nelle qualifiche del comparto.

La riduzione € il risultato dell’effetto combinato del calo del personale non dirigente e
dell’aumento di quello nelle qualifiche dirigenziali*® (Grafico 1-10).

* ’indicatore per il totale del pubblico impiego & stato calcolato rapportando il totale del personale non dirigente al totale del
personale dirigente.
* ’aumento del numero complessivo di dirigenti risente solo in minima parte dell’istituzione della Carriera Penitenziaria, che ha

comportato il passaggio nella qualifica dirigenziale di personale precedentemente inquadrato come direttivo.
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Grafico 1-10 Composizione percentuale del Pubblico Impiego tra dirigenti e non dirigenti negli anni 2003, 2007 e
2010
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Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Note: Si considera il personale con contratto a tempo indeterminato, a tempo determinato e di formazione e lavoro.
Per il Servizio Sanitario Nazionale si sono considerati congiuntamente i dirigenti medici e quelli non medici.

Non é compreso il personale docente degli Scuola e delle istituzioni di Alta formazione e specializzazione artistica e
musicale, il personale dei ruoli ad esaurimento, i professori, ricercatori e tecnologi dell’Universita e degli Enti di
ricerca, le elevate professionalitd, il personale direttivo, i segretari, i professionisti e il personale con trattamento
superiore. Non sono compresi i volontari e gli allievi dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate in quanto non
inquadrati nelle qualifiche del comparto.

Lo spostamento dei pesi occupazionali a favore delle qualifiche dirigenziali, se da una
parte & indicativo di un mutamento del modello di produzione dei servizi pubblici, nel senso di
impiegare una minore quantita di forza lavoro ma pili qualificata, d’altra parte pone la
questione dell’effettiva necessita dell’aumento del numero di dirigenti.

’analisi a livello di singolo comparto fa emergere due fenomeni di rilievo. Innanzitutto,
in alcuni comparti - Enti pubblici non economici, Enti di ricerca, Regioni ed autonomie locali,
Regioni a statuto speciale e provincie autonome, Ministeri, Monopoli di Stato - il rapporto si
muove in controtendenza rispetto al dato aggregato, registrando un incremento nel periodo
2003-2010 a seguito del calo pili che proporzionale del personale con qualifica dirigenziale.
L'aumento & particolarmente significativo nei comparti Enti di ricerca e Regioni e autonomie
locali dove, nel 2010, si contano per ogni dirigente rispettivamente 30 e 8 unita di personale
non dirigente in pit rispetto al 2003. In secondo luogo, la crescita osservata del numero di
dirigenti & in larga misura riconducibile alle evoluzioni che si sono determinate in un numero
limitato di comparti, in particolare il Servizio Sanitario Nazionale, la Scuola e, in misura pilt
ridotta, le Forze Armate, i Corpi di Polizia e la Presidenza del Consiglio dei Ministri >, Per
quanto riguarda il Servizio Sanitario Nazionale, I'aumento del personale dirigente &
interamente imputabile alla crescita del numero di dirigenti medici, veterinari ed odontoiatri,
mentre il numero di dirigenti professionali, tecnici ed amministrativi & in leggera diminuzione
(Tavola 1-19).

51 I numero di dirigenti aumenta anche nel comparto dei Vigili del Fuoco e delle Istituzioni di Alta formazione e specializzazione
artistica e musicale, gli incrementi rilevati sono perd trascurabili — rispettivamente +12 e +14 unita.



Camera dei Deputati — 155 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-19 Personale dirigente del Servizio Sanitario Nazionale, anni 2003, 2007 e 2010. Unita di personale e
variazione in %

Diff. per cento
2003-2010

MEDICI

DIRIGENT! NON MEDICI

Totale

117.678

123.058

124.559

21.749

21.745

21.401

-1,6

139.427

144.803

145.960

4,7

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Note: | dirigenti non medici comprendono i dirigenti sanitari non medici, di ruolo professionale, di ruolo tecnico, di
ruolo amministrativo.

Delle indicazioni in merito ai mutamenti nella composizione per qualifica del personale non
dirigente possono trarsi confrontando in momenti successivi la distribuzione percentuale del
personale nei vari livelli*2. Considerato il numero elevato di qualifiche, per chiarezza espositiva
I'analisi € condotta sulle categorie di personale, che rappresentano delle aggregazioni di
qualifiche. Le tavole da 20 a 24 illustrano la distribuzione percentuale del personale non
dirigente a tempo indeterminato nelle varie categorie per alcuni dei comparti del pubblico
impiego numericamente pil consistenti - Regioni ed autonomie locali, Corpi di Polizia, Forze

Armate, Ministeri, Universita — negli anni 2003, 2007 e 2010.

Tavola 1-20 Regioni ed autonomie locali: ripartizione tra categorie del personale non dirigente a tempo
indeterminato del comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valori in %

Incid% Incid% Incid %
2003 2007 2010

CATEGORIAD
CATEGORIA C

CATEGORIA B
CATEGORIA A

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-21 Corpi di Polizia: ripartizione tra categorie del personale non dirigente a tempo indeterminato del
comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valori in %

Incid% Incid% Incid %
2003 2007 2010
UFFICIALI
ISPETTORI
SOVRINTENDENT!
APPUNTATI, ASSISTENTI E AGENTI

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

*2 1l confronto si basa sulle incidenze percentuali e prescinde percid dalla dimensione assoluta dell’'occupazione. Pud quindi
accadere, per esempio, che pur aumentando I'incidenza del personale nelle qualifiche elevate, la spesa diminuisca poiché & calata
I'occupazione complessiva.



Camera dei Deputati — 156 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-22 Forze Armate: ripartizione tra categorie del personale non dirigente a tempo indeterminato del
comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valoriin %

00 00 010
A 12,6 11,1 11,0
AR A 77,0 73,9 70,5
10,4 15,0 18,5
OTA 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-23 Ministeri: ripartizione tra categorie de! personale non dirigente a tempo indeterminato del comparto.
Anni 2003, 2007 e 2010. Valoriin %

Incid% Incid% Incid %
2003 2007 2010

TERZA AREA

SECONDA AREA
PRIMA AREA

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-24 Universita: ripartizione tra categorie del personale non dirigente a tempo indeterminato del
comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valori in %

Incid%  Incid%  Incid %
2003 2007 2010

CATEGORIAD
CATEGORIA C
CATEGORIA B

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Emergono due diverse tendenze. Per i comparti Ministeri, Regioni ed autonomie locali
ed Universita si rileva uno spostamento dei pesi occupazionali a favore del personale nelle
qualifiche piu elevate (Tavola 1-20, Tavola 1-23 e Tavola 1-24). Nell'Universita il fenomeno &
particolarmente marcato: fra il 2003 ed il 2010 si registra un calo di 10 punti percentuali
dell'incidenza del personale appartenente alle categorie B e C*, con un corrispondente
incremento del peso relativo del personale della categoria D*. Per le Forze Armate ed i Corpi
di Polizia, invece, si rileva uno spostamento a favore delle qualifiche meno elevate (Tavola 1-21
e Tavola 1-22). Per le Forze Armate il fenomeno si spiega considerando che negli anni il
riferimento a un modello a 190.000 unita € rimasto invariato, mentre sono state ridotte le
risorse finanziarie per I'attuazione di tale modello, il che ha determinato una ricomposizione
dell’occupazione verso le categorie piu basse. Per i Corpi di Polizia 'andamento é dovuto
almeno in parte all'assunzione a tempo indeterminato del precedente personale ausiliario.

*3 personale con compiti strettamente esecutivi {categoria B) o che opera con porcedure solo parzialmente prestabilite {categoria
C).
* personale che svolge funzioni implicanti diverse procedure non prestabilite.
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Per il comparto del Servizio Sanitario nazionale si & dapprima confrontato il peso
relativo, negli anni 2003, 2007 e 2010, dei vari profili professionali (Tavola 1-25) e poi la
distribuzione percentuale complessiva del personale accorpando le qualifiche dei vari profili
(Tavola 1-26).

Tavola 1-25 Servizio Sanitario Nazionale: ripartizione tra categorie del personale non dirigente a tempo
indeterminato del comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valoriin %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010
PROFILI RUOLO AMMINISTRATIVO
PROFILI RUOLO TECNICO
PROFILI RUOLO PROFESSIONALE

PROFILI RUOLO SANITARIO - PERSONALE VIGILANZA E
ISPEZIONE

PROFILI RUOLO SANITARIO - PERSONALE TECNICO
SANITARIO

PROFILI RUOLO SANITARIO - PERSONALE FUNZIONI
RIABILITATIVE

PROFILI RUOLO SANITARIO - PERSONALE INFERMIERISTICO

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-26 Servizio Sanitario Nazionale: ripartizione tra qualifiche del personale non dirigente a tempo
indeterminato per il comparto. Anni 2003, 2007 e 2010. Valoriin %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010

DS
b
C esperto
C
BS
B
A
Profili atipici
TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Riguardo ai profili professionali si osserva un moderato calo del peso occupazionale del
ruolo tecnico a favore dei profili del ruclo sanitario, in particolare di quelli tecnico — sanitario e
di vigilanza e ispezione. La distribuzione del personale nelle qualifiche mostra, in linea
generale, un deciso spostamento verso le qualifiche pili elevate, con la corrispondente
riduzione delle qualifiche intermedie e basse. In parziale controtendenza & il risultato per la
categoria BS>, che incrementa il suo peso occupazionale relativo.

* Appartengono a tale categoria le puericultrici, gli operatori tecnici speciatizzati, i coadiutori amministrativi esperti.



Camera dei Deputati — 158 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Nel comparto Scuola c’é una netta separazione fra i profili professionali dei docenti e del
personale dei servizi generali, tecnici, ed amministrativi (ATA), che rende poco significativo il
confronto fra le categorie di personale. Per questo motivo, si sono esaminati per gli anni 2003,
2007 e 2010 i rapporti relativi fra personale docente ed ATA, fra personale con contratto a
tempo determinato annuale e fino al termine delle attivita didattiche e con contratto a tempo
indeterminato, e fra qualifiche separatamente per le categorie ‘personale ATA a tempo
indeterminato’ e ‘personale docente a tempo indeterminato’ (Tavola 1-27, Tavola 1-28, Tavola
1-29 e Tavola 1-30)*.

Tavola 1-27 Scuola: ripartizione del personale non dirigente a tempo indeterminato fra personale docente e ATA.
Anni 2003, 2007 e 2010. Valori in %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010

Docenti
ATA

TOTALE
Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-28 Scuola: ripartizione del personale docente ed ATA fra personale con contratto a tempo indeterminato
e personale con contratto a tempo determinato. Anni 2003, 2007 e 2010. Valoriin %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010
DOCENTI + ATA

Docenti + ATA tempo indeterminato

Docenti + ATA tempo determinato

Totale
DOCENTI

Tempo Indeterminato (*)

Tempo determinato

Totale

Tempo Indeterminato

Tempo determinato
Totale

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nota: (*)Nel tempo indeterminato del personale docente sono compresi i docenti di religione.

Tra il personale a tempo determinato & compreso il personale con contratto a tempo determinato annuale e con
contratto fino a termine dell'attivita didattica.

5 Ai fini della dinamica della spesa la suddivisione fra personale docente ed ATA & di rilievo in quanto, a parita di anzianita, il
personale docente percepisce generalmente una remunerazione maggiore del personale ATA (esclusi i DSGA). Similmente, il
personale a tempo indeterminato gode di una remunerazione maggiore rispetto al personale a tempo determinato, per il
riconoscimento degli scatti di anzianita e perché remunerato per 12 mesi. Infine, nell’ambito delle singole categorie di personale
docente ed ATA & possibile stabilire una graduazione delle qualifiche per livelli stipendiali, che pud perd venire falsata dai diversi
livelli di anzianita del personale.
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Tavola 1-29 Scuola: ripartizione tra qualifiche del personale ATA a tempo indeterminato, anni 2003, 2007 e 2010:
valoriin %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010

Dir. Serv. Gen. ed Ammin.

Coordinatore amministrativo/ tecnico

Assistente amministrativo/tecnico
/cuoco/infermiere/guardarobiere

Collaboratore scolastico/collaboratore scolastico dei
servizi/addetto aziende agrarie

Totale

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Tavola 1-30 Scuola: ripartizione tra qualifiche del personale docente a tempo indeterminato. Anni 2003, 2007 e
2010. Valoriin %

Incid % Incid % Incid %
2003 2007 2010

DOC. LAUR. IST. SEC. l GRADO
DOC. SCUOLA MEDIA ED EQUIP.
DOC. DIPL. ISTIT. It GRADO
DOC. SCUOLA INFANZIA E ELEM.

Totale

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.
Nota: Nei dati non sono compresi i docenti di religione.

Il rapporto relativo fra personale docente ed ATA si & leggermente spostato a favore del
personale docente, che ha visto crescere fra il 2003 e il 2010 la sua quota di quasi due punti
percentuali. La composizione relativa fra personale a tempo indeterminato e a tempo
determinato registra un modesto aumento del peso relativo del personale a tempo
determinato. Esaminando i dati separatamente per il personale docente ed ATA, si osserva
che, mentre per il personale docente & aumentato il peso del personale con contratto a tempo
determinato e fino al termine delle attivita didattiche, per il personale ATA si & invece
verificato un consistente aumento della quota di personale con contratto a tempo
indeterminato. Infine, non si registrano variazioni significative nella distribuzione del personale
fra qualifiche all'interno delle categorie ‘personale ATA a tempo indeterminato’ e ‘personale
docente a tempo indeterminato’.

Un'informazione sintetica riguardo ai mutamenti della distribuzione del personale
nell’ambito della stessa categoria si pud ottenere esaminando il numero di passaggi orizzontali
realizzati ciascun anno nei diversi comparti®’. Ai fini dell'impatto sulla dinamica della spesa si
deve, pero, tenere conto di alcuni fattori. Innanzitutto, i passaggi andrebbero rapportati anche
alle fuoriuscite di personale dalle qualifiche per pensionamento ed altre cause di abbandono
dell’amministrazione. Un numero anche elevato di passaggi potrebbe trovare compensazione

7 passaggi orizzontali registrano proprio la movimentazione del personale, anche di qualifica dirigenziale, fra le qualifiche di una
stessa categoria.
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in un numero elevato di cessazioni del personale. In secondo luogo, le progressioni orizzontali
di personale sono normalmente finanziate a valere sui fondi della contrattazione integrativa, il
che dovrebbe renderli neutrali dal punto di vista finanziario, determinando una ricomposizione
della spesa ma non il suo aumento. In proposito, si sottolinea la differenza rispetto ai passaggi
verticali, che comportano uno spostamento fra qualifiche di categorie diverse e che, ai fini del
controllo della spesa, sono stati equiparati ad assunzioni. Infine, in alcuni comparti (Sicurezza-
Difesa, Vigili del Fuoco) i passaggi anche orizzontali corrispondono al percorso di carriera del
personale, che ha natura quasi automatica ed & determinato dallo specifico assetto
ordinamentale. La Tavola 1-31 riporta I'incidenza percentuale del numero di passaggi
orizzontali rispetto agli occupati a tempo indeterminato nei comparti det Pubblico Impiego nel
periodo 2003-2010.

Tavola 1-31 Incidenza dei passaggi orizzontali rispetto al personale a tempo indeterminato, periodo 2003-2010:
valori in %

2003 2004 2005 2006 2007 | 2008 . 2009 2010

Servizio Sanitario Nazionale 0,1 0,2 0,1 0,4 3,2 2,3 2,6 2,6
Enti Pubblici Non Economici 43 17,8 7,4 3,0 3,4 6,1 8,5 17,1
Enti Di Ricerca 8,9 15,0 3,9 3,6 3,9 11,5 8,7 10,9
Regioni e Aut.Loc.(Cenl) 15,5 23,5 32,4 14,8 23,8 15,0 16,6 20,1
Reg. Stat.Spec. e Prov.Aut. 10,6 18,7 12,4 5,4 3,7 4,4 6,1 3,5
Ministeri 9,2 6,9 5,6 4,0 2,3 11,2 2,9 25,7
Agenzie Fiscali 6,8 2,5 7.8 15,9 51,2 6,8 0,1 0,1
Presidenza Consiglio Ministri 46,2 12,5 1,6 7,1 51,6 0,0 76,8 73,2
Monopoli di Stato 0,0 0,2 0,0 28,9 9,4 0,0 92,3 0,0
Vigili del Fuoco 0,7 8,1 6,0 2,6 22,6 23,3 13,7 14,4
Scuola 0,3 0,3 0,4 0,0 0,5 0,3 0,3 0,5
A.F.A.M. 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Universita 6,6 20,2 19,4 9,2 14,3 12,5 14,6 23,8
Corpi Di Polizia 18,6 18,0 25,4 13,2 13,1 12,4 14,3 17,9
Forze Armate 23,2 28,1 23,6 14,9 15,5 15,6 14,8 20,4
Magistratura 13,4 9,3 12,3 15,8 14,3 3,5 7,4 43
Carriera Diplomatica 6,4 6,6 7,6 8,9 9,4 10,2 5,2 10,2
Carriera Prefettizia 2,3 8,2 1,4 6,5 45 10,3 5,7 6,4
Carriera Penitenziaria - - - 0,0 0,6 0,2 0,0 1,2
TOTALE PUBBLICO IMPIEGO 6,6 8,7 10,3 53 8,3 6,4 6,5 9,4

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nel periodo in considerazione ogni anno in media il 7,7 per cento dei dipendenti pubblici
ha effettuato un passaggio orizzontale. L'incidenza piu elevata di passaggi orizzontali si rileva
nei comparti della Presidenza del Consiglio dei Ministri, delle Regioni ed autonomie locali e
delle Forze Armate. Mediamente ogni anno un terzo del personale a tempo indeterminato
della Presidenza del Consiglio dei Ministri ha conseguito una qualifica superiore all'interno
della stessa categoria. Per le Regioni ed autonomie locali e le Forze Armate & un quinto del
personale a tempo indeterminato che, mediamente, ogni anno ha progredito all'interno della
categoria di appartenenza. Seguono i Corpi di Polizia, i Monopoli di Stato e I'Universita. Per le
Forze Armate ed i Corpi di Polizia si deve tener conto che le progressioni orizzontali avvengono
in parte automaticamente per anzianitd, mentre il dato dell’Universita risente anche del
meccanismo della conferma per i professori ed i ricercatori.

Riepilogando i principali risultati dell’analisi delle modifiche nella composizione per
qualifica/categoria del personale pubblico, & stato innanzitutto rilevato per il complesso del
pubblico impiego uno spostamento dei pesi occupazionali a favore delle qualifiche dirigenziali.
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Alcuni comparti si muovono in controtendenza rispetto a questo risultato aggregato,
evidenziando un incremento relativo del personale non dirigente®. In diversi comparti si nota
uno spostamento talvolta anche considerevole della distribuzione del personale non dirigente
verso le categorie piu elevate. Si tratta di una tendenza diffusa ma non generalizzata, nei Corpi
di Polizia e nelle Forze Armate aumenta invece il peso relativo delle categorie pil basse. |
passaggi orizzontali, che rilevano l'avanzamento del personale all'interno di una stessa
categoria, hanno una dimensione particolarmente rilevante in alcuni comparti, arrivando ad
interessare mediamente ogni anno fino ad un terzo del personale. In alcuni casi, pero, le
progressioni orizzontali sono connaturate ad automatismi di carriera previsti dagli assetti
ordinamentali. Valutare come tali andamenti si traducono nella dinamica della spesa & un
esercizio estremamente complesso, considerati i numerosi fattori di cui si dovrebbe tenere
conto. Si tratta, infatti, di elementi di pressione al rialzo sulla spesa che pero, se
opportunamente governati, non necessariamente ne comportano un incremento. Riguardo
alla distribuzione del personale fra dirigenti e non dirigenti e fra categorie, si & osservato che la
spesa potrebbe persino ridursi a fronte dell'incremento dell’incidenza delle qualifiche pil
elevate, se la consistenza complessiva delloccupazione diminuisce in misura sufficiente. A
proposito dei passaggi orizzontali, si & rimarcato che la loro dimensione assoluta non &
completamente significativa dal punto di vista del controllo della spesa, in quanto un numero
anche elevato di passaggi potrebbe trovare compensazione in altrettanto numerose cessazioni
del personale. Inoltre, le progressioni orizzontali di personale sono normalmente finanziate a
valere sui fondi della contrattazione integrativa, il che determinerebbe una ricomposizione ma
non 'aumento della spesa. Allo stesso tempo, & pero vero che, in linea teorica e a parita di
tutte le altre condizioni, la dinamica della spesa avrebbe potuto essere pil contenuta se gli
avanzamenti fra qualifiche e categorie avessero interessato un numero inferiore di dipendenti
o fossero stati del tutto assenti.

L’analisi dei risultati delle esperienze passate dirette al contenimento dell’occupazione
pubblica ha evidenziato diversi elementi di criticita. Innanzitutto, gli interventi messi in atto
fino al 2007 appaiono frammentati e non sempre diretti all’'obiettivo di ridurre il personale
pubblico. Gli sviluppi nei settori dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate successivamente
all’abrogazione del servizio di leva, i numerosi interventi speciali per particolari istituzioni o
categorie di personale, la tolleranza verso l'utilizzo di contratti flessibili per superare i vincoli
alle assunzioni, inducono a ritenere che la riduzione dell’occupazione pubblica non fosse una
priorita consolidata dell’azione politica. E’ quindi necessario che si definisca, innanzitutto a
livello politico, un piano complessivo e coerente che fissi con chiarezza gli obiettivi in termini di
riduzione del numero di dipendenti pubblici ed i comparti sui quali intervenire, garantendo
continuita a questa linea di azione ed assicurando il coinvolgimento e la compartecipazione
delle autonomie locali. E’ chiaro che il numero complessivo dei dipendenti pubblici non potra
essere ridotto in misura significativa se non si interviene sui comparti dove il personale é piu
numeroso, in particolare la Scuola, il Servizio Sanitario Nazionale, le Regioni ed autonomie
locali, i Corpi di Polizia e le Forze Armate. Si deve tener presente che una tale linea di azione
potrebbe richiedere una significativa revisione dei servizi pubblici finora disponibili, fino a
ridefinire Fampiezza del ruolo pubblico nell’economia. Si & data, inoltre, evidenza
del’aumento, anche in termini relativi, del personale con qualifica dirigenziale. Sembrerebbe
opportuno verificare I'effettiva necessita di un tale aumento, individuando possibili soluzioni
organizzative alternative. Si deve pero tenere conto che I'incremento del numero dei dirigenti

%8 Si noti che I'incremento in termini relativi in diversi casi si determina a seguito della riduzione meno che proporzionale del
personale non dirigente rispetto ai dirigenti, o viceversa quando aumenta il peso relativo dei dirigenti.
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era concentrato in alcuni comparti di contrattazione e, in particolare, nella dirigenza medica
del Servizio Sanitario Nazionale. Inoltre, la legge n. 148/2011 ha gia disposto per le
amministrazioni dello Stato, le agenzie, gli Enti pubblici non economici e gli Enti di ricerca
un’ulteriore riduzione del 10 per cento degli uffici dirigenziali non generali. Infine, si &
riscontrato in molti casi uno spostamento del personale verso le categorie pil elevate o,
comunque, caratterizzate da un trattamento economico superiore. In alcuni comparti la
progressione all’'interno delle singole categorie — c.d. passaggi orizzontali - assume dimensioni
particolarmente rilevanti. Si & argomentato che tali andamenti non rappresentano
necessariamente una criticita ai fini del controllo della spesa, per garantirne la compatibilita
finanziaria & pero necessario che siano attentamente governati.

1.4.1.1 Approfondimento: la programmazione triennale del fabbisogno di personale e i
sistemi e gli esiti dei limiti alle assunzioni dei dipendenti pubblici

Si riportano, di seguito, degli elementi di approfondimento riguardo la programmazione
triennale del fabbisogno di personale ed i sistemi di assunzione adottati nel’ambito delle
pubbliche amministrazioni nell’'ultimo decennio, per poi fare alcune considerazioni circa
I'efficacia degli stessi in relazione agli obiettivi di controllo delle dinamiche occupazionali.

La programmazione triennale del fabbisogno di personale

La programmazione triennale del fabbisogno di personale, istituita con |'articolo 39 della
legge n. 449/1997, rappresenta un atto programmatorio di importanza fondamentale che
racchiude tutte le azioni in materia di gestione delle risorse umane che le amministrazioni
pubbliche prevedono di realizzare nell'arco di un triennio, con particolare attenzione a quelle
del primo anno. Vengono quindi racchiuse nel predetto atto le scelte che le amministrazioni
intendono porre in essere in relazione alle politiche occupazionali. In particolare, sulla base
delle indicazioni fornite dai singoli dirigenti responsabili dei vari uffici, nonché in
considerazione delle cessazioni dal servizio del’anno precedente e di quelle stimate per gli
anni successivi, vengono individuati, innanzitutto, i posti vacanti di dotazione organica che si
intendono ricoprire nel triennio di riferimento con il ricorso a rapporti di lavoro a tempo
indeterminato. Vengono, altresi, rilevate le eventuali esigenze di lavoro temporanee ed
eccezionali, che potrebbero manifestarsi nel periodo considerato, a fronte delle quali utilizzare
le diverse tipologie di lavoro flessibile previste dalla vigente normativa (articolo 36, del d. lgs
165/2001), nonché quelle relative alle procedure di mobilita da e verso altre amministrazioni
pubbliche. Per esigenze eccezionali si devono intendere quelle che hanno un carattere
straordinario e non imprevedibile, tali per cui, gia in sede di programmazione triennale,
possano essere individuate eventuali necessita ad esse correlate.

La programmazione triennale del fabbisogno, considerata la sua valenza strategica nelle
scelte di medio periodo e le sue rilevanti implicazioni di natura finanziaria, necessita, ogni
anno, di un attento monitoraggio e di un continuo aggiustamento, anche per tener conto delle
novita legislative nel frattempo intervenute in materia di contenimento e di riduzione della
spesa, con particolare riferimento a quelle dettate in materia di limiti assunzionali. Infatti, la
programmazione dell’approwvigionamento di risorse umane deve attentamente ponderare le
esigenze segnalate dai diversi uffici, le scelte organizzative adottate e i vincoli posti dalla legge
in materia di assunzioni (cfr. comma 1 dell’articolo 66 del D.l. n. 112/2008), garantendo, al
contempo, una pianificazione razionale e rispondente agli effettivi fabbisogni di personale, in
ossequio al principio del buon andamento amministrativo, secondo il ciclo di programmazione
finanziaria e con la necessita di ridurre il costo del lavoro pubblico.
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Con la legge n. 183/2011 (legge di stabilita 2012), sono state varate alcune misure che
hanno reso pil pregnante il momento della programmazione triennale del fabbisogno di
personale. In particolare, in sede di verifica delle eccedenze di personale e di situazioni
soprannumerarie legate ad esigenze funzionali o alla situazione finanziaria (cfr. 'articolo 33 del
d.lvo 165/2001), annualmente, ciascuna amministrazione dovra attivare specifiche procedure
finalizzate alla tendenziale eliminazione delle predette situazioni. A tal fine gli enti, una volta
individuate le unita di personale eccedente o soprannumerario, dovranno prioritariamente
applicare l'istituto della risoluzione unilaterale anticipata del rapporto di lavoro, nei confronti
di coloro che hanno compiuto I'anzianita minima contributiva per I'accesso alla pensione,
secondo quanto previsto dall'art. 72, comma 11, del d.I. n. 112/2008, convertito nella legge n.
133/2008 e successive modificazioni. In subordine, le amministrazioni dovranno procedere alla
riallocazione del personale all'interno della medesima amministrazione, anche tramite il
ricorso a forme flessibili di gestione del tempo di lavoro o a contratti di solidarieta, ovwero
presso altre amministrazioni, previo accordo con le stesse, comprese nell'ambito della regione.
Il personale che nell'arco di un certo lasso di tempo non é stato possibile impiegare secondo le
predette modalita, viene collocato in disponibilita per due anni, durante i quali avra diritto ad
un'indennita pari all'80 per cento dello stipendio e dell'indennita integrativa speciale. Sono
state altresi previste delle sanzioni in caso di inadempimento delle citate procedure, sia in capo
al dirigente responsabile, a titolo di responsabilita dirigenziale, sia in capo alle amministrazioni
inadempienti, che pertanto non potranno assumere nuovo personale, con qualunque tipologia
di contratto, ivi compreso quello appartenente alle categorie protette, pena la nullita degli atti
posti in essere. Tale disciplina incide, dunque, in modo sostanziale sulla programmazione
triennale del fabbisogno di personale, in quanto le amministrazioni pubbliche prima di
effettuare nuove procedure concorsuali, ovvero procedere a nuove assunzioni di personale
tramite scorrimento di graduatorie in corso di validita, dovranno in primo luogo — cioé prima
ancora dell’esperimento delle procedure di mobilita previste dall’articolo 30 del D. Igs. n.
165/2001 — provvedere alla ricollocazione del personale in disponibilit, il cui onere grava sulle
finanze pubbliche nella misura pari all’'80 per cento delle retribuzione complessiva, senza che
sia espletata la corrispondente prestazione lavorativa. In conclusione, il documento di
programmazione triennale rappresenta, da un lato, un utile strumento gestionale che
consente alle amministrazioni pubbliche di amministrare in modo efficiente e razionale le
proprie risorse umane, dall'altro la predisposizione dello stesso & fortemente vincolata
dall'introduzione di nuove disposizioni limitative in materia di personale, con particolare
riferimento a quelle riguardanti i forti vincoli alle facolta assunzionali che si sono susseguite
soprattutto negli ultimi anni.

| limiti alle assunzioni

Al fine di contenere la spesa di personale delle pubbliche amministrazioni, in coincidenza
con le manovre finanziarie, sono stati individuati nel tempo specifici meccanismi intesi a
limitare le assunzioni di personale a tempo indeterminato, alternando interventi diretti
finalizzati ad un blocco totale delle assunzioni, con specifiche deroghe per alcuni comparti, a
misure pit flessibili mirate sulla base di specifici obiettivi percentuali di contenimento del
numero di dipendenti pubblici e della relativa spesa. In particolare, nel periodo 2003-2007, &
stato previsto il blocco totale delle assunzioni prevedendo al contempo l'istituzione di un
apposito fondo per le assunzioni in deroga, da effettuarsi nei comparti di anno in anno
individuati dal legislatore. Le assunzioni erano subordinate all'esistenza delle vacanze nella
dotazione organica di ciascuna amministrazione ed erano, comunque, consentite le assunzioni
di personale appartenente alle categorie protette, nonché le procedure di mobilita tra
amministrazioni assoggettate a disposizioni limitative delle assunzioni. Pill precisamente, in
tale periodo, con apposito decreto del Presidente dalla Repubblica (DPR), previa deliberazione
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del Consiglio dei Ministri, veniva individuato il contingente da autorizzare per l'accesso al
fondo da parte delle varie amministrazioni. Le assunzioni da effettuarsi tramite I'utilizzo delle
somme stanziate nell'ambito del predetto fondo, venivano stabilite dal Dipartimento della
funzione pubblica di concerto con la Ragioneria Generale dello Stato, sulla base di un'attenta e
complessa attivita istruttoria delle istanze pervenute, cercando di contemperare le varie
esigenze rappresentate dalle singole amministrazioni destinatarie della deroga.

Tale sistema, tuttavia, non era in grado di garantire una equa distribuzione delle risorse
sulla base degli specifici fabbisogni delle singole amministrazioni, in quanto, nella pratica, si
verificava che venivano autorizzate assunzioni per quote significative nei confronti di quelle
amministrazioni considerate maggiormente strategiche rispetto ad altre e, in taluni casi, per un
importo superiore alla consistenza del fondo fissata dalle disposizioni di legge. Cid in
conseguenza di specifiche deroghe operate dallo stesso legislatore in favore di taluni comparti.
Da un’analisi effettuata sull'utilizzo dei fondi nel quadriennio 2003-2006 (Tavola 1-32), e stato
rilevato, in particolare, che la maggior parte delle risorse dei fondi sono state assegnate al
settore sicurezza cui sono state destinate, mediamente, oltre il 70 per cento delle risorse. I
settore Ministeri-Agenzie ha assorbito una quota di risorse variabile tra il 13,2 per cento del
2003 ed il 22,2 per cento del 2006. Gli Enti pubblici non economici si sono attestati a circa il 4
per cento del fondo ed il comparto della ricerca, in media, a circa il 5 per cento , con una
“punta” del 10,3 per cento nel 2005.

Tavola 1-32 Autorizzazioni concesse nel periodo 2003-2006 sul fondo assunzioni

2003 2004 2005 2006
.., incidenza . incidenza .., incidenza ... incidenza
Unita % Unita % Unita % Unita %

Ministeri e Agenzie

Sicurezza

Enti Pubblici non
Economici

Ricerca

TOTALE

Fonte: elaborazioni RGS.

C'é da segnalare che il perdurare delle situazioni di limitazione del turn-over e la
limitatezza delle risorse assegnate al fondo per le deroghe, peraltro ulteriormente ridotto per
gli anni 2005-2007 con la legge finanziaria 2005 (cfr. Tavola 1-33), hanno provocato sia un forte
ricorso da parte delle amministrazioni a forme di assunzione diverse dal tempo indeterminato
con la conseguente formazione del c.d. fenomeno del “precariato” e le successive istanze di
stabilizzazione, sia la proliferazione di interventi speciali (talvolta contenuti nelle stesse legge
finanziarie) a favore di singole amministrazioni finalizzate alla deroga al blocco delle assunzioni
o all’assegnazione ex lege di una certa quota delle risorse esistenti nell’apposito fondo.
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Tavola 1-33 Stanziamenti per le assunzioni in deroga al blocco (periodo 2003-2009)

2009

Comparti destinatari Norma di riferimento 2003 2004 2005 2006 2007 2008
SICUREZZA, MINISTERI, EPNE, L.F. 2003 (n. 289/2002) art. 34,

RICERCA, UNIVERSITA' comma 5 m
SICUREZZA, MINISTERI, EPNE, L.F. 2004 (n. 350/2003) art. 3,

RICERCA, UNIVERSITA' comma 54

SICUREZZA, MINISTERI, EPNE, L.F. 2005 {n. 311/2004) art. 1,

RICERCA comma 96

L.F. 2007 (n. 286/2006) ort. 1,

comma 527

220 min| 220 min| 220 min| 220 min| 220 min{ 220 mIn

70 min| 280 min| 280 min| 280 min| 280 min| 280 min

40 min| 120 min| 120 min] 120 min| 120 min

25 min| 75 min

SICUREZZA, MINISTERI, EPNE

Fonte: Leggi finanziarie

A mero titolo di esempio, infatti, mentre con i 120 milioni di euro previsti per il fondo
per le assunzioni in deroga (ipotizzando un onere medio per assunto dell’ordine di 35.000
euro) é teoricamente possibile effettuare assunzioni per circa 3.500 unita a costo pieno, con
svariate disposizioni contenute nella legge finanziaria per I'anno 2007 (cfr. Tavola 1-34), sono
state autorizzate assunzioni di personale a tempo indeterminato extra fondo per oltre 3.700
unita nelle amministrazioni ed enti rientranti nei comparti sottoposti al blocco, di cui una parte
significativa per le Forze di Polizia, il Corpo Nazionale dei Vigili del Fuoco ed il settore della
ricerca. A ci0 aggiungasi le continue richieste di deroghe da parte delle varie amministrazioni
sia in sede di emendamenti a provvedimenti in discussione presso il Parlamento, sia per
I'assunzione di specifiche iniziative. Si ricordano in proposito le iniziative legislative relative
all’assunzione di 500 unita presso il Ministero dei Beni culturali, nonché di 2.800 unita presso
I Amministrazione giudiziaria.



Camera dei Deputati — 166 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-34 Assunzioni disposte con Legge finanziaria 2007

Disposizioni Unita

- A carico del Fondo di cui all'articolo 1, comma 96, L. 311/2004
Comma 513 - Corpi di Polizia

Comma 940 - Parco Nazionale Gran Sasso

Totale assunzioni operate a carico del Fondo

- Assunzioni extra Fondo

Comma 514 Corpo nazionale Vigile del fuoco

Comma 515 - Carabinieri

Comma 516 - Guardia di finanza

Comma 517 - Magistratura ordinaria

Comma 518 - Magistrati amm.vi e cont.li, avvocati e procuratori

Comma 520 -Stabilizzazioni ed assunzioni enti di ricerca

Comma 522 -Corpo forestale dello Stato

Comma 525 -Polizia penitenziaria

Comma 544 - Ministero del lavoro

Comma 571 - Carabinieri presso il Ministero del lavoro

Comma 574 - Carabinieri presso il Ministero dell'ambiente

Comma 652 -Ricercatori

Totale autorizzazioni extra fondo

TOTALE GENERALE

Fonte: Legge finanziaria 2007

Cid nonostante, come si evince dai dati illustrati nella successiva Tavola 1-35, nel
periodo 2002-2006 il sistema del blocco con deroghe (per 'anno 2002 vigeva comunque un
blocco totale con limitate deroghe ex lege) ha manifestato una certa efficacia per gli Enti
pubblici non economici, per gli Enti di ricerca e per i Ministeri ed Agenzie Fiscali, per i quali si
stima una riduzione nel 2006 del 6 per cento circa (22.300 unita circa) rispetto alle consistenze
del 2002. Diverso & il discorso per i Corpi di Polizia, Vigili del Fuoco e Forze Armate per i quali,
nonostante il blocco, si stima nel medesimo periodo un incremento delle unita a tempo
indeterminato intorno al 4,5 per cento circa (22.200 unita circa). Come gia anticipato tale
circostanza & dovuta sia alla redistribuzione delle risorse del fondo per le deroghe a favore di
tale settore, sia alle specifiche deroghe previste in via legislativa e di cui al quadro riepilogativo
di cui allaTavola 1-34.
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Tavola 1-35 Unita di personale a tempo indeterminato periodo 2002-2010
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Epne 64.181 | 63.043| 62.248| 61.790| 59.796 | 58.641( 56.365| 54.910| 52.950

Enti ricerca 17.087| 17.156| 16.867| 16.627| 16.171| 15.848 | 17.421( 18.186| 18.148

Ministeri e
PCM
Agenzie Fiscali
e Monopoli di 60.250| 57.589| 56.253| 55.866| 55.579| 56.986| 55.238| 54.405| 53.674
Stato

(oI RGIPEN 321.674 | 321.238 | 324.731 | 330.548 | 331.698 | 331.614 | 325.664 | 325.376 | 320.031

204.053 | 201.144 | 198.476 | 196.061 | 191.752 | 187.059 | 185.745 | 181.585 | 176.656

\UEAICLRILIGE 31,633 31.995| 32.211) 32.769| 31.995| 31.535| 31.982| 31.695| 31.586

e W NuE IO 125.564 | 130.229 | 132,792 132.585 | 137.342 | 141.001 | 146.393 | 145.675 | 146.882

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Il meccanismo del blocco delle assunzioni con deroghe, dunque, anche se ha prodotto
riduzioni significative per i comparti sottoposti allo stesso, non ha prodotto 'esito desiderato
in termini di contrazione del contingente complessivo del pubblico impiego e della relativa
spesa. Una delle principali criticita riscontrate nel funzionamento del sistema & appunto
relativa all'esclusione di diversi comparti del pubblico impiego. Infatti, i comparti destinatari
del blocco delle assunzioni con deroghe costituiscono poco meno di un quarto del personale
pubblico, vale a dire circa il 21 per cento dei dipendenti pubblici (mediamente 710.000 unita su
un universo di circa 3.300.000 considerando nel totale a tempo indeterminato anche il
personale della scuola con rapporto di lavoro annuale e fino alla fine delle attivita didattiche,

costituito da oltre 200.000 unita).

Inoltre, anche per V'assenza di vincoli particolarmente stringenti sull’utilizzo di personale
a tempo determinato - almeno fino alla legge finanziaria per il 2006 — si & determinato, come
gia detto, un significativo incremento nell’utilizzo di tale forma contrattuale, ancorché per far
fronte ad esigenze di carattere permanente legate al fabbisogno ordinario, determinandosi un
vero e proprio effetto di sostituzione. Al fine di porre rimedio a tale anomala situazione e
tenuto anche conto delle forti aspettative determinatesi fra i c.d. precari, il legislatore ha
introdotto una procedura straordinaria, limitatamente agli anni 2008 e 2009, per la
stabilizzazione di tale personale. E’ stata prevista, in particolare, una procedura basata sulla
trasformazione a tempo indeterminato del rapporto di lavoro a tempo determinato sulla base
di specifici requisiti®®. La tavola che segue illustra le stabilizzazioni effettuate a partire dall’anno
2007 dalle amministrazioni pubbliche secondo quanto desunto dal Conto Annuale della
Ragioneria Generale dello Sato:

* si trattava sostanzialmente del personale non dirigenziale in servizio a tempo determinato da almeno tre anni,
anche non continuativi, o che conseguiva tale requisito in virtl di contratti stipulati anteriormente alla data del 29
settembre 2006 o che fosse stato in servizio per almeno tre anni, anche non continuativi, nel quinquennio anteriore
alla data di entrata in vigore della legge finanziaria per I'anno 2007, che ne facesse istanza, purché assunto
mediante procedure selettive di natura concorsuale o previste da norme di legge. Alle iniziative di stabilizzazione del
personale assunto a tempo determinato mediante procedure diverse si doveva provvedere previo espletamento di
prove selettive (cfr. art. 1, comma 519, della legge n. 296/2006)
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Tavola 1-36 Unita di personale stabilizzate nel periodo 2007-2010

Unita di personale stabilizzate nel
periodo 2007-2010

2007 2008 2009 2010

Epne

Entiricerca

Ministeri e PCM

Agenzie Fiscali

Vigili del Fuoco

TOTALE 15.251 12.454

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Visto il sostanziale fallimento del meccanismo del blocco con deroghe, nel 2008 é stato
introdotto il c.d. meccanismo del turn over (legge finanziaria 2007) con il quale & stato
superato lo strumento del DPR, concepito per consentire un’attivita decisionale volta alla
distribuzione di risorse scarse, ed & stato introdotto lo strumento amministrativo del decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri (DPCM), da adottare, su proposta del Ministro per la
funzione pubblica di concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze, all'esito
dell’attivitd istruttoria svolta dai competenti uffici dei suddetti dicasteri sulle richieste
pervenute dalle amministrazioni interessate (art. 35, comma 4, del d.Igs. 165/2001). Tale
strumento amministrativo, nella sua maggiore snellezza, consentiva di certificare le economie
conseguite e conseguentemente di pianificare le nuove assunzioni.

In particolare, con il meccanismo di contenimento del turn over, ossia di sostituzione
parziale del personale fuoriuscito naturalmente, in questa prima fase di applicazione riferita
solo al limite percentuale della spesa rispetto alle economie da cessazione dell’anno
precedente, si prevedeva che le amministrazioni dello Stato potessero procedere, per I'anno
2008, ad assunzioni di personale a tempo indeterminato nel limite di un contingente di
personale complessivamente corrispondente ad una spesa pari al 20 per cento di quella
relativa alle cessazioni avvenute nell'anno precedente (art. 1, comma 523, I. n. 296/2006). Per
il solo anno 2008 & rimasta peraltro in vigore la possibilita di utilizzare anche il predetto fondo
di 75 min di euro.

Successivamente, con la legge n. 244/2007, e stato introdotto anche il vincolo capitario
oltre a quello della spesa. In particolare, le assunzioni, da effettuare previo esperimento delle
procedure di mobilita, potevano avvenire nel limite di un contingente di personale non
eccedente la percentuale fissata dal legislatore rispetto alle unita cessate nell’anno precedente
ed alla corrispondente spesa.

Con il successivo d.l. n. 112/2008 é stato ribassato il vincolo assunzionale, per 'anno
2009, al 10 per cento sia in relazione alla spesa afferente le cessazioni avvenute I'anno
precedente, sia in relazione al numero delle stesse. E' stato altresi abolito I'utilizzo del fondo
per le deroghe. Il sistema attuale del turn-over costituisce dunque l'ultima tipologia di
intervento sperimentata dal legislatore in grado di garantire effetti strutturali ai fini del
contenimento della spesa di personale delle pubbliche amministrazioni. Difatti, le misure
limitative delle assunzioni contenute nelle varie leggi finanziarie, interessano un orizzonte
temporale che travalica I'anno di riferimento, dettando disposizioni anche per gli anni
successivi.
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Gia dal 2008, i vincoli assunzionali si sono mantenuti stringenti di anno in anno:
attualmente il vincolo € del 20 per cento e tale si prevede restera fino al 2014. Sulla base delle
ultime modifiche apportate con il D.Il. n. 98/2011 la percentuale di limitazione dovrebbe
allentarsi solamente a partire dall’'anno 2015, quando le assunzioni potranno avvenire nella
misura del 50 per cento e a partire dal 2016, al fine di rendere strutturali le economie
conseguite negli anni precedenti, nella misura del 100 per cento delle cessazioni avvenute
nell'anno precedente. Si segnala, infatti, il rilevante numero di posti scoperti nelle dotazioni
organiche delle varie amministrazioni che si &€ determinato a seguito delle costanti limitazioni
alle facolta assunzionali che si sono susseguite nell'ultimo decennio. Pertanto, l'assenza di un
vincolo assunzionale, seppure del 100 per cento del turn over, nell'ultimo anno del periodo
interessato dalle norme limitative, permetterebbe alle stesse amministrazioni di procedere ad
assunzioni di personale in modo da riempire tutti i posti vacanti, vanificando cosi l'obiettivo di
razionalizzazione delle spese di personale®.

Tuttavia, anche questo sistema, come quello precedente, é inficiato dalla presenza di
disposizioni in deroga. Infatti, il Parlamento, sulla base di determinate istanze, nonché sulla
base di specifiche emergenze, nel ritenere rilevanti determinati specifici fabbisogni, ha
concesso talvolta eccezioni nei confronti di talune categorie di personale. Si rammenta, in
proposito, che attualmente le Forze Armate, i Corpi di Polizia ed i Vigili del Fuoco hanno la
possibilita del pieno reintegro delle unita cessate. Inoltre, sono state varate normative speciali
per i Magistrati, per il personale diplomatico del Ministero degli affari esteri, per le Agenzie
Fiscali e per le amministrazioni finanziarie. Da ultimo, con il provvedimento sulle
liberalizzazioni (dl n. 16/2012 in corso di conversione in legge), & stata varata una norma volta
ad autorizzare, in deroga agli attuali vincoli assunzionali, il reclutamento di un contingente di
32 unita nell’ambito del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti.

Ai fini dell’analisi dei reali effetti dei meccanismi limitativi sopra descritti, con
riferimento ai dati riportati nella Tavola 1-35 per le amministrazioni destinatarie delle
disposizioni sopra illustrate (Ministeri, Agenzie Fiscali, Enti di ricerca, Enti pubblici non
economici, Presidenza del Consiglio dei Ministri, Corpi di Polizia, Vigili del Fuoco e Forze
Armate), si osserva un decremento quasi costante delle unita in servizio dovuto, fino al 2007,
alla riduzione del fondo per le assunzioni, e a decorrere dal 2008 all'introduzione del turn over.

E’ interessante analizzare i possibili margini di miglioramento dell’attuale sistema delle
assunzioni, partendo dalle cause che hanno determinato defezioni dello stesso. Si & detto che
I'obiettivo e quello di contemperare I'esigenza di ridurre la spesa del personale con la necessita
di garantire alle amministrazioni un congruo ricambio delle unita fuoriuscite per
pensionamento. Va tuttavia segnalato che il meccanismo del turn over ha implicato un
innalzamento dell’eta media del personale nel pubblico impiego, generando pertanto un
significativo invecchiamento del personale nelle pubbliche amministrazioni, dovuto ai seguenti
fattori: turn over limitato che non consente il ricambio generazionale, innalzamento dell’eta di
pensionamento, eta d’ingresso nella pubblica amministrazione relativamente elevata. Tra gli
altri aspetti da considerare al fine di individuare gli elementi su cui fare leva per migliorare
I'attuale sistema delle assunzioni vi & il forte disallineamento tra dotazioni organiche e le
programmazioni del fabbisogno di personale effettuate sulla base delle limitazioni delle facolta
assunzionali. E’ interessante notare come il forte divario tra dotazioni organiche e presenti in

 E' proprio per colmare il gap determinatosi tra organici e presenti in servizio che negli ultimi anni sono state previste riduzioni
lineari delle dotazioni organiche ex lege sia per il personale dirigenziale sia per il personale non dirigenziale della generalita delle
pubbliche amministrazioni.
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servizio non possa essere colmato in presenza di una disciplina limitativa sulle facolta
assunzionali. Nella realta, infatti, la dotazione organica non rappresenta sempre il fabbisogno
di personale complessivo del’amministrazione, ma piuttosto una situazione teorica scollegata
dalle effettive esigenze, determinata piu che altro sulla base di un’evoluzione storica. Le leggi
finanziarie degli ultimi anni hanno, poi, introdotto ripetuti obblighi di riduzione degli organici,
che perd hanno dato luogo ad uno scollamento tra dotazione organica ed effettivi fabbisogni di
personale. Sarebbe auspicabile una pil funzionale politica di contenimento degli organici
attraverso un'attenta analisi dei fabbisogni di ciascuna amministrazione, in modo da
determinare le dotazioni organiche in considerazione delle effettive esigenze di personale,
nonché di sostenibilita finanziaria. Negli ultimi provvedimenti si & cercato, inoltre, di sanare
talune criticita emerse con il meccanismo del turn over, in relazione alla circostanza che tale
sistema considera come ottimale una certa situazione di partenza. In particolare, il sistema si
basava sul presupposto che tutte le amministrazioni presentano le medesime caratteristiche,
prescindendo da singole realta organizzative caratterizzate da particolari specificita. Nello
specifico, con il dl n. 78/2010 sono stati introdotti taluni correttivi a tale meccanismo del turn
over generalizzato. E' il caso degli enti di piccole dimensioni per i quali & stata riconosciuta la
possibilita di cumulare le quote di personale assumibili con quelle relative agli anni successivi,
laddove in relazione all'esiguo numero di cessazioni avvenute si determini un numero di unita
assumibili per un determinato anno inferiori all’unita. Inoltre, agli enti di nuova istituzione da
almeno un quinquennio é stata data I'opportunita di assumere un contingente iniziale nella
misura del 60 per cento della dotazione organica e nei limiti del 50 per cento delle entrate
correnti ordinarie. In questo modo si & cercato di garantire all'ente una certa capacita di
assolvere ai propri compiti istituzionali e di dotarsi di un certo contingente di personale in
grado di consentire, comunque, I'avvio dell’attivita istituzionale.

1.4.2 La dinamica retributiva: Ila contrattazione collettiva nazionale e la
contrattazione integrativa

Prima di procedere all’analisi dei fattori che determinano la dinamica delle retribuzioni
unitarie, & necessaria una breve premessa in merito alla disciplina che governa i rapporti di
lavoro pubblici. In seguito alla privatizzazione del lavoro pubblico avviata con la legge n. 29 del
1993, la maggioranza dei dipendenti & stata ‘contrattualizzata’, cosiccheé ai rapporti di lavoro
pubblico si applicano — con alcune esclusioni e particolarita - le stesse norme valide per il
settore privato. Solo alcune particolari categorie di personale (magistrati, avvocati e
procuratori dello Stato, diplomatici, prefetti, personale dei Corpi di Polizia e delle Forze
Armate, dei Vigili del Fuoco, della Carriera Penitenziaria, professori e ricercatori universitari),
cui si & voluta garantire una speciale autonomia®, sono rimaste in regime di diritto pubblico,
ossia con il rapporto di lavoro disciplinato da leggi, regolamenti ed atti amministrativi. La
distinzione & importante ai fini dell’analisi dell’evoluzione delle retribuzioni unitarie, in quanto
i meccanismi di determinazione degli incrementi retributivi differiscono per alcune categorie di
personale in regime di diritto pubblico.

In linea generale, i valori retributivi unitari si incrementano per gli aumenti stabiliti dalla
contrattazione collettiva nazionale, dalla contrattazione integrativa e per effetto delle
progressioni di carriera. Di quest’ultimo aspetto e delle difficolta di identificarne Fimpatto
complessivo sulla dinamica della spesa si & gia discusso nel paragrafo precedente. Per quanto

! Nel caso dei professori e dei ricercatori universitari si tratterebbe di una disposizione transitoria, in attesa del’emanazione di
una disciplina specifica nel rispetto defl’autonomia universitaria.
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riguarda la contrattazione, i dipendenti pubblici contrattualizzati seguono, con alcune limitate
e necessarie differenze, lo stesso modello contrattuale del settore privato. | miglioramenti
economici di livello nazionale per il personale in regime di diritto pubblico - ad esclusione di
magistrati, avvocati e procuratori dello Stato, dirigenti di Corpi di Polizia e Forze Armate e
professori e ricercatori universitari - sono definiti con accordi sindacali stipulati fra una
delegazione di parte pubblica e le rappresentanze del personale. Gli incrementi retributivi, a
meno di eventuali risorse aggiuntive, sono fissati nella stessa misura percentuale prevista per i
dipendenti contrattualizzati. La situazione con riferimento alla contrattazione di secondo livello
@ eterogenea: per i Vigili del Fuoco ed i Corpi di Polizia ad ordinamento civile sono previsti dei
veri e propri procedimenti negoziali 2, mentre per i Corpi di Polizia ad ordinamento militare e
le Forze Armate non & prevista una negoziazione di secondo livello. Per i Diplomatici e i
Prefetti, infine, quasi tutta la retribuzione accessoria & definita dagli accordi sindacali nazionali.
Ai magistrati, avvocati e procuratori dello Stato, ai dirigenti dei Corpi di Polizia e delle Forze
Armate ed ai professori e ricercatori universitari si applicano, invece, sistemi di adeguamento
automatico della retribuzione, che prendono come riferimento gli aumenti medi conseguiti
nell’anno precedente dalle categorie di dipendenti pubblici contrattualizzati®.

Considerata la rilevanza ai fini della determinazione delle dinamiche retributive, & utile
richiamare brevemente le principali caratteristiche del sistema di contrattazione italiano. Fino
a gennaio 2009 é stato in vigore il modello definito dal ‘Protocollo sulla politica dei redditi e
dell’'occupazione, sugli assetti contrattuali, sulle politiche del lavoro e sul sostegno al sistema
produttivo’ del 23 luglio 1993. Il modello prevedeva due livelli di contrattazione, il primo
rappresentato dal contratto collettivo nazionale di lavoro di categoria, il secondo a livello
aziendale o territoriale. Alla contrattazione collettiva nazionale — di durata quadriennale per la
parte normativa e biennale per la parte economica — era demandata la tutela del potere di
acquisto delle retribuzioni, mentre la contrattazione di secondo livello avrebbe dovuto
redistribuire gli incrementi di produttivita. Gli aumenti retributivi dei contratti collettivi
nazionali erano definiti sulla base del tasso di inflazione programmata, con un meccanismo di
recupero nel biennio economico successivo dell’eventuale differenza rispetto all’inflazione
effettiva, tenuto anche conto delle variazioni delle ragioni di scambio del paese e
dell'andamento delle retribuzioni. | significativi ritardi accumulati nei rinnovi contrattuali, il
fallimento della finalita redistributiva della contrattazione di secondo livello nel settore privato
e I'ampliarsi del divario fra inflazione programmata ed effettiva hanno condotto alla revisione
del modello di contrattazione. Il 22 gennaio 2009 il Governo, Confindustria e le maggiori
organizzazioni sindacali, ad esclusione della CGIL, hanno siglato un ‘Accordo quadro sulla
riforma degli assetti contrattuali’, cui sono seguite le specifiche intese per il settore privato (15
aprile 2009) ed il settore pubblico (30 aprile 2009). Il nuovo sistema ha carattere sperimentale
per una durata di quattro anni. E’ stato confermato I'assetto su due livelli contrattuali,
nazionale e decentrato, e la durata dei contratti & stata uniformata a tre anni per la parte
normativa ed economica. E’ stato abbandonato il tasso di inflazione programmata quale
parametro di riferimento per gli adeguamenti retributivi a livello di CCNL, a favore di un nuovo
indice previsionale costruito sulla base dell'indice armonizzato dei prezzi al consumo (IPCA) per
I'ltalia, depurato dalla dinamica dei prezzi dei beni energetici importati. E' stata anche
confermata la possibilita di recupero degli eventuali differenziali rispetto all’'inflazione effettiva
ed un elemento di tutela retributiva, non ancora compiutamente definito, assimilabile

 perj Corpi di Polizia ad ordinamento civile limitati alle materie espressamente previste dalla legge, cfr. digs 195/1995.

& L'adeguamento awviene su base annuale per i dirigenti di Corpi di Polizia e Forze Armate e i professori e ricercatori universitari e
su base triennale per i magistrati e gli avvocati e procuratori dello Stato. Gli incrementi medi di riferimento per il calcolo degli
adeguamenti automatici sono calcolati e comunicati dall'ISTAT.
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allindennita di vacanza contrattuale. In seguito alle modifiche agli assetti retributivi e
contrattuali previsti dal digs. 150/2009 ed al blocco della contrattazione collettiva nazionale
per il triennio 2010-2012 introdotto dal DL 78/2010, il nuovo modello contrattuale non & stato
ancora mai applicato nel pubblico impiego.

Un esercizio classico nella valutazione delle dinamiche retributive consiste nel
confrontare I'evoluzione delle retribuzioni di fatto e contrattuali. Il divario di crescita dei due
indicatori rappresenta un’approssimazione del cosiddetto slittamento salariale® che, nel caso
del pubblico impiego, viene comunemente associato agli effetti della contrattazione
integrativa. !l confronto, basato su dati ISTAT, risente di diverse approssimazioni: a differenza
delle retribuzioni di fatto, i numeri indice delle retribuzioni contrattuali sono relativi al solo
personale non dirigente, non considerano gli arretrati contrattuali, si riferiscono ad una
struttura occupazionale fissa ad un anno base e ad un universo di riferimento non esattamente
coincidente con quello cui attengono le retribuzioni di fatto. | risultati del confronto sono,
comunque, confermati anche da altre analisi recenti basate su dati in parte diversi®. Il Grafico
1-11 riporta, per il periodo 2003-2010, i tassi di crescita annui delle retribuzioni unitarie di
fatto, delle retribuzioni contrattuali ed il tasso di inflazione.

Grafico 1-11 Tassi di crescita annui delle retribuzioni di fatto e contrattuali della PA e inflazione — periodo 2003-
2010

m— fiptrlbuzioni di fatto e Rptribuziaoni contrattuali = == |nflazione
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Fonte: elphborgzioni AGS su dati ISTAT.

Naote: | dati delle retribuzioni contrattuoll precedenti il 2005 sano stoti raccordati allo nuave base wtizzando, come
indicato da ISTAT (2003), gii indici del mese di dicembre, L'ISTAT segnola che tole procedurs consente di effettuare il
raccordo con buono approssimoziene,

Per tutto il periodo considerato, ad eccezione dell’anno 2007, la dinamica retributiva
sopravanza linflazione. Mentre dal 2003 al 2006 le retribuzioni di fatto crescono
costantemente piu delle retribuzioni contrattuali, nella media del periodo 2007-2010 la
situazione si inverte e le retribuzioni di fatto aumentano meno delle retribuzioni contrattuali.
Lo slittamento salariale, che nel periodo 2003-2006 ha contribuito in media per oltre 1,5 punti

% | o slittamento salariale misura il divario fra le retribuzioni effettivamente percepite e gli importi stabiliti dai contratti collettivi
nazionali. Si tratta, tipicamente, dei premi di produttivita, degli importi per lavoro straordinario, ecc....
& 5j veda, in particolare, ISTAT (2012), Capitolo 2, paragrafo 2.4.1 “La dinamica retributiva dai primi anni Novanta a oggi”.
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percentuali I'anno alla crescita delle retribuzioni di fatto, risulta in termini di effetto medio
annullato negli anni dal 2007 al 2010.

Delle indicazioni pili specifiche circa i fattori di sviluppo delle retribuzioni dei dipendenti
pubblici si possono trarre esaminando le informazioni disponibili sugli incrementi retributivi
riconosciuti nelle varie tornate contrattuali, in particolare individuando separatamente gli
incrementi aventi carattere di generalita® e quelli derivanti da risorse aggiuntive per specifiche
categorie di personale o amministrazioni (Tavola 1-37 e Tavola 1-38). Gli incrementi aventi
carattere di generalita comprendono anche quelli derivanti dalla quota parte di risorse
destinate alla contrattazione integrativa definita a livello centrale. Le risorse aggiuntive
individuate sono solo quelle previste per il personale statale e non considerano le risorse
variabili, destinate alla contrattazione integrativa, messe a disposizione dalle singole
amministrazioni in conseguenza di economie di gestione e di specifiche normative settoriali®’.

Tavola 1-37 Incrementi retributivi aventi carattere di generalita e risorse aggiuntive

Valore medio
escluso triennio
2010-2012

Biennio Biennio Biennio Biennio Biennio - Biennio Biennio Biennio  Triennio

valori percentuali 199495  1996-97 199898 200001 200203 200405 200607 200808  2040-12

Incrementi retributivi con carattere di

s 0,6 51
generalita

Incrementi retributivi per risorse aggiuntive \ , 00 07

di cui: risorse aggiuntive solo Stato - escluse
risorse professionalizzazione e riassegnazione .d. .d. .d. , 00 05
economie comparto Scuola (a)

di cui: per riassegnazione economie Scuola (b) .d. .d. .d. , , , , , 0,0 0,3

Incrementi per professionalizzazione FFAA (c) - - , 0,1 0.2

Totale incrementi , ! X , \ 0,6 5.4

Inflazione effettiva {d) , \ \ , ) 5,8| 52

Fonte: Elaborazioni su dati RGS, Corte dei Conti, Aran e ISTAT.
Note: Eventuali differenze nei totali sono dovuti ad effetti di arrotondamento.

(a) Siconsiderano le sole risorse aggiuntive previste per il settore statale dalle leggi finanziarie, che sono state
attribuite ai vari bienni economici ipotizzando che le risorse stanziate fossero utilizzate negli anni di
riferimento. Non sono comprese le risorse derivanti da economie riattribuite al comparto Scuola all'esito di
apposite verifiche e le risorse per la professionalizzazione delle Forze Armate.

(b) Economie da riduzione di organici certificate e riassegnate al personale in sede di CCNL. Non si tiene conto
degli importi con effetto sull'anno 2010 poiché non gestite nell'ambito di CCNL.

(c) Invia approssimativa tutte le risorse per la professionalizzazione sono state considerate come se destinate ad
integrare le retribuzioni unitarie.

(d) Indice NIC con tabacchi. Il valore per il biennio é stato calcolato sommando i tassi di inflazione dei singoli anni.
Per I'anno 2012 si é considerato il tasso di inflazione programmata.

% Con tale termine si identificano le risorse corrispondenti agli incrementi retributivi riconosciuti in misura uniforme a tutti i
dipendenti pubblici, destinati al mantenimento del potere di acquisto delle retribuzioni e, per il settore statale, comprensivi della
quota di incrementi per miglioramento della produttivita definita a livello centrale.

 Le informazioni presentate sono ricavate dall’analisi degli stanziamenti effettuati dalle varie leggi finanziarie, quindi di norma
relativi alle sole amministrazioni statali, e dai dati riportati nelte relazioni tecniche ai CCNL della Scuola, che danno conto degli esiti
del processo di certificazione delle ecanomie derivanti dalla riduzione degli organici e della successiva riassegnazione al personale,
laddove previsto da norme di legge, di quota parte delle economie certificate.
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Tavola 1-38 Incrementi retributivi aventi carattere di generalitd e parametri economici di riferimento

Valore medio
escluso triennio
2010-2012

Biennio Biennio Biennio Biennio Biennio Biennio Biennio Biennio  Triennio
1994-95 1896-97 1998.99 200001 200203 200405 2006-07 200803  2010-12

Incrementi retributivi con carattere di

) 36
generalita, di cui:

Per inflazione programmata 65 33 29 31 33 37 32 - 40
ot ione inteqrati iolioramenti
Per conyrattazione integrativa e mig lofamgf}t} 00 08 04 06 05 05 00 00 03
di produttivita
Per recupero differenziale inflativo biennio 16 00| 0ze| 102 12 07 00 00 06
precedente
inflazione effettiva (¢ 6,0 37 52 52 41 39 41 58 52

Fonte: Elaborazioni su dati RGS e ISTAT

Note:

a) Atitolo di anticipo del recupero del differenziale inflativo del biennio 2000-01

b) Dicui 0,5 per cento a titolo di anticipo del recupero del differenziale inflativo del biennio 2002-03

¢) Indice NIC con tabacchi. Il valore per il biennio & stato calcolato sommando i tassi di inflazione dei singoli anni.
Per I'anno 2012 si é considerato il tasso di inflazione programmata

d) Incrementi per indennita di vacanza contrattuale, calcolata con riferimento all’inflazione programmata

Emergono diversi aspetti di interesse. Fino al biennio economico 2008-09 compreso, gli
incrementi retributivi con carattere di generalita risultano, in media, sostanzialmente allineati
allinflazione®. La crescita delle retribuzioni arriva a superare l'inflazione per effetto delle
risorse aggiuntive, che hanno assunto una dimensione particolarmente rilevante in
corrispondenza dei bienni economici 1998-1999, 2000-2001 e 2002-2003, per poi assestarsi su
valori pit contenuti. Per il triennio 2010-2012 si segnala la consistente perdita di potere di
acquisto delle retribuzioni pubbliche in conseguenza del blocco della contrattazione disposto
dal DL 78/2010 e di dinamiche inflative particolarmente sostenute®.

La tavola riporta due casi particolari di risorse aggiuntive: gli importi destinati alla
professionalizzazione delle Forze Armate e la riassegnazione al personale del comparto Scuola
di quota parte delle economie realizzate con la riduzione degli organici. Nel primo caso si tratta
di risorse in larga parte destinate al reclutamento ed al trattamento economico dei volontari in
sostituzione dei militari in servizio obbligatorio di leva. Tali risorse, percio, pur contribuendo
alla spesa complessiva per redditi, non si traducono in linea generale in incrementi retributivi
del personale cui si applicano gli accordi negoziali delle Forze Armate. Per la Scuola si tratta di
un meccanismo incentivante, previsto gia dalla legge finanziaria per il 2002 e confermato
nellambito della riorganizzazione disposta dal DL 112/2008, per cui quota parte delle
economie realizzate nell’ambito dei piani di razionalizzazione degli organici vengono destinate,
previa certificazione del conseguimento delle stesse, ai fondi per la contrattazione integrativa
del personale.

Le categorie di personale che hanno beneficiato di risorse aggiuntive sono i Corpi di
Polizia, le Forze Armate, i Vigili del Fuoco, i Diplomatici, i Prefetti, il personale dirigente e non

%8 | a considerazione di valori medi & appropriata in considerazione del sistema di recupero del differenziale inflativo previsto dal
Protocollo di luglio 1993.

® Sj rammenta che per gli anni 2010 e 2011 i dati dell’inflazione sono di consuntivo, mentre per il 2012 si & considerata 'inflazione
programmata.

 Cfr. legge 448/2001, art. 16, comma 3.
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dirigente (docente ed ATA) della Scuola e i dirigenti delle Amministrazioni dello Stato. Inoltre,
sono state previste risorse aggiuntive per incrementare i fondi unici di amministrazione {c.d.
FUA) di specifiche amministrazioni. Il Grafico 1-12 illustra la ripartizione percentuale delle
risorse aggiuntive per destinazione.

Grafica 1-12 Ripartizione percentuale delle risorse aggiuntive complessive del periodo 2003-2010 per
destinazione

Risorse
aggiuntive per
singole
amministrazio _Prefetli Diplamatici
i 06%  pan

Dirigenti g g
Amministrazio _____
il delle Stato

1.0% . Corpidi
Polizia, Forze
Armate, Vigili
Scuola delfuoca
A5 0% 52,2%

Fonte: Elaborazioni su dotl RGS, Corte del Conti e Aran.
Note Le risorse sonoe comprensive dello riossegnazione di ecanomie al comparto Scuola ed ol netto delle risorse per Ia
professionalizzazione delle Farze Armate,

Pur considerando che il confronto & basato sul valore complessivo delle risorse e percid
risente della diversa consistenza occupazionale dei comparti, emerge con chiarezza che la
quasi totalita delle risorse aggiuntive sono state destinate ai Corpi di Polizia, alle Forze Armate,
ai Vigili del Fuoco ed al personale della Scuola. Si deve pero tenere conto che, a differenza di
quanto avviene per esempio per i fondi unici di amministrazione dei Ministeri, i fondi per il
trattamento accessorio di Corpi di Polizia e Forze Armate non dispongono di fonti proprie di
alimentazione, percid possono essere aumentati solo mediante appositi stanziamenti. Per il
personale della Scuola, alle risorse derivanti dalla rassegnazione di economie dalla riduzione di
organici si aggiungono quelle stanziate annualmente dal MIUR per ogni singolo Istituto per il
finanziamento del Fondo d’Istituto.

| risultati presentati, tanto pil considerando che si basano su dati parziali che non
colgono I'intera dimensione delle risorse gestite dalla contrattazione integrativa’, evidenziano
il ruolo di assoluta rilevanza di tali risorse nella determinazione delle dinamiche retributive.
Analisi pit complete circa la dimensione finanziaria della contrattazione integrativa per tutto il
pubblico impiego saranno possibili all'esito del completamento del processo di

™ si rammenta che le informazioni sono riferite al solo settore statale e non comprendono le risorse variabili delle singole
amministrazioni conseguenti ad economie di gestione e a specifiche normative settoriali.
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omogeneizzazione dei criteri di compilazione delle tabelle previste dalla rilevazione Conto
Annuale™,

Passando all'esame dell’evoluzione delle retribuzioni unitarie nei singoli comparti di
contrattazione rilevate dal Conto Annuale’, si osservano delle tendenze molto differenziate
(Tavola 1-39).

Tavola 1-39 Retribuzioni medie pro capite per comparto, variazione complessiva e tasso medio annuo di crescita, periodo
2003-2010

RVIZ0 SA ARIO NAZIONA 31.411] 32.671] 33.587| 35.415| 35.788| 37.505| 38.336| 38.773 23,4 3,1
PUBB 0 ONO 33.389| 33.218| 32.741| 35216 39.997| 41.219| 42.546] 43.505 30,3 3,9

DI RICERCA 35.040f 35.373] 35.825| 38.960| 39.530f 39.892( 42.079| 42.142 20,3 2,7
REGIO D AUTONO OCA 23.819| 25.486( 25.711| 27.191) 27.195| 28.872| 29.670| 29.832 25,2 33
REGIO O SPECIA 26.235] 27.356| 29.192| 30.140| 31.345] 32.671| 33.881| 33.988 29,5 3,8
R 24.478| 24.811| 25.005| 26.452| 27.918| 28.556| 28.762] 28.383 16,0 2,1

Z] A 28.040f 31.557| 30.861] 33.564| 34.980] 33.5198 36.863| 36.206 29,1 3.7
PRESID ACO 0 R 35.081| 38.203| 39.607| 43.776] 44.145| 45.050| 48.521| 53.275 51,8 6,1
D 0Cco 24.802| 26.228 27.049] 28.424| 28.025] 30.197| 32.043| 31.738 28,0 3,6
ONOPO 27.700{ 30.365[ 31.752| 30.227| 33.116| 33.994| 33.762| 35.097 26,7 3,4
OLA 25.985| 26.000| 25.496| 27.525| 26.532| 29.280| 30.570f 30.201 16,2 2,2

A 29.135] 30.865| 31.902| 33.568] 31.351] 31.769| 31.664| 36.309 24,6 32
RSITA 37.549| 38.581| 25.406| 33.568[ 31.351] 44.075] 45.132| 46.180) 23,0 3,0

ORPi DI POLIZA 30.585| 31.102| 33.537| 34.180| 35154 35.931| 37.049| 37.337 22,0 2,9
ORZE ARMA 31.993| 33.886] 35.635] 35.621| 37.005| 37.445| 38.327| 38.708 21,0 2,8
RATURA 100.568| 105.098| 107.906] 114.820{ 120.182| 126.308| 130.605| 132.642 31,9 4,0
ARRIERA DIPLOMA A 58.532] 59.930| 64.273| 75.257| 76.192] 86.711| 83.725| 93.755 60,2 7,0
ARRIERA PR Z1A 72.678| 76.309| 76.969| 79.824| 79.002| 84.067| 87.267| 86.161 18,6 2,5
ARRIERA P AARIA 0 0 0| 67.549| 67.863| 76.595 76.975| 78.603 - -
ALOR DIO PUBBLICO IMPIEGO 28.294| 29.224| 29.754| 31.436| 31.660( 33.427| 34.506| 34.652 22,5 2,9

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nota: Il personale dei Monopoli dal 2008 afferisce al comparto Agenzie Fiscali ma é stato tenuto separato per analogia nella
struttura di presentozione dati. Il personale della Carriera Penitenziaria fino al 2005 era compreso nel personale del
comparto Ministeri.

A fronte di un incremento medio per il pubblico impiego sul periodo 2003-2010 del 22,5
per cento, la retribuzione media pro capite del personale della Carriera Diplomatica e della
Presidenza del Consiglio dei Ministri risulta aumentata, rispettivamente, del 60,2 e del 51,8 per
cento. Per i Diplomatici la forte crescita & da ricondursi alla previsione di consistenti risorse

72 |n proposito si veda anche Corte dei Conti {2012).

 Mentre sull'intero periodo 2003-2010 le dinamiche aggregate che si rilevano dai dati ISTAT e dal Conto Annuale sono
comparabili {tasso medio annuo di crescita pari, rispettivamente, a +3,1 e +2,9%), sui sottoperiodi 2003-2006 e 2007-2010
emergono delle differenze significative . In particolare, rispetto ai dati ISTAT la crescita media annua delle retribuzioni unitarie
rilevate dal Conto Annuale & pil contenuta nel periodo 2003-2006 (+3,6% Conto annuale, +4,4% ISTAT) e pil accentuata nel
periodo 2007-2010 (+3,1% Conto Annuale, +2,6% ISTAT), col risultato che anche per questo triennio le retribuzioni pubbliche
sopravanzerebbero la crescita retributiva del settore privato. La differenza si spiega considerando che le retribuzioni medie del
Conto Annuale - peraltro riferite al solo personale con contratto a tempo indeterminato — sono depurate degli importi corrisposti
per arretrati contrattuali, mentre le retribuzioni medie dellISTAT incorporano anche gli importi per arretrati contrattuali. Di
conseguenza, le retribuzioni unitarie del Conto Annuale seguono mediamente un profilo di sviluppo pil regolare, mentre le
retribuzioni unitarie dellISTAT evidenziano una maggiore irregolarita. Su periodi lunghi di tempo gli effetti degli arretrati si
compensano ed i profili di evoluzione diventano simili, ma su periodi brevi quali un triennio le differenze nelle variazioni possono
essere significative. Ai fini del confronto rispetto agli andamenti del settore privato, considerato che I'lSTAT adotta lo stesso
criterio utilizzato per il calcolo relativo al settore pubblico, si ritiene maggiormente indicativo il confronto fra i due dati di fonte
ISTAT.
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aggiuntive, gestite dai CCNL 2004-05 e 2006-07, che hanno complessivamente determinato
incrementi retributivi superiori al 30 per cento’. Per la Presidenza del Consiglio dei Ministri, la
consistente crescita retributiva & legata a diverse cause. Mentre nel 2006 si verifica un forte
aumento delle indennita accessorie, negli anni 2009 e 2010, oltre agli effetti del rinnovo dei
CCNL 2006-07 e 2008-09, si riscontrano un numero molto elevato di passaggi orizzontali”®, che
contribuiscono ad incrementare i valori stipendiali medi. Altri comparti in cui si osserva una
crescita delle retribuzioni unitarie significativamente superiore alla media sono Ia
Magistratura, gli Enti pubblici non economici, le Regioni a statuto speciale, le Agenzie Fiscali, i
Vigili del Fuoco e i Monopoli. Nella maggior parte di questi comparti I'incremento della
retribuzione complessiva € trainato dalla crescita significativa delle indennita fisse ed
accessorie, che aumentano fino a tre volte di pit delle componenti stipendiali (Tavola 1-40).
Nel caso dei Monopoli la crescita superiore alla media della retribuzione complessiva &
interamente imputabile all'aumento di quasi il 10 per cento che si determina fra il 2003 e il
2004. Per la Magistratura le componenti stipendiali e le indennita si incrementano in ugual
misura.

Incrementi relativamente contenuti si rilevano invece per i Ministeri, la Scuola e la
Carriera Prefettizia. Tale andamento & in parte dovuto alla riduzione della retribuzione unitaria
di fatto che si registra in tutti questi comparti nell’anno 2010, che ha una causa comune nella
diminuzione degli importi corrisposti a titolo di retribuzione individuale di anzianita a seguito
delle fuoriuscite di personale anziano per pensionamento’® (Tavola 1-41). Per il personale della
Scuola e della Carriera Prefettizia, che gode di progressioni di anzianita, 'immissione in ruolo di
nuovo personale determina anche I'abbassamento dello stipendio medio. Per il personale dei
Ministeri, invece, il calo delle indennita fisse ed accessorie contribuisce a ridurre la
retribuzione unitaria.

™ sivedano, in particolare, I'art.13 della legge 17 agosto 2005, n. 168 e I'art. 14 della legge n. 246/2007, con cui si sono stanziate le
risorse aggiuntive per i due bienni economici.

7® Circa 1800 per ciascuno dei due anni, rispetto ad un totale di circa 2.500 dipendenti a tempo indeterminato.

7 |a retribuzione individuale di anzianith & stata congelata nel 1986 e continua ad essere corrisposta in somma fissa solo al
personale che gia la percepiva, mentre non & corrisposta al personale assunto successivamente a tale data.
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L’evoluzione delle retribuzioni unitarie di fatto nei singoli comparti di contrattazione
sembrerebbe, percid, non dipendere tanto dallo status giuridico - contrattualizzato o in
regime di diritto pubblico ~ dei dipendenti, quanto dalla disponibilita di risorse aggiuntive,
tipicamente destinate al finanziamento di indennita, che in alcuni casi hanno impresso
un’accelerazione significativa alle dinamiche retributive. Il forte aumento delle indennita si
rileva soprattutto per il comparto della Presidenza del Consiglio dei Ministri, degli Enti
pubblici non Economici, delle Agenzie Fiscali, dei Vigili del Fuoco e delle Regioni a statuto
speciale. Nel caso degli Enti pubblici non economici e delle Agenzie Fiscali, si rammentano
le disposizioni che destinano ai fondi per la contrattazione integrativa, rispettivamente,
quota parte delle entrate contributive e delle somme riscosse in via definitiva in relazione
ad attivita di controllo fiscale”’.

Delle indicazioni ulteriori sull'evoluzione relativa delle retribuzioni nei vari comparti
del pubblico impiego si possono ottenere analizzando I'andamento dei differenziali
retributivi fra categorie di personale, cioé verificando per quali categorie di personale ed in
quali comparti le retribuzioni unitarie di fatto sono cresciute di piti o di meno. Inizialmente
si esamina lo sviluppo dei rapporti retributivi fra personale dirigente e non dirigente
all'interno di ciascun comparto di contrattazione. Successivamente si analizza 'andamento
dei differenziali retributivi per ciascuna categoria trasversalmente per alcuni comparti di
contrattazione. Considerato che il sistema di adeguamento all'inflazione previsto dal
Protocollo di luglio 1993, a parita di quota di retribuzione soggetta all'adeguamento,
dovrebbe mantenere invariati i differenziali retributivi, la variazione dei differenziali
fornisce un’evidenza indiretta dell'importanza relativa degli incrementi determinati in sede
di contrattazione decentrata. Tali variazioni sarebbero, infatti, riconducibili alla dimensione
della quota di retribuzione gestita dalla contrattazione integrativa e degli incrementi
stabiliti. Il confronto e effettuato sul dato retributivo medio del personale dirigente e non
dirigente, percio risente delle variazioni nella composizione per qualifica del personale.
Inoltre, il rapporto retributivo iniziale non & necessariamente rappresentativo di una
condizione di equilibrio. La Tavola 1-42 riporta il valore medio per i sottoperiodi 2003-06 e
2007-10 del differenziale retributivo fra dirigenti e non dirigenti nei vari comparti di
contrattazione’®,

77 sivedano, in particolare, I'art. 18 della legge 88/1989 e I'art.3, comma 165, della legge 350/2003.
’® La considerazione di valori medi si rende necessaria per ovviare almeno in parte all’asincronia derivante dalla diversa tempistica
dei rinnovi contrattuali per il personale dirigente e non dirigente e fra comparti di contrattazione.



Camera dei Deputati — 180 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Tavola 1-42 Differenziale retributivo fra dirigenti e non dirigenti nei comparti di contrattazione, valori medi sui
sottoperiodi 2003-06 e 2007-10

pporto D od O DIR a O DIR

003-06 e 2007-10 cnouiveo del periodo dia @
valore medio 2003-2006 2,1 54.146 25.754
valore medio 2007-2010 21 62.149 29.167
i valore medio 2003-2006 3,0 90.237 30.071
valore medio 2007-2010 3.4 127.142 36.945
I valore medio 2003-2006 2,6 75.670 29.265
valore medio 2007-2010 2,9 98.331 34.278
valore medio 2003-2006 3,2 78.062 24.058
valore medio 2007-2010 3,4 92.849 27.455
_ valore medio 2003-2006 2,8 67.555 24.113
valore medio 2007-2010 3,1 84.181 27.220
valore medio 2003-2006 2,4 72.503 29.665
valore medio 2007-2010 2,5 84.903 33.565
ONOPG valore medio 2003-2006 2,6 74.553 28.433
valore medio 2007-2010 3,0 96.893 31.882
a valore medio 2003-2006 2,1 55.819 25.981
valore medio 2007-2010 2,2 61.908 28.798
N valore medio 2003-2006 3,4 78.901 22.912
valore medio 2007-2010 34 90.844 26.600
- valore medio 2003-2006 2,8 87.342 31.761
valore medio 2007-2010 2,8 99.459 35.598
valore medio 2003-2006 2,6 81.943 31.219
valore medio 2007-2010 2,7 93.879 34.140

Fonte: elaborazioni su dati RGS - Conto Annuale.
Nota: per motivi di stabilita dei dati le informazioni relative al personale dirigente sono riferite ai soli dirigenti di Il
fascia.

Il differenziale retributivo fra personale dirigente e non dirigente varia fra un minimo di
un rapporto di circa 1 a 2 per il Servizio Sanitario Nazionale ed un massimo di un rapporto di 1
a quasi 3,5 per Universita, Regioni ed autonomie locali ed Enti pubblici non economici. In altri
termini, la retribuzione dei dirigenti & pari mediamente a quasi il doppio di quella dei non
dirigenti nel Servizio Sanitario Nazionale e a quasi tre volte e mezza quella dei non dirigenti
nell'Universita, Regioni ed autonomie locali ed Enti pubblici non economici”. Nella maggior
parte dei comparti i differenziali retributivi si sono mantenuti circa invariati, ad indicare che il
sistema di adeguamento all'inflazione e la contrattazione integrativa hanno incrementato in
misura proporzionale la retribuzione del personale dirigente e non dirigente. In alcuni
comparti, invece, i differenziali sono mutati muovendosi nella direzione comune di un
ampliamento, ad indicare un vantaggio retributivo relativo per il personale dirigente. Questa
tendenza si osserva nel comparto degli Enti pubblici non economici, degli Enti di ricerca, dei
Ministeri, dei Monopoli e, in misura pil limitata, degli Enti locali.

7 Tale differenza non appare inversamente correlata al livello della retribuzione dei non dirigenti. Si rammenta, inoitre, che il dato
retributivo medio per il personale non dirigente risente della diversa composizione per qualifica del personale nei vari comparti.
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Passando ad esaminare i mutamenti della posizione retributiva relativa del personale
non dirigente e del personale dirigente trasversalmente per alcuni comparti di contrattazione,
emergono tendenze contrapposte (Tavola 1-43 e Tavola 1-44)%.

Tavola 1-43 Differenziale retributivo per il personale non dirigente fra alcuni comparti di contrattazione

Differenziale

retributivo
AG.FISCALI 1,23
MONOPOLI 1,18
EPNE 1,25
valore medio RICERCA 1,21
2003-2006 UNIVERSITA' 0,95
FFAA 1,29
CCPP 1,32
EELL CCNL 1,00
AG.FISCALI 1,23
MONOPOLI 1,17
EPNE 1,36
valore medio RICERCA 1,26
2007-2010 UNIVERSITA' 0,98
FFAA 1,25
CCPP 1,31
EELL CCNL 1,01

Fonte: elaborazioni su dati RGS - Conto Annuale.

# | comparti sono stati selezionati cercando di conciliare Pesigenza di porre a confronto strutture occupazionali in linea di massima
comparabili con quella di fornire una rappresentazione non limitata al solo personale contrattualizzato dello Stato. Come termine
di raffronto per il personale sia non dirigente, sia dirigente, & stata scelta la categoria equivalente del comparto Ministeri in quanto
& quella che mostra valori retributivi medi piu stabili.
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Tavola 1-44 Differenziale retributivo per il personale dirigente fra alcuni comparti di contrattazione

Differenziale

retributivo
AG.FISCALI 1,07
MONOPOLI 1,10
EPNE 1,34
valore medio RICERCA 1,12
2003-2006 UNIVERSITA' 1,17
FFAA 1,21
CCPP 1,29
EELL CCNL 1,16
AG.FISCALI 1,01
MONOPOLI 1,15
EPNE 1,51
valore medio RICERCA 1,17
2007-2010 UNIVERSITA' 1,08
FFAA 1,12
CCPP 1,18
EELL CCNL 1,10

Fonte: elaborazioni su dati RGS - Conto Annuale.
Nota: per motivi di stabilita dei dati le informazioni relative al personale dirigente sono riferite ai soli dirigenti di Il
fascia.

Per quanto concerne il personale non dirigente, i differenziali retributivi mutano nella
metd dei comparti di contrattazione considerati, in particolare per gli Enti pubblici non
economici, 'Universita, le Forze Armate ed i Corpi di Polizia. Categorie analoghe di personale
hanno, percio, beneficiato di incrementi retributivi differenziati a seconda del comparto di
appartenenza, per effetto - al netto defle modifiche nella composizione per qualifica del
personale — delle risorse gestite dalla contrattazione integrativa. Ad eccezione di un caso
(Forze Armate) il mutamento & nella direzione del’ampliamento del differenziale, ad indicare
che il personale non dirigente dei predetti comparti ha beneficiato di incrementi retributivi
superiori a quelli complessivamente riconosciuti al personale non dirigente dei Ministeri.

L’entita delle variazioni & pil significativa quando si passano ad analizzare i differenziali
retributivi per il personale dirigente, a riflesso anche di una minore stabilita dei dati dovuta sia
alla marcata irregolarita dei rinnovi contrattuali, sia alla numerosita relativamente ridotta del
personale in esame. | differenziali retributivi per il personale dirigente variano per tutti i
comparti esaminati, ad indicare una maggiore differenziazione degli incrementi retributivi a
seconda dell’area di contrattazione di appartenenza. Nella maggior parte dei casi si riscontra
una riduzione del differenziale, che suggerisce una dinamica retributiva mediamente pil
accentuata della dirigenza dei Ministeri. In tre casi (Monopoli, Enti pubblici non economici ed
Enti di ricerca) i differenziali, invece, si ampliano, ad indicazione di miglioramenti retributivi
relativamente pili consistenti per il personale dirigente di quei comparti. il comparto degli Enti
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pubblici non economici, infine, & quello in cui si osservano gli incrementi retributivi piti elevati
sia per il personale non dirigente, sia per quello dirigente®.

Dall'analisi effettuata emergono alcuni principali risultati. Innanzitutto, I'evoluzione delle
retribuzioni unitarie dei dipendenti pubblici ha registrato, a partire dal 2007, una decelerazione
significativa, che ha determinato sul triennio 2007-2010 il riallineamento ai corrispondenti
valori di crescita del settore privato. | dati esaminati ancora non riflettono pienamente gli
effetti delle misure contenitive dei trattamenti economici dei dipendenti pubblici per il
quinquennio 2010-2014 disposte dai DL 78/2010 e 98/2011, da cui conseguira una consistente
perdita di potere d’acquisto delle retribuzioni pubbliche. L'esame di diversi indicatori
suggerisce che I'accelerazione delle dinamiche retributive pubbliche rispetto sia agli andamenti
del settore privato, sia ai parametri macroeconomici di riferimento, si & verificata in relazione
alle risorse gestite dalla contrattazione integrativa. E’ quindi sui meccanismi che regolano
Yammontare di tali risorse, nonché sui sistemi di gestione e controllo, che & necessario
intervenire per correggere possibili situazioni di squilibrio. Naturalmente, & anche necessario
che le scelte politiche riguardanti 'attribuzione di risorse aggiuntive a particolari categorie di
personale e/o amministrazioni seguano una linea di coerenza complessiva. Agli incrementi
determinati in sede di contrattazione integrativa — o comunque alla disponibilita di risorse
aggiuntive, anche se gestite nell’ambito della negoziazione di livello nazionale —
sembrerebbero riconducibili larga parte delle disparitd riscontrate fra comparti di
contrattazione e categorie di personale. Per quanto riguarda i comparti di contrattazione, si
osservano dinamiche retributive unitarie particolarmente accentuate, trainate dalla crescita
delle indennita fisse ed accessorie, per la Presidenza del Consiglio dei Ministri, gli Enti pubblici
non economici, le Agenzie Fiscali, i Vigili del Fuoco e le Regioni a statuto speciale. Per quanto
riguarda le categorie di personale, in alcuni casi si osserva, con riferimento allo stesso
‘comparto’®, un miglioramento retributivo relativo del personale dirigente (Enti pubblici non
economici, Enti di ricerca, Ministeri, Monopoli e, in misura pit limitata, Enti locali). Riguardo
alla comparazione degli andamenti retributivi per la stessa categoria di personale nei diversi
comparti, emergono in diversi casi dinamiche differenziate, in particolare per quanto riguarda
il personale dirigente. L'individuazione puntuale dell’origine di tali differenziazioni necessita di
ulteriori approfondimenti e di una disponibilita di dati adeguata.

1.5 Le recenti manovre contenitive della spesa per il pubblico impiego

Le tendenze esaminate nei paragrafi precedenti, estendendosi fino al’anno 2010, non
colgono appieno gli effetti delle misure limitative della spesa per i dipendenti pubblici disposte
nel corso del 2010 e del 2011. A seguito del significativo deterioramento delle posizioni di
finanza pubblica conseguente alla crisi economico-finanziaria I'ltalia, in linea con quanto fatto
dai principali paesi europei, ha predisposto a partire dal 2010 delle manovre consistenti di
risanamento di bilancio, cui contribuiscono in misura significativa le misure limitative della

* Indicazioni circa le dinamiche retributive relative a livello di categoria di personale nei vari comparti possono dedursi dal
confronto dell’entita delle variazioni dei differenziali retributivi. Per esempio, il fatto che il differenziale retributivo del personale
non dirigente dell'Universita si sia incrementato di 3 centesimi di punto mentre quello per gli Enti pubblici non economici sia
aumentato di 11 centesimi di punto indica che il personale non dirigente degli Enti pubblici non economici ha avuto incrementi
retributivi superiori a quello dell’Universita.

8 || termine comparto & qui utitizzato impropriamente come riferimento al comparto ed all’area di contrattazione afferenti agli
stessi Enti.
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spesa per i dipendenti pubblici. Attualmente sono in vigore disposizioni dirette a ridurre sia i
trattamenti economici, sia la consistenza del personale®.

1.5.1 Le misure di contenimento della spesa per il personale in vigore in Italia

Con riferimento alle principali misure, & stato disposto per tutti i dipendenti pubblici fino
allanno 2014 compreso il blocco della contrattazione collettiva nazionale, dei procedimenti
negoziali e dei sistemi di adeguamento automatico della retribuzione. Sono stati posti dei tetti
ai trattamenti economici individuali: dall'anno 2012 & stato individuato un tetto retributivo
massimo, parametrato al trattamento economico del primo presidente della Corte di
Cassazione, inoltre per gli anni 2011, 2012 e 2013 — e prorogabili fino all’'anno 2014 - il
trattamento economico individuale complessivo non puo superare I'importo dell’anno 2010 ed
¢ in vigore un contributo di solidarieta sulle retribuzioni superiori a 90.000 e 150.000 euro. Le
risorse per la contrattazione integrativa sono state oggetto di diverse riduzioni: per gli anni
2011, 2012 e 2013 — e prorogabili per un ulteriore anno — 'ammontare complessivo delle
risorse destinate al trattamento accessorio dei dipendenti pubblici non puo superare quello
dell’anno 2010. Dal 2009 'ammontare complessivo dei fondi per la contrattazione integrativa
delle amministrazioni dello Stato, Agenzie, Enti pubblici non economici Enti di ricerca ed
Universita non puo superare il 90 per cento dell'importo previsto per il 2004. Infine, a
decorrere dal 2010 le risorse per la contrattazione integrativa previste da disposizioni speciali
sono state ridotte del 20 per cento. E’ stato poi stabilito che per il triennio 2011-2013 ~ con
possibilita di estensione fino al 2014 - le progressioni di carriera di tutti i dipendenti pubblici
non producano effetti economici, cioé avvengano a retribuzione invariata. Per ridurre il
numero dei dipendenti pubblici sono stati estesi e rafforzati i limiti al turn over del personale a
tempo indeterminato. Considerando la possibile proroga di un anno prevista dal DL 98/2011
convertito dalla legge 111/2011, per ciascun anno fino al 2014 le amministrazioni dello Stato,
le agenzie, gli enti pubblici non economici ed altri enti pubblici possono effettuare assunzioni
nel limite del 20 per cento del turn over. Il limite aumenta al 50 per cento nel 2015 e dal 2016
& previsto il pieno reintegro del turn over. Sono state, inoltre, ridotte le dotazioni organiche.
Per i Corpi di Polizia ed i Vigili del Fuoco & previsto il pieno reintegro del turn over. Le
Universita per Fanno 2012 possono assumere nel limite del 50 per cento del turn over,
soggetto ad ulteriori vincoli in relazione al valore degli indicatori per le spese di personale e per
I'indebitamento sul totale delle spese degli atenei, dal 2013 le assunzioni saranno correlate
unicamente ai predetti indicatori di spese di personale ed indebitamento. E’ stata, inoltre,
limitata la spesa per il personale con contratti flessibili (a tempo determinato, contratti di
collaborazione, contratti di formazione e lavoro, ecc...). Per la Scuola €& in vigore il piano di
razionalizzazione disposto dai DL 112/2008, convertito dalla legge 133/2008, e DL 98/2011,
convertito dalla legge 111/2011, che prevede, fra I'altro, 'incremento graduale di un punto del
rapporto alunni /docente, la riduzione del 17 per cento della consistenza numerica della
dotazione organica del personale amministrativo, tecnico ed ausiliario (ATA) rispetto a quella
determinata per I'a.s. 2007/2008, il ridimensionamento della rete scolastica chiudendo ed
accorpando gli istituti sotto dimensionati e la revisione dei criteri vigenti in materia di
formazione delle classi. Per le Forze Armate le unita in servizio sono correlate alle risorse
previste dalla normativa sulla professionalizzazione. Per gli Enti locali ed il Servizio Sanitario
Nazionale la disciplina per il contenimento della spesa per il personale & declinata in forme
specifiche in considerazione dell'autonomia costituzionalmente riconosciuta. Per gli Enti locali

8 principali riferimenti normativi sono il DL 112/2008, convertito dalla legge 133/2008, il DL 78/2010, convertito dalla legge
122/2010, e il DL 98/2011, convertito dalla legge 111/2011.
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sussiste un vincolo di contenimento delle dinamiche di crescita della spesa per il personale
complessivamente considerata. Sono inoltre soggetti alle misure limitative dei trattamenti
economici previste per la totalita dei dipendenti pubblici e a limitazioni specifiche del turn
over®, Per il Servizio Sanitario Nazionale vige, per Fanno 2012, un obiettivo generale di
contenimento della spesa complessiva di personale nella misura dell’1,4 per cento rispetto
all'anno 2004, destinato ad operare in termini rafforzativi rispetto al raggiungimento del pit
generale obiettivo di equilibrio economico finanziario di ciascun servizio sanitario regionale®.

Si tratta di un insieme ampio e molto incisivo di misure, che impongono con poche
eccezioni un blocco generalizzato alle possibilita assunzionali ed ai trattamenti retributivi dei
dipendenti pubblici, giustificato dalla necessita di ottenere un rapido consolidamento fiscale.
Tuttavia, alcuni degli interventi adottati sono suscettibili di creare effetti di recupero una volta
esaurito il momento di urgenza. In particolare, il ripristino delle dinamiche retributive
successivamente al blocco della contrattazione ed al taglio delle retribuzioni necessitera di una
gestione appropriata, in considerazione delle possibili istanze di recupero del potere di
acquisto e degli inevitabili effetti di rimbalzo della spesa. Si pone, inoltre, la questione di quali
siano i modelli di sviluppo retributivo e delle carriere da adottare una volta terminata
'emergenza della fase di risanamento, in considerazione del mutato contesto economico-
sociale introdotto dalla crisi. Da una parte, i sistemi pre-esistenti potrebbero non garantire
andamenti retributivi compatibili con il nuovo assetto economico-finanziario, contraddistinto
dalla necessita di coniugare il rilancio della crescita economica con un accentuato rigore
fiscale. D’altra parte, gli sviluppi degli ultimi anni nel settore privato, soggetto ad una
ristrutturazione pervasiva e con tendenze sempre pil marcate di decentramento della
contrattazione®, dovranno trovare un riscontro nella struttura negoziale del settore pubblico.

1.5.2 Un confronto internazionale degli interventi contenitivi della spesa per il
pubblico impiego®

A seguito del significativo deterioramento delle posizioni di finanza pubblica
conseguente alla crisi economico-finanziaria, quasi tutti i paesi europei hanno predisposto, in
parte gia dal 2009 ma soprattutto nel 2010, delle manovre consistenti di risanamento di
bilancio. Si illustrano di seguito gli interventi di contenimento della spesa per il pubblico
impiego adottati in otto paesi europei - Grecia, Irlanda, Spagna, Portogallo, Italia, Regno Unito,
Francia e Germania — come parte delle misure di aggiustamento fiscale intraprese fino a luglio
2011,

In Grecia, oltre ad essere stato disposto il blocco degli incrementi retributivi per gli anni
2009, 2010 e 2011, sono state tagliate progressivamente, prima del 10 per cento e poi di un
ulteriore 2 per cento ed 8 per cento, le indennita ed aboliti i bonus di Pasqua, estate e

* per Regioni ed enti locali sottoposti al Patto di stabilita interno, il cui rapporto tra spesa di personale e spesa corrente non superi
il 50%, sono consentite assunzioni a tempo indeterminato nel limite del 40% della spesa dei cessati nell’esercizio precedente. Per
talune tipologie di personale — polizia locale, istruzione pubblica e settore sociale — 'onere per le relative assunzioni & calcolato
nella misura ridotta del 50%. Agli enti non sottoposti al patto di stabilitd & consentita la reintegrazione integrale dei cessati, nel
rispetto di un tetto relativo alla spesa di personale complessivamente considerata. Infine, per tutti gli enti non rispettosi del patto
di stabilita nell’esercizio precedente vige il divieto di assunzione di qualsivoglia tipologia di personale.

® per gli enti sanitari afferenti alle regioni sottoposte ai piani di rientro dai deficit sanitari sono previsti, nel’ambito dei rispettivi
piani o programmi operativi, specifici vincoli assunzionali modulati in relazione agli obiettivi di risparmio da raggiungere sulla spesa
di personale.

¥ Si vedano, per esempio, Keune (2010) e Treu (2011).

¥ || paragrafo riprende parte dei contenuti del working paper “Consolidamento fiscale e interventi sul pubblico impiego.
L'esperienza di otto paesi europei” di Meacci M. e Quaglierini C., in corso di pubblicazione sulla coilana del Dipartimento del
Tesoro, Ministero dell’economia e delle finanze, 2012.
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Natale®. Per ridurre il numero dei dipendenti pubblici si & fatto ricorso all’introduzione di limiti
al turnover. Per anno 2010 é stato disposto il blocco totale delle assunzioni®, per il 2011 il
limite & pari al 10 per cento ed aumenta al 20 per cento a decorrere dal 2012. Sono stati,
inoltre, ridotti di un terzo i contratti temporanei. Contemporaneamente, sono stati previsti
significativi interventi di riforma della struttura del’amministrazione pubblica. Fra le altre
misure che sono state adottate o comunque previste per il prossimo futuro si segnalano:
I'allungamento dell’orario di lavoro da 37,5 a 40 ore settimanali®®, I'introduzione di un tetto
massimo agli stipendi ed ai bonus nelle aziende pubbliche, I'adozione di una nuova struttura
retributiva, I'introduzione di posti part-time e della possibilita di usufruire di periodi di
congedo non retribuiti, la possibilita di trasferire i dipendenti in eccesso ad una ‘riserva’ di
lavoro™. In Irlanda @ stato stabilito il congelamento dei salari fino al 2014%, associato ad un
taglio medio delle retribuzioni del 15 per cento®. Delle disposizioni speciali sono state previste
per i neoassunti nel settore pubblico, che rispetto ai colleghi gia in servizio riceveranno una
paga ridotta del 10 per cento, saranno inquadrati nel gradino pil basso della carriera e
subiranno una revisione in senso peggiorativo dei diritti pensionistici. Per limitare
'occupazione é stato introdotto il blocco quasi totale delle assunzioni, che comporta anche il
mancato rinnovo dei contratti a tempo determinato in scadenza e che restera in vigore almeno
fino a quando non sara raggiunto un valore obiettivo di diminuzione dei dipendenti pubblici.
Sono stati, inoltre, introdotti incentivi ai prepensionamenti e due schemi speciali di incentivi su
base volontaria, uno per linterruzione di carriera (career break scheme) e laltro per
I'accorciamento deli’anno lavorativo (shorter working year scheme). Il primo schema, previsto
per il solo anno 2009, consisteva nella possibilita per il dipendente pubblico di interrompere il
lavoro per tre anni ricevendo, a titolo di incentivo, il 33 per cento della paga lorda, fino ad un
massimo di 12.500 euro annui lordi. Tale schema poteva essere consentito per motivi familiari,
viaggi all’estero, svolgimento di un’attivita lavorativa indipendente o per motivi di studio. Lo
schema per I'accorciamento dell’anno lavorativo consiste, invece, nella possibilita di usufruire
da 2 a 13 settimane consecutive di assenza speciale dal lavoro non retribuita. In concomitanza
con la riduzione del personale & stata prevista una profonda revisione dell’organizzazione e
delle linee di attivita del settore pubblico, cui & funzionale la completa mobilita del personale
all'interno e fra i vari settori del'amministrazione. L'intervento & stato concordati con i
sindacati che, in cambio della garanzia che non sarebbero stati effettuati licenziamenti fra i
dipendenti pubblici né ulteriori tagli alle loro buste paga, hanno sottoscritto nel mese di giugno
2010 un accordo col Governo per un piano di riforma su ampia scala del servizio pubblico {c.d.
Croke Park Agreement). In Spagna nel 2010 é stato apportato un taglio medio del 5 per cento
alle retribuzioni dei dipendenti pubblici, realizzato secondo criteri di progressivita.

# per il continuo deteriorarsi della situazione economico-finanziaria, a partire dall'estate 2011 la Grecia ha disposto uiteriori
misure correttive di finanza pubblica, per una correzione aggiuntiva — sulla base degli interventi adottati fino a settembre 2011 —
del 5,8% del PIL. Tali interventi aggiuntivi hanno contemplato anche ulteriori misure sul pubblico impiego, in particolare: i salari
sono stati ulteriormente ridotti del 20%, & stata creata una ‘riserva’ di lavoro nella quale entro la fine del 2011 transiteranno
30.000 dipendenti pubblici, il limite del 10% al turnover & stato esteso a tutta la durata della Strategia Fiscale di Medio Termine.

® Fatta eccezione per delle limitate possibilitd assunzionali nei settori salute, sicurezza e educazione.

®la legge sull’allungamento dell’orario di lavoro & stata approvata a maggio 2011.

*! |"adozione di queste ultime misure & prevista nel corso del triennio 2012-2015 come parte della strategia fiscale di medio
termine definita a maggio 2011. Non sono ancora disponibili dettagli sul funzionamento del sistema di trasferimento dei
dipendenti pubblici in eccesso alla ‘riserva’ di lavoro.

%2 || congelamento prevede che non vengano pagate ulteriori indennita anche nel caso in cui il dipendente sia chiamato a svolgere
compiti di grado pil elevato.

= taglio del 15% & il risultato sia dell'introduzione di una trattenuta pari, in media, al 7,5% a fini pensionistici, sia
dell’applicazione di un taglio progressivo alle retribuzioni, che varia dal 5% ad appena meno dell’'8% nel caso di retribuzioni fino a
125.000 euro. Per chi guadagna piu di 125.000 euro sono previste riduzioni che variano dall’8% per retribuzioni fino a 165.000
euro, al 12% per retribuzioni fino a 200.000 euro e al 15% su retribuzioni da 200.000 euro in poi.
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Successivamente a tale decurtazione & stato introdotto, per il triennio 2011-2013, il
congelamento dei salari. A decorrere dal 2010 e per tutto il triennio 2011-2013 & in vigore il
limite del 10 per cento al turnover, accompagnato da un piano di revisione degli organici dei
Ministeri. Infine, & in discussione un disegno di legge di riforma dello Statuto del Pubblico
Impiego, che si pone I'obiettivo di modernizzare la struttura dei corpi e delle qualifiche. Gli
interventi sui trattamenti economici dei dipendenti pubblici predisposti in Portogallo
comprendono, per lanno 2011, un taglio progressivo del 5 per cento, associato al
congelamento dei salari ed al blocco delle promozioni e delle carriere per tutto il triennio
2011-2013, unitamente alla riforma del sistema della carriera e degli incentivi per il lavoro
pubblico (con eliminazione delle progressioni automatiche). E’ stato inoltre costituito un pool
per la mobilita dei dipendenti per favorire la riallocazione del personale all'interno del settore
pubblico e nel settore privato®™. E’ prevista la revisione del sistema di contrattazione del
Pubblico Impiego al fine di renderlo pili trasparente ed efficiente e permettere una maggiore
flessibilita a livello locale. Per il triennio 2011-2013 & stato anche disposto il blocco totale del
turnover, in particolare entro la fine del 2011 & prevista una riduzione del 15 per cento delle
posizioni amministrative e manageriali delle amministrazioni centrali. In Italia & stato disposto
il blocco della contrattazione per il triennio 2010-2012 ed il congelamento dei trattamenti
economici individuali al livello del’anno 2010 per gli anni 2011, 2012 e 2013. E’ stato
introdotto un contributo di solidarieta sulle retribuzioni superiori a 90.000 euro, prevedendo
una decurtazione del 5 per cento per la quota di retribuzione compresa fra 90.000 e 150.000
euro e del 10 per cento per la parte eccedente i 150.000 euro. Sono state disposte misure
specifiche per bloccare, per il triennio 2011-2013, gli avanzamenti e le progressioni di carriera
del personale. Si sono, inoltre, rafforzati i previgenti limiti al turnover, portandoli al 20 per
cento per I'anno 2013 ed al 50 per cento per I'anno 2014. Per quanto concerne il personale
con contratti di lavoro flessibili, & stato introdotto a decorrere dall’anno 2011 un limite di
spesa nella misura del 50 per cento di quella sostenuta nel 2009. Dal punto di vista della
riorganizzazione della macchina amministrativa, erano stati inizialmente previsti vari interventi
di soppressione ed accorpamento di enti. Successivamente, la Legge 148/2011 ha introdotto
un piano pit ampio di riorganizzazione legato agli esiti di uno specifico Programma per la
riorganizzazione della spesa pubblica. Si segnala, infine, che il D.L. 98/2011 ha disposto la
facolta di prorogare di un anno le misure limitative della spesa per il pubblico impiego gia in
vigore, con particolare riferimento a quelle recate dal D.L. 78 del 2010, nonché di introdurne di
nuove. Nel Regno Unito € stato disposto il blocco delle assunzioni nel civil service per gli anni
2010 e 2011 ed il congelamento dei salari per due anni a partire dall’anno finanziario 2011-12.
Inoltre, i tagli consistenti apportati ai bilanci dei singoli Dipartimenti con il Bilancio e la
Spending Review 2010 potrebbero tradursi in significative riduzioni dell’occupazione pubblica.
In proposito, I'Office for Budget Responsibility ha stimato una riduzione fino a 490.000 unita (-
8 per cento) dei dipendenti delle amministrazioni pubbliche entro I'anno finanziario 2014-15, a
seguito degli effetti delle misure di consolidamento predisposte dal Governo®. | provvedimenti
introdotti in Francia e in Germania per limitare la spesa per i dipendenti pubblici sono molto
pill contenuti di quelli previsti negli altri paesi europei, a riflesso, nel caso della Germania, delle
differenti necessita di correzione dei conti pubblici e, per la Francia, della gradualita prevista
per il percorso di correzione. La Francia ha esteso al quadriennio 2011-2014 il previgente limite
del 50 per cento al turnover per le amministrazioni centrali ed ha disposto la riduzione del 30

* “programa MOBILles”.

% Fra le ulteriori misure di austeritd annunciate a novembre 2011 sono previsti anche altri interventi sul pubblico impiego. Gli
aumenti salariali del settore pubblico, congelati per gli anni 2011 e 2012, saranno contenuti entro 1% per I'anno 2013, mentre la
riduzione dei posti di lavoro sara aumentata a 700.000 unita.



Camera dei Deputati — 188 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

per cento dello staff impegnato in funzioni di supporto. Per 'anno 2011 é stata bloccata
Vindicizzazione delle retribuzioni all'inflazione®™, mentre per gli anni 2012 e 2013
I'indicizzazione sara effettuata tenendo conto anche delle prospettive di crescita economica.
Infine, & stato disposto 'aumento dei contributi sociali per i dipendenti pubblici, per
equiparare le aliquote a quelle in vigore nel settore privato. In Germania a livello federale &
stata stabilita la riduzione del numero dei dipendenti pubblici ed il contestuale allungamento
della settimana lavorativa. Almeno fino all'anno 2011 é disposta la riduzione del 50 per cento
della tredicesima mensilita. | rinnovi contrattuali non sono stati bloccati, & pero previsto che gli
incrementi siano stabiliti nel rispetto del principio della moderazione salariale. A livello dei
singoli Land si riscontrano posizioni abbastanza disomogenee circa la diminuzione dei
dipendenti pubblici: mentre & sempre richiamato il principio generale del contenimento della
spesa, compresa quella per il pubblico impiego, alcuni Land prevedono di ridurre il personale,
mentre altri prevedono di mantenere costante o di aumentare il numero di addetti pubblici®’.

Le modalita di intervento previste mostrano una marcata similitudine. In primo luogo,
tutti i paesi esaminati sono intervenuti su entrambi i fattori che determinano la spesa per il
pubblico impiego, cioé i trattamenti economici e la consistenza del personale. La scelta di
operare contemporaneamente su tali fattori consente di attuare un bilanciamento fra
I'esigenza di ottenere risultati rapidi in termini di cassa, ma potenzialmente meno duraturi nel
tempo, tipicamente associati alle misure limitative dei trattamenti economici, ed i risparmi pil
strutturali, ma di pil lenta realizzazione, che solitamente conseguono dalle misure riduttive
dell’occupazione. Nella quasi totalita dei casi, inoltre, i provwedimenti predisposti hanno
natura non marginale, nel senso che coinvolgono tutti i lavoratori pubblici e non sono limitati
solo ai nuovi assunti. Riguardo agli interventi sui trattamenti economici, si rileva una tendenza
comune nel privilegiare misure di contenimento delle remunerazioni attraverso la mancata
crescita, per un periodo pili o meno prolungato, delle retribuzioni, mentre solo in alcuni paesi
sono stati disposti dei tagli. Si tratta di un’impostazione che trova giustificazione dal punto di
vista della politica economica, considerando che il pubblico impiego non rappresenta soltanto
una voce di spesa corrente nel bilancio della pubblica amministrazione, ma partecipa anche
alla formazione della domanda aggregata, fornendo un contributo tanto pili importante in
periodi di crisi quando si riduce I'apporto retributivo ed occupazionale del settore privato®, Il
panorama delle misure stabilite nei vari paesi per ridurre il numero dei dipendenti pubblici &
pit disomogeneo, a riflesso anche della diversita degli assetti normativi nazionali in materia di
licenziamento dei lavoratori pubblici. Si rileva, comunque, la tendenza prevalente a privilegiare
tipologie di intervento non traumatiche, mediante I'imposizione di limiti pil 0 meno severi al
turnover di personale, sfruttando in tal modo i margini di azione consentiti dalle fuoriuscite
volontarie o per raggiunti limiti di eta del personale pubblico.

% possono perd crescere le componenti retributive non legate all'inflazione.

%7 Di particolare interesse & il sistema che & stato adottato nella Renania Settentrionale- Vestfalia dal 2007 per gestire e
razionalizzare le eccedenze di personale. Hl Land ha istituito un ufficio per la gestione del personale (PEM) che agisce come un
centro per I'impiego: riceve personale da settori dell’amministrazione del Land che devono ridurre il personale e, attraverso
specifici percorsi di qualificazione e formazione, offre a questi lavoratori posti in altri settori del’amministrazione del Land o
presso altri datori di lavoro pubblici o privati. | dipendenti trasferiti al PEM possono essere impiegati a tempo determinato anche
per sostituire assenze per maternita, lavoratori in ferie o malati di lunga durata.

*8 Sul punto si veda anche “Jobs in a recession”, Centre Piece, London School of Ecanomics, Vol. 17, Issue 1, Spring 2012.
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1.6 Il dettaglio della spesa nei singoli Ministeri

Le informazioni relative alla spesa per redditi da lavoro dipendente dei singoli Ministeri
sono esposte nel Rendiconto Generale dello Stato e, in particolare, nei prospetti dimostrativi
del conto del bilancio (allegati al rendiconto) che presentano i dati di spesa aggregati in base
alle categorie economiche e distinti per stati di previsione.

In analogia con la rilevazione Conto annuale, con riferimento al momento contabile,
l'illustrazione delle principali dimensioni finanziarie della spesa per i redditi da lavoro
dipendente & condotta sulla base dei dati di cassa relativi al momento del pagamento (sul
confronto tra il Rendiconto generale dello Stato e il Conto annuale si rinvia al Riquadro 1.1 “La
spesa per redditi da lavoro dipendente nel Conto Annuale e nel Rendiconto Generale dello
Stato”). Nel periodo 2003-2010 sia il numero che la composizione dei Ministeri sono stati
oggetto di modifiche. Per rendere confrontabili i valori di spesa negli anni considerati si &
dunque reso necessario allineare le rilevazioni contabili dei singoli Ministeri in base alla
struttura del Bilancio dello Stato del 2010. A tal fine, sono stati, ad esempio, aggregati i dati di
spesa relativi ai Ministeri delle infrastrutture e dei Trasporti, che negli anni 2006 e 2007 erano
distinti, e dei Ministeri delle attivita produttive e delle Comunicazioni che, inizialmente
separati, sano confluiti dal 2008 nell’attuale Ministero dello sviluppo economico.

Le principali dimensioni della spesa per i redditi da lavoro dipendente del bilancio dello
Stato, per ciascun Ministero, sono illustrate nella Tavola 1-45 .

Tavola 1-45 La spesa per redditi da lavoro dipendente nel rendiconto generale dello Stato {Totale Pagato, milioni
di euro)

00 004 00 006 00 008 009 010

M. ECONOMIA E FINANZE 12.179,3] 12.277,9] 12.662,6] 13.195,4| 13.132,2| 13.051,2| 13.623,1] 14.280,4]
- di cui contribuzione aggiuntiva all'INPDAP* 8.131,4| B8.0639| 82958] 8.6222| 85666| 8361,5| 89000| 9.6000
M. SVILUPPO ECONOMICO 155,98 141,2 161,9! 167,3 185,8 1724 175,8 181,4
M. LAVORO E POLITICHE SOCIALI ** 302,4 284,7] 277,6 309,1 320,4 333,0 485,5 334,8
M. GIUSTIZIA 4.699,8| 4.6090] 4.799,3| 5.151,6/ 5.074,1] 5.199,8] 5.317,9] 5.406,7
M. AFFARI ESTERI 746,6 806,2 7384 783,2 763,6 798,6 797,3 770,7
M. ISTRUZIONE, UNIVERSITA', RICERCA 38.011,7] 36.523,5| 36.760,7| 42.516,9] 38.739,1] 42.936,2| 41.264,0] 40.835,7
M. INTERNO 6.8259] 7.1153] 7.441,8] 7.990,8] 7.6287] 7.907,9] 84351 8.132,6
M. AMBIENTE 46,2 49,7 57,0 57,3 59,3 57,0 58,0 59,0
M. INFRASTRUTTURE E TRASPORTI 699,2 665,6 734,4 782,2 793,1] 804,8 865,7, 844,1
M. DIFESA 12.470,9] 13.319,1] 14.160,3| 14.486,6| 14.482,2| 15.369,1] 15.728,8] 15.117,5
M. POLITICHE AGRICOLE 451,7 486,56 441,1 459,1 434,2 443,7 515,4 550,7
M. BENI E ATTIVITA' CULTURALI 781,6 707,8| 722,9 819,3 773,7 749,4/ 797,6 789,3
M. SALUTE ** 114,5 108,2 137,9 143,0 140,8 143,7 0,0] 152,6
Totale complessivo 77.485,71 77.094,9] 79.095,8| 86.861,9| 82.527,2| 87.966,9| 88.074,2| 87.515,6

Fonte : Rendiconto generale dello Stato
* La contribuzione aggiuntiva all''NPDAP si riferisce al complesso delle Amministrazioni statali
** Nell'anno 2009 il Ministero della salute era compreso nel Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

La spesa per redditi da lavoro dipendente, nel 2010, ammonta complessivamente a 87,5
miliardi e presenta un incremento cumulato di circa 10 miliardi rispetto al valore del 2003 (pari
al 12,9 per cento). Nell’lambito del periodo considerato, tale spesa (Grafico 1-13) evidenzia un
andamento differenziato tra la prima e la seconda parte dell’intervallo. Dopo un primo
incremento registrato negli anni 2003-2006 (anno, quest’ultimo, in cui per i comparti Ministeri
e Scuola sono stati corrisposti gli adeguamenti contrattuali sottoscritti nel dicembre 2005 e gli
arretrati relativi al biennio 2004-2005), la spesa per i redditi del pubblico impiego osserva
infatti una sostanziale stabilizzazione su valori prossimi agli 87 miliardi di euro per tutto il resto
del periodo. Sono soprattutto gli effetti dei provvedimenti correttivi di finanza pubblica
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adottati nel corso del triennio 2008-2010 a determinare il rallentamento di questa voce di
spesa negli ultimi esercizi del periodo osservato.

Grafico 1-13 Evoluzione cumulata della spesa per redditi da lavoro dipendente del bilancie dello Stato (numero
Indica 2003 = 100)

130 —

2003 2009 05 2006 2007 1008 2003 2010
Totale pagsta Impegnata a rendiconla

Fonte: eloborozione RGS su dati del Rendicanto generole dello Stato

L’evoluzione della spesa dei singoli Ministeri risuita in larga parte coerente con
Iandamento complessivamente osservato nel periodo 2003-2010, sperimentando un
generalizzato aumento rispetto ai valori iniziali. Una certa differenziazione si coglie invece
rispetto alla dimensione relativa dell'incremento (Grafico 1-14). In particolare, guardando alla
variazione media annua per gli anni 2003-2010, i Ministeri dei beni culturali, degli affari esteri,
dell'istruzione e del lavoro e politiche sociali presentano un tasso di variazione inferiore a
quella media del hilancio dello Stato. Presentano, invece, un incremento pill elevato i restanti
Ministeri, tra i quali si segnalano per rilevanza, i Ministeri della difesa, dell'interno, della
giustizia e dell’economia e finanze®.

Al netto delta contribuzione aggiuntiva versata dal MEF all'INPDAP per tutte le amministrazioni statali.
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Grafico 1-14 Variazione media annua della spesa per redditi da lavoro dipendente nel periodo 2003-2010 dei

Ministeri: differenza rispetto alla media del bilancio dello Stato (valori percentuali)
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* Il dato del Min. dell'economia e delle finanze é esposto al netto della contribuzione aggiuntivaiINPDAP

Fonte: elaborazione RGS su dati del Rendiconto generale dello Stato

Con riferimento alla composizione tra Ministeri (Grafico 1-15), le uscite per redditi da

lavoro dipendente evidenziano un consistente grado di concentrazione presso alcune
Amministrazioni, in cui, evidentemente, il fattore lavoro appare particolarmente rilevante nelle
attivita svolte. Circa il 95 per cento della spesa & infatti assorbito da soli cinque Ministeri. Tra
questi, particalarmente importante é il dato del Ministero dell’istruzione, che nel 2010 registra
una quota pari al 52,5 per cento della spesa complessiva per redditi (in riduzione di circa 2,3
punti percentuali rispetto al corrispondente valore del 2003). Un importo inferiore, ma
comungque significativo, & evidenziato dai Ministeri della difesa, dell'interno, della giustizia e
dell’economia e finanze, che complessivamente assorbono il 42,8 per cento della spesa, con un
incremento complessivo della propria quota pari al 2,4 per cento rispetto al 2003. Circa il 4,7
per cento del totale @ Fammontare di spesa registrato per i restanti Ministeri, che
complessivamente osservano una sostanziale invarianza nel periodo considerato.
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Graflco 1-15 Composizione della spesa per redditi da lavoro dipendente tra Ministeri nel 2003 & nel 2010 {valori
percentuali)
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Fonte: efaborazione RGS su doti del Rendiconto generale dello Stato

In termini di composizione del bilancio, I'incidenza complessiva della spesa per redditi su
quella primaria dei Ministeri (Tavola 1-46) ammonta nell’ultimo anno al 20,1 per cento, in linea
con i valori registrati nel 2003. Nel corso del periodo osservato, tuttavia, si registra una certa
variabilita di questo rapporto. Dopo una prima fase in cui l'incidenza complessiva osserva un
incremento di circa 2 punti percentuali (dal 20,1 del 2003 al 22,3 per cento per 'anno 2006), la
quota di spesa per redditi sulle dotazioni delle altre voci di uscita sperimenta infatti una
progressiva riduzione, fino a raggiungere nel 2009 il 19,6 per cento, per tornare a fine periodo
al valore iniziale del 20,1. Anche il contributo dei diversi aggregati di spesa a questa evoluzione
risulta differenziato negli anni: l'incremento della spesa per redditi spiega, infatti, in larga
misura I'evoluzione osservata nella prima parte del periodo di analisi, mentre & I'incremento
della spesa primaria il principale fattore di riduzione dell'incidenza tra il 2007 e il 2009.
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Tavola 1-46 Incidenza dei redditi da lavoro dipendente sulla spesa primaria per Ministeri - Pagamenti

2004 2006 2007 2008 2009

M. ECONOMIA E FINANZE 6,7 6,6 5,7 6,0 6,4 6,4
- netto contribuzione aggiuntiva INPDAP* 2,2 2,3 2,4 2,6 2,4 2,1 2,2 2,2 2,3
M. SVILUPPO ECONOMICO 3,0 3,9 4,2 6,0 3,5 3,2 2,2 2,6 3,6
M. LAVORO E POLITICHE SOCIALI * 0,5 0,4 0,4 04 04 0,4 0,6 0,5 0,5
M. GIUSTIZIA 69,2 64,9 64,5 66,9 65,4 69,4 65,8 68,9 66,9
M. AFFARI ESTERI 33,7 36,0 32,5 37,6 254 32,9 38,4 37,6 343
M. ISTRUZIONE, UNIVERSITA', RICERCA 70,8 69,5 71,1 73,9 71,6 74,2 72,5 72,2 72,0
M. INTERNO 26,9 27,8 28,6 29,6 29,9 26,8 26,6 27,2 27,9
M. AMBIENTE 2,3 3,8 41 5,0 43 3,5 4,6 4,9 4,1
M. INFRASTRUTTURE E TRASPORTI 9,9 9,4 12,9 12,7 8,7 11,1 9,7 12,1 10,8
M. DIFESA 58,6 61,9 64,5 69,2 65,6 67,4 70,3 72,0 66,2
M. POLITICHE AGRICOLE 26,2 28,7 29,0 31,9 25,8 30,1 28,5 31,1 28,9
M. BENI € ATTIVITA' CULTURALI 34,6 30,3 33,8 43,3 36,0 36,8 33,7 46,8 36,9
M. SALUTE * 8,4 6,8 10,3 9,4 9,5 9,6 0,0 9,7 8,0
Totale complessivo 20,1 20,3 20,7 223 20,3 19,8 19,6 20,1 20,4

Fonte : rendiconto generale dello Stato

* Per I'anno 2009 il rendiconto generale dello Stato non ha presentato lo stato di previsione del ministero della
salute, accorpato al bilancio del ministero del lavoro e delle politiche sociali.

** La differenza é calcolata tra la media dei primi quattro e la media degli ultimi quattro anni del periodo.

Nel confronto tra i singoli Ministeri, l'incidenza della spesa per redditi da lavoro
dipendente su quella primaria si presenta fortemente differenziata con percentuali che variano
da valori prossimi al 70 per cento, come nel caso dei Ministeri dell'istruzione, della difesa e
della giustizia, a valori inferiori all’'unitd, come nel caso del Ministero del lavoro e delle
politiche sociali. Tra gli altri, una quota rilevante della spesa per il pubblico impiego si osserva
per il Ministero dei beni culturali, degli affari esteri, delle politiche agricole e dell'interno,
mentre decisamente inferiori appaiono i dati relativi ai Ministeri dello sviluppo economico,
dell’'ambiente e dell’economia e finanze.

Nel’ambito dei Ministeri in cui piu rilevante risulta tale incidenza, il Ministero
dell'istruzione e quello della giustizia registrano, nel periodo 2003-2010, una sostanziale
invarianza della quota di spesa per redditi rispetto al complessivo bilancio. L’evoluzione di
questa voce di spesa appare infatti, in queste Amministrazioni, sostanzialmente allineata a
quella delia rispettiva spesa primaria. Una rilevante ricomposizione, a favore della spesa per il
pubblico impiego, interessa invece il Ministero della difesa che, negli stessi anni, sperimenta un
incremento della quota di spesa per redditi sulle restanti voci di bilancio di circa 14 punti
percentuali, con un valore annuo che passa dal 58,6 al 72 per cento. E I'incremento della spesa
per il pubblico impiego, in questo caso, a spiegare interamente I'evoluzione del rapporto
rispetto al totale delle altre uscite di bilancio.

Tra i Ministeri di minore rilevanza in termini di incidenza una certa ricomposizione della
spesa, a vantaggio di quella per i redditi, si osserva anche per il Ministero delle politiche
agricole e per quello della salute. Anche in questo caso & prevalentemente 'aumento delle
uscite per il pubblico impiego a determinare I'andamento complessivo del rapporto.

L'analisi che segue illustra un ulteriore approfondimento del sintetico quadro della spesa
per i redditi da lavoro dipendente esposta in base ai dati del Bilancio dello Stato. L’analisi dei
dati del Conto Annuale consente infatti di porre in relazione la dinamica complessiva della
spesa con le informazioni relative all’occupazione e alle spese riferite sia agli aggregati
amministrativi, sia ai singoli comparti di contrattazione.
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L’analisi basata sui dati del Conto Annuale

Si esaminano di seguito 'evoluzione dell’occupazione e della spesa per redditi nei singoli
Ministeri sulla base dei dati rilevati dal Conto Annuale. | dati si riferiscono ai Ministeri intesi
come Amministrazioni. Il numero di occupati & relativo al personale dipendente di ciascuna
amministrazione’®, la spesa per redditi si riferisce alla spesa sostenuta da ciascuna
amministrazione. In ogni Ministero pud essere presente personale cui si applicano diversi
contratti collettivi nazionali di lavoro. It Ministero degli affari esteri, per esempio, comprende
personale del comparto Ministeri, della Carriera Diplomatica ed alcune unita cui si applica il
contratto della Scuola. Il Ministero dei beni e delle attivita culturali, invece, ha solo personale
appartenente al comparto Ministeri. Nella consistenza occupazionale del Ministero
dell'istruzione, universita e ricerca & compreso anche il personale del comparto Scuola
(dirigenti scolastici, personale docente e personale ATA) delle istituzioni scolastiche statali
presenti nel territorio italiano, che conta per quasi il 99 per cento de! totale dei dipendenti del
dicastero.

Come approccio generale, i dati relativi ai singoli Ministeri sono stati ricostruiti per
depurarli degli effetti conseguenti agli accorpamenti ed agli scorpori intervenuti nel periodo
2003-2010. Per esempio, il Ministero delle infrastrutture e il Ministero dei trasporti, che negli
anni 2007 e 2008 erano due amministrazioni a se stanti, sono stati accorpati per avere
un’unica serie confrontabile di dati per il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. Non
sono invece stati effettuati raccordi quando il passaggio riguardava solo specifici dipartimenti o
parte di essi. Per esempio, nel 2007 si & avuto il passaggio di parte del Dipartimento delle
politiche di coesione e sviluppo del Ministero dell’economia e delle finanze al Ministero dello
sviluppo economico. In questi casi i dati risentono delle modifiche intervenute. Riguardo ai
comparti di contrattazione, non sono stati effettuati raccordi per la Carriera Penitenziaria,
istituita nel 2005, il cui personale faceva precedentemente parte del comparto Ministeri del
Ministero della giustizia. Maggiori dettagli circa le elaborazioni effettuate sui dati sono
disponibili nella Nota metodologica al presente capitolo.

1.6.1 La dinamica dell’occupazione

Nel 2010 il personale dipendente dei Ministeri, compreso il personale della Scuola
incluso nel dato occupazionale del Ministero dell’istruzione, universita e ricerca, ammonta a
1.783.425 unita, pari al 53 per cento del totale dei dipendenti pubblici. L'occupazione &
concentrata in pochi grandi Ministeri. Considerando anche il personale della Scuola, nel 2010
quasi il 92 per cento del totale dei dipendenti dei Ministeri faceva capo a quattro
Amministrazioni - Ministero dell’istruzione, universita e ricerca, difesa, interno, giustizia
(Grafico 1-16). Se invece non si considera il personale della Scuola, i Ministeri con la maggiore
consistenza occupazionale risultano essere il Ministero dell difesa, interno, giustizia ed
economia e finanze, che rappresentano complessivamente I'88 per cento del totale degli
occupati dipendenti dei Ministeri (Grafico 1-17).

%] humero di occupati non considera, percid, it personale comandato in entrata in ciascuna amministrazione.
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Grafico 1-16 Composizione per Ministero del personale  Grafico 1-17 Composizione per Ministero del personale
dei Ministeri nell’anno 2010 compreso il comparto  dei Ministeri nell’anno 2010 escduso il comparto
Scuola: incidenza in % sul totale Scuola: Incdenza In % sul totale
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Fante: elaborazioni RGS- su dati Canto Annuale,

Nota: | dati si riferiscono al persenole con contratto di lovaro a tempo indeterminato, determinata e di formazione e
lavoro e all'altra personale di Corpi di Polizia e Forze Armate.

I principali comparti di contrattazione cui appartiene il personale dei Ministeri sono la
Scuola, | Carpl di Polizia, le Forze Armate, i Ministeri e i Vigili del Fuoco (Grafico 1-18). |
rimanenti dipendenti appartengono alle istituzioni di Alta formazione e specializzazione
artistica e musicale (AFAM), alla Magistratura ed alle Carriere Diplomatica, Prefettizia e
Penitenziaria. A poche unita di personale si applica il contratto Universita.

Grafico 1-18 Composizione per comparto del personale dei Ministeri nell’anno 2010 compreso il comparto scucla:
incidenza in % sul totale
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Fonte: eloborozioni RGS- su dotl Conta Annuale

Fra il 2003 e il 2010 il numero di dipendenti dei Ministeri si & ridotto del 5,6 per cento,
quasi due punti percentuali in piu del calo riscontrato per il complesso del pubblico impiego
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(Tavola 1-47)***. Non considerando il personale della Scuola, la diminuzione si attesta al -3,9
per cento, in linea con il risultato per il complesso del pubblico impiego.

Tavola 1-47 Consistenza del personale dipendente per Ministero, anni 2003 e 2010: valori assoluti

2003
SENZA

COMPARTO
SCUOLA del
MIUR

2010
SENZA
COMPARTO
SCUOLAdel MIUR

MINISTERO ECONOMIA E FINANZE 84.697 77.085 84.697 77.085
MINISTERO SVILUPPO ECONOMICO 3.811 3.327 3.811 3.327
MINISTERO LAVORO E POLITICHE SOCIALI 8.227 7.904 8.227 7.904
MINISTERO GIUSTIZIA 106.051 96.480 106.051 96.480
MINISTERO AFFARI ESTERI 8.170 7.289 8.170 7.289
MINISTERO ISTR.UNI.RICERCA 1.132.693 1.053.798 17.346 14.569
MINISTERO INTERNO 163.211 160.132 163.211 160.132
MINISTERO AMBIENTE E TERRITORIC 657 605 657 605
MINISTERO INFRASTRUTTURE E TRASPORTI 18.601 19.826 18.601 19.826
MINISTERO DIFESA 326.446 323.267 326.446 323.267
MINISTERO POLIT. AGR. E FOR. 9.984 11.214 9.984 11.214
MINISTERO BENI e ATT.CULTURAL} 24428 20.339 24.428 20.339
MINISTERO SALUTE 2.496 2.159 2.496 2.159
Totale 1.889.472 1.783.425 774.125 744.1%6

Variazione % 2003-2010 -5,6% -3,9%,

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Note: | dati degli occupati relativi al Ministero dell istruzione, universita e ricerca nelle prime due colonne includono il
personale del comparto Scuola, nelle ultime due colonne non lo includono.

Nel personale dipendente riportato & compreso il personale con contratto a tempo indeterminato, determinato, di
formazione e lavoro nonché 'altro personale dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate (volontari e allievi).

La tendenza alla riduzione & generalizzata per tutti i comparti di contrattazione, ad

eccezione dei Vigili del Fuoco™®. Le diminuzioni pill consistenti si osservano per il personale del

comparto Ministeri e della Scuola (Tavola 1-48)',

1% I tutte le analisi seguenti i dati del Ministero dello sviluppo economico comprendono queili del Ministero delle Comunicazioni.

Si rammenta che fra il 2003 e il 2010 il numero complessivo di dipendenti pubblici si & ridotto del 3,9%.

192 Non si considera 'andamento del personale con contratto del comparto Universit in quanto si tratta di un numero di unita
molto limitato.

1% piduzioni significative in termini percentuali si rilevano anche per il personale della Carriera Diplomatica e Prefettizia che,
tuttavia, hanno una consistenza occupazionale ridotta.
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Tavola 1-48 Unita di personale per il comparto di contrattazione per gli anni 2003 e 2010: valori assoluti e
variazioni (in %)

Variazione Variazione
assoluta %
2010-2003 2003-2010

MINISTER! 199.862 170.628
CORPI DI POLIZIA 325.113 324.070 -1.043 -0,3
VIGILI DEL FUOCO 33.215 35.191 1.976 59
FORZE ARMATE 195.263 193.397 -1.866 -1,0
SCUOLA 1.115.404| 1.039.564 -75.840 -6,8
AFAM 8.869 8.822 -47 -0,5
UNIVERSITA' 37 44 7 18,9
MAGISTRATURA 9.138 8.965 -173 -1,9
CARRIERA DIPLOMATICA 1.024 909 -115 -11,2
CARRIERA PREFETTIZIA 1.547 1.403 -144 -9,3
CARRIERA PENITENZIARIA 0 432 432 -

Totale 1.889.472| 1.783.425 -106.047 -5,6

Fonte: elaborazioni RGS- su dati Conto Annuale.

Note: Per le Forze Armate non é contata I'ASSOCIAZIONE ITALIANA DELLA CROCE ROSSA (CRI) che pur rientrando
nell'Esercito non afferisce al Ministero della difesa: la CRI nel 2003 conta 1.169 unita di personale a tempo
indeterminato, determinato, con contratto di formazione lavoro e altro personale che diventano 1.211 unitd nel
2010).

Per I'Universita viene conteggiata solo la parte afferente al Ministero dell’economia e delle finanze e al Ministero
della difesa.

Per la Magistratura viene considerata solo la Magistratura ordinaria e militare in quanto afferenti rispettivamente al
Ministero della gustizia e al Ministero della difesa (non si considerano quindi I'Avvocatura di Stato, il Consiglio di
Stato e la Corte dei Conti).

Focalizzando I'attenzione sul personale della Scuola del Ministero dell'istruzione,
universita e ricerca, che € la categoria di dipendenti piu numerosa, si rileva fra il 2003 e il 2010
un calo dell’occupazione del 6,8 per cento, superiore rispetto a quanto riscontrato per il
complesso dei Ministeri (Grafico 1-19).

Grafico 1-19 Andamento del personale a tempo indeterminato della Scuola nel Ministero dell’lstruzione,
dell'Universita e della Ricerea, nel periodo 2003-2010: valori assoluti
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Fonte: elaborazioni RGS- su dati Conta Annuale.
Nata: I dati si riferiscono al personale con contratte di lovore a tempo indeterminato e determinato.
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L’andamento dell’'occupazione si divide in due fasi: il numero di dipendenti aumenta
fino al 2006, quando si registra il picco di 1.143.164 unita, da! 2007 inizia a diminuire fino a
raggiungere un valore di 1.039.229 unita nel 2010, con una riduzione rispetto al 2006 del 9,1
per cento. |l calo del personale del comparto Scuola é riflesso delle politiche di contenimento
della spesa che si sono attuate negli anni 2007-2010. In particolare, la Legge Finanziaria 2007'*
ha stabilito Fincremento dello 0,4 del valore nazionale del rapporto alunni/classe, con la
conseguente riduzione di personale docente gia a partire dall'anno scolastico 2007-2008. Si
sono rivisti, altresi, i criteri ed i parametri di riferimento ai fini della riduzione della dotazione
organica del personale amministrativo, tecnico ed ausiliario (ATA). Il DL 112/2008'® ha inciso
ulteriormente sulla riduzione di personale del comparto Scuola, in quanto ha previsto, fra
I'altro, I'incremento di un punto del rapporto alunni/docenti e la revisione della rete scolastica.
Gli andamenti sono differenziati per le diverse categorie di personale. Mentre fra il 2003 e il
2010 il personale docente ed ATA si riduce del 7,0 per cento, i dirigenti scolastici registrano un
aumento del 12,1 per cento (Grafico 1-20). L'incremento di tale personale é dovuto alle
considerevoli immissioni in ruolo degli anni 2007 e 2008 a seguito di apposito concorso
pubblico. Il calo di circa 1.000 unita tra il 2009 e il 2010 & dovuto alle numerose fuoriuscite per
pensionamento.

Grafico 1-20 Andamento dei dirigenti scolastici, nel periodo 2003-2010: valori assoluti
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Fonte: eloborazionl RGS- su dati Conta Annuale.

Tali andamenti determinano spinte contrastanti sulla spesa: la riduzione derivante
dalla diminuzione del personale del comparto (Docenti ed ATA) viene in parte attenuata
dall’effetto dell’aumento del numero dei dirigenti scolastici.

Riguardo all'andamento dell’'occupazione nei singoli Ministeri, si assiste nel periodo
2003-2010 ad una generale diminuzione del numero di dipendenti, con I'eccezione del
Ministero delle politiche agricole e forestali e del Ministero delle infrastrutture e trasporti che

1% | egge n. 296 del 26 dicembre 2006, art.1 comma 605

% |'art. 64 del D.L.n.112/2008, come modificato e convertito dalla Legge n.133 del 6 agosto 2008, ha previsto, altresi, il
decremento delle dotazioni organiche del personale Amministrativo, Tecnico ed Ausiliario (ATA) nella misura complessiva del 17
per cento per il triennio 2009-2011.
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registrano, rispettivamente, un aumento dell’occupazione del 12,3 per cento e del 6,6 per
cento (Grafico 1-21).

Grafico 1-21 Variazione del numero dei dipendenti pubblici per istituzione; periodo di riferimento 2003/2010;
valori in %

MIN. POLIT. AGR. EFOR.
MIN. INFRASTRUTTURE ETRASPORTI

MIN. DIFESA
MIN.INTERNO
MIN. POLITICHE SOCIAL|
MINISTERQ ISTR.UN}.RICERCA
MIN.AMBIENTE ETERR|TORIO
MIN. ECONOMIA EFINANZE
MIN. GIUSTIZIA
MIN. AFFARI ESTERI
MIN. SVILUPPO ECONGMICO
MIN. SALUTE
MIN. BENI : ATT.CULTURALI

-20,0% -15,0% -10,0% -5,0% 0,0% 5,0% 10,0% 15,0%
Fonte: elaborazioni RGS- su dati Conto Annuale.

La crescita dei dipendenti del Ministero delle politiche agricole si determina soprattutto
a seguito del forte aumento dell’altro personale del Corpo Forestale dello Stato, a fronte di un
contributo pit limitato del personale amministrativo (Tavola 1-49). Per il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti 'aumento del personale della Capitaneria di Porto (+33,1 per
cento) pili che compensa il calo degli amministrativi (-10,2 per cento).
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L’aumento di personale del Corpo Forestale dello Stato & dovuto quasi totalmente
allincremento del c.d. altro personale, cioé di personale assunto dalle amministrazioni
pubbliche con contratti di lavoro del settore privato™®. il Corpo Forestale dello Stato, ai sensi
della legge n. 124/1985, pud infatti assumere con contratto di diritto privato personale a
tempo determinato e indeterminato al fine di utilizzarlo per la gestione delle riserve naturali e

per la difesa delle aree naturali protette’”’.

Tra i Ministeri che registrano un calo dell’'occupazione le riduzioni pil marcate si
osservano per il Ministero dei beni culturali {-16,7 per cento), il Ministero della salute (-13,5
per cento), Il Ministero dello sviluppo economico (-12,7 per cento), il Ministero degli affari
esteri (-10,8 per cento), mentre il Ministero della difesa (-1,0 per cento) e il Ministero
dell'interno (-1,9 per cento) mostrano una diminuzione piu contenuta.

’evoluzione dell'occupazione sembra percio, almeno in parte, ricollegarsi alla presenza
di personale di comparti specifici, in particolare dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate,
assoggettati gli uni a limiti assunzionali pil blandi e gli altri al processo di professionalizzazione,
pur osservandosi in alcuni casi risultati diversi a seconda dei singoli contratti all'interno delle
Amministrazioni esaminate.

Passando all’analisi delle modifiche alla composizione dell’occupazione per categoria, si
considera dapprima I'evoluzione del rapporto fra personale dirigente e non dirigente (Tavola
1-50).

1% Nel caso specifico si tratta del CCNL per gli addetti ai lavori di sistemazione idraulico-forestali e idraulico-agraria.

|| contingente di tale personale a tempo indeterminato era fissato in 500 unita. Successivamente, ai sensi della legge n. 296 del
27 dicembre 2006, articolo 1, commi 521 e 1077, furono stabilizzati 1.007 unita di personale a tempo determinato. Nel 2010 il
personale operaio a tempo indeterminato in servizio (il cosiddetto altro personale) ammontava a 1.501 unita.
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Tavola 1-50 Andamento nei Ministeri dell'incidenza del personale dirigente sul personale non dirigente nel

periodo 2003-2010: valori in %

Ministero dell'Economia e delle finanze
Ministeri

Guardia di Finanza

Cappellani militari corpi di polizia

Ministero dello Sviluppo Economico
Ministero de! Lavorc e delle Politiche Sociali

Ministero della Giustizia
Ministeri

Polizia penitenziaria
Magistratura ordinaria
Carriera penitenziaria
Ministero degli Affari esteri
Ministeri

Carriera diplomatica
Ministero dell‘istruzione, Universita e Ricerca

Ministeri

Ministero dell'interno
Ministeri

Carriera prefettizia
Polizia di Stato

Vigili del Fuoco
Ministero deil'Ambiente, Tutela del
territorio e del mare

Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti

Ministeri

Capitaneria di Porto

Ministero della Difesa

Ministeri

Aeronautica

Cappellani militari corpi di polizia
Cappellani militari forze armate
Carabinieri

Esercito

Magistratura militare

Marina

Ministero delle Politiche Agricole, Alimentari
e Forestali

Ministeri

Corpo Forestale dello Stato

Ministero per i Beni e le Attivita Cuiturali
Ministero della Salute

Totale

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Incidenza%  Incidenza%  Incidenza%  Incidenza%  Incidenza%  Incidenza%  incidenza%  inddenza %
dirigenti /non dirigenti /non dirigenti /non dirigenti /non dirigenti /non dirigenti /non- dirigenti /non dirigenti /non
dirigenti dirigenti dirigenti dirigenti dirigenti dirigenti dirigenti dirigenti

Fonte: elaborazioni RGS- su dati Conto Annuale.

Note: Nella categoria non dirigente non & compreso il personale a trattamento superiore dei Corpi di Polizia e delle
Forze Armate e i direttivi dei Vigili del Fuoco.

I comparti della Scuola e dell’Afam non sono stati considerati per la particolarita della composizione del personale.

Per il complesso dei Ministeri il rapporto rimane sostanzialmente stabile nel periodo in
considerazione, assestandosi intorno al valore di circa 3 dirigenti ogni 100 unita di personale
non dirigente. Si osserva un andamento differenziato per i singoli Ministeri. Il rapporto
aumenta, ad indicare un incremento relativo del personale dirigente, nel Ministero della
giustizia, degli affari esteri, delle politiche agricole e della salute. Rimane circa costante per il
Ministero dell’economia e delle finanze, del lavoro e delle politiche sociali, dell'interno, della
difesa, dello sviluppo economico e delle infrastrutture e dei trasporti. Si riduce nel Ministero
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dell'istruzione, universita e ricerca, dei beni e delle attivita culturali e del’ambiente, e tutela
del territorio e del mare. L’aumento rilevato nei Ministeri della salute e della giustizia & dovuto
all'aumento del personale dirigente a fronte della riduzione dei non dirigenti, per la giustizia
riconducibile all'istituzione, nell'anno 2006, del comparto della Carriera Penitenziaria,
composto solo da qualifiche dirigenziali. Nel Ministero delle politiche agricole si riscontra una
crescita molto marcata del personale dirigente a fronte dell'incremento pil contenuto del
personale non dirigente. Tale evoluzione & riconducibile esclusivamente agli andamenti del
personale del Corpo Forestale dello Stato, rilevandosi invece una riduzione dei dirigenti
amministrativi. Fra i Ministeri in cui il rapporto si riduce, il calo pili consistente si osserva per il
personale del comparto Ministeri del Ministero dell'istruzione, universita e ricerca e del
Ministero dell’ambiente, tutela del territorio e del mare.

Con riferimento all’anno 2010, il valore del rapporto risulta particolarmente elevato nei
dicasteri della salute (38,4 per cento), degli affari esteri (26,2 per cento) e della giustizia (11,2
per cento). Il risultato per il Ministero della salute risente del numero elevato di dirigenti
medici, mentre il Ministero degli affari esteri e il Ministero della giustizia comprendono,
rispettivamente, il personale della Carriera Diplomatica e quello della Carriera Penitenziaria e
della Magistratura, tutto di qualifica dirigenziale. Tra i Ministeri in cui il rapporto & piu
contenuto si annoverano il Ministero dei beni culturali (0,5 per cento), della difesa (1,3 per
cento) e dell’economia e delle finanze (1,5 per cento). Analizzando i singoli contratti all'interno
dei suddetti Ministeri si nota il rapporto relativamente elevato di quasi 5 dirigenti
amministrativi ogni 100 unita di personale non dirigente per il Dicastero dell’economia e delle
finanze - in riduzione comunque rispetto ai valori del 2003 -, mentre il rapporto pil basso si
riscontra per gli amministrativi e i carabinieri del Ministero della difesa (0,4 per cento).

Un ulteriore indicatore rilevante ai fini della dinamica della spesa & dato dalla
distribuzione del personale non dirigente a tempo indeterminato per qualifica (Tavola 1-51). Ai
fini di quest’analisi, il personale non dirigente dei Ministeri & stato ripartito in tre categorie di
comodo - alta, media e bassa'®.

Tavola 1-51 Andamento nei Ministeri del personale non dirigente nelle tre categorie - alta, media e bassa, per gli
anni 2003, 2007 e 2010: valori assoluti e incidenze in %

Incidenza % Incidenza % Incidenza %
2003 2007 2010 2003 2007 2010
Ministero Economia e Finanze
Alta

Media

Bassa

Totale

1% | a categoria alta comprende: la terza area del comparto ministeri, | direttivi e gli ufficiali dei CC.PP. e delle FF.AA, gli ispettori e
sostituti direttori, collaboratori e sostituti direttori amministrativo-contabili, collaboratori e sostituti direttori tecnici informatici
dei VV.FF. La categoria media comprende: la seconda area del comparto ministeri, gli ispettori, i sovrintendenti e marescialli dei
CC.PP e FF.AA,, i funzionari amministrativi contabili dei VV.FF. La categoria bassa comprende: la prima area del comparto ministeri,
appuntati, assistenti, agenti, sergenti dei CC.PP e FF.AA,, vigili, capisquadra, capireparto, assistenti e operatori dei VV.FF.
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00 00 010 o ° oe
00 00
1.793 1.633 1.594 50,4 53,0 51,7
1.617 1.355 1.400 45,4 43,9 45,4
149 96 89 42 31 29
3.559 3.084 3.083 100,0 100,0 100,0
3.198 4.672 4.625 39,9 59,2 60,1
4.457 3.170 3.014 55,6 40,1 39,1
362 54 60 45 07 0,8
8.017 7.896 7.699 100,0 100,0 100,0
15239| 15008  14.526 16,3 16,6 16,8
38611| 35708|  34.701 41,2 39,5 40,1
39.818|  39.618|  37.276 425 43,9 431
93.668|  90.334|  86.503 100,0 100,0 100,0
1511 1.400 1335 35,8 36,3 36,9
2.623 2.416 2.258 62,2 62,6 62,3
86 45 29 2,0 1,2 08
4.220 3.861 3.622 100,0 100,0 100,0
3.063 2.462 1.824 38,9 37,0 335
4.170 3.825 3.319 53,0 57,5 60,9
634 364 307 81 55 5,6
7.867 6.651 5.450 100,0 100,0 100,0
10.836[  12.007 - 69 8,0
48351  41.882 - 31,0 27,8
96.758 |  96.645 - 62,0 64,2
155.945 |  150.534 - 100,0 100,0
240 343 339 39,3 58,0 59,8
320 217 224 52,4 36,7 39,5
51 31 4 83 52 07
611 591 567 100,0 100,0 100,0
3.947 3.731 3.527 28,6 26,8 26,2
8.057 8.073 7.755 58,3 57,9 57,6
1.815 2.143 2188 13,1 15,4 16,2
13819 13947  13.470 100,0 100,0 100,0
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00 00 010 o€ °
00 00

A 15.151|  14.057|  13.598 6,38 6,2 6,2
d 146.109| 138.035| 127.918 65,4 60,8 58,6
62.229| 74798|  76.834 27,8 33,0 35,2
ota 223.489| 226.890| 218.350 100,0 100,0 100,0
A 864 780 915 9,5 8,4 9,9
: 3.260 3.664 3.008 35,8 39,3 32,4
4.973 4.884 5.365 54,7 52,4 57,8
0 9.097 9.328 9.288 100,0 100,0 100,0
A 6.075 5.620 5.056 27,5 283 25,0
: 14.033|  12466| 14223 63,6 62,7 70,3
B 1.967 1.794 962 89 9,0 48
: 22075 19.880| 20241 100,0 100,0 100,0
A 673 633 592 40,2 40,7 38,9
: 995 917 921 59,4 58,9 60,6
: 7 7 7 04 04 05
: 1675 1.557 1.520 100,0 100,0 100,0
0 : e 59.474|  67.862|  66.572 12,7 11,0 11,2
: die g 269.646 | 302.703| 280.918 57,4 48,9 47,2
otale basse g 140.498| 248.356| 247.540 29,9 40,1 416
OTA 469.618 | 618.921| 595.030 100,0 100,0 100,0

Fonte: elaborazioni RGS- su dati Conto Annuale.

Note: I comparti della Scuola e dell’Afam non sono stati considerati per la particolarita della composizione del
personale.

Nel 2006 i Vigili del Fuoco, ricompresi nel Ministero dell’Interno, hanno registrato un totale cambiamento delle
qualifiche che non consente un agevole confronto con le categorie precedenti: si sono quindi rapportate le categorie
del Dicastero del 2007 con quelle del 2010.

I dati non rilevano una tendenza univoca. Per il Ministero del lavoro e delle politiche
sociali e del’ambiente si osserva lo spostamento verso le qualifiche pili elevate, riconducibile
al numero elevato di passaggi orizzontali e verticali avvenuti, rispettivamente, negli anni 2007
e 2006'®. Nel Ministero della giustizia, degli affari esteri, del’economia e delle finanze, dello
sviluppo economico e dell'interno la distribuzione del personale nelle tre categorie rimane
circa costante. Per il Ministero dell’istruzione, universita e ricerca, delle infrastrutture e dei
trasporti, della difesa e delle politiche agricole si osserva una calo dell'incidenza della categoria
piu elevata a favore della categoria intermedia o bassa.

1% 5 rammenta che, comunque, la consistenza occupazionale del Ministero deil’ambiente & piuttosto contenuta (605 unita), il che
tende ad amplificare le variazioni.
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In linea generale, i Ministeri che comprendono personale dei Corpi di Polizia e delle
Forze Armate mostrano un’incidenza della categoria ‘alta’ sul totale relativamente bassa. Cid &
conseguenza della particolare struttura per qualifica dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate,
caratterizzata da un numero elevato di personale non dirigente e da un numero ridotto di
ufficiali, ricompresi nella categoria ‘alta’.

1.6.2 La dinamica della spesa per redditi da lavoro dei dipendenti

La spesa per redditi da lavoro dipendente dei Ministeri registrata nel 2010 dal Conto
Annuale ammonta a 75,6 miliardi di euro e risulta concentrata per oltre I'80 per cento in 3
ministeri: Ministero dell'istruzione, universita e ricerca, della difesa e dell'interno (Grafico
1-22).

Grafico 1-22 Incldenza della Spesa per redditi da lavoro dipendente dei ministeri sul totale per il 2010: valoriin %

Min. peri Benie le Attivitd Culturali & Min. degh Affariesteri:1, 0%
Wir. delie Palitich e Agricole, Alimentari e Forestali: 0,73

tdin. del Lavoro = delle Politiche Sodzli:d, 55

Ain, dello Sviluppo Economico e Min. della Salute: 0,2%

Min. dell'Amblente, Tuteladelterritario & delmare: 0,043

e

Min. delfEconomia e
delle Finanze; 5, 1%

M im, della Giustizia; 6 83

Min. dells Difesa; 19 4%

Fonte: elaberazionl RGS su dati Conto Annuale.

Questa distribuzione rimane sostanzialmente costante tra il 2003 e il 2010, anche
escludendo il dato preponderante della Scuola per il Ministero dell’istruzione, universita e
ricerca. Non considerando la spesa per il personale della Scuola del Ministero dell’istruzione,
universita e ricerca, la spesa per redditi risulta da attribuirsi per il 42 per cento al Ministero
della difesa, per il 22 per cento all'interno, per il 15 per cento alla giustizia e per I'11 per cento
al Ministero dell'economia e delle finanze.

Fra il 2003 e il 2010 la spesa per redditi da lavoro dipendente dei Ministeri cresce del
15,9 per cento. Tale incremento é la risultante di andamenti diversi per i vari dicasteri (Tavola
1-52).
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Tavola 1-52 Spesa per redditi da lavoro dipendente per ministeri negli anni 2003 e 2010: valori assoluti e
variazione in %

variazione %
2003-2010

Ministero dell'Economia e delle Finanze 3.269.539.427] 3.841.524.011
Ministero dello Sviluppo Economico 141.253.742 165.827.956 17,4
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 291.073.827 343.204.650 17,9
Ministero delta Giustizia 4.297.410.542] 5.106.013.625 18,8
Ministero degli Affari esteri 810.570.453 769.765.701 -5,0
Ministero dell'istruzione, Universita e Ricerca 37.194.446.289} 41.093.577.807 10,5
Ministero deifl’Interno 6.218.422.860| 7.408.775.512 19,1
Ministero delt’Ambiente, Tutela del territorio e del mare 31.439.485 30.579.349 -2,7
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti 667.844.910 824.672.365 23,5
Ministero della Difesa 11.033.204.823§ 14.683.363.128 331
Ministero delle Politiche Agricole, Alimentari e Forestali 393.873.184 504.634.606 28,1
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali 780.826.566 731.386.328 -6,3
Ministero della Salute 116.673.785 126.928.814 8,8

Totale 65.246.579.893] 75.630.253.852 15,9

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nonostante molti Ministeri riportino un forte incremento della spesa - per esempio il
Ministero della difesa (+33,1 per cento), delle politiche agricole, alimentari e forestali (+28,1
per cento) e delle infrastrutture e dei trasporti (+23,5 per cento) - il risultato medio di crescita
complessivo & limitato dall’aumento relativamente contenuto della spesa del Ministero
dell'istruzione, universita e ricerca, che rappresenta oltre il 54 per cento del totale della spesa.
In controtendenza rispetto al risultato complessivo, per il Ministero degli affari esteri, dei beni
ed attivita culturali e dell’'ambiente, tutela del territorio e del mare si rileva una riduzione della
spesa.

E’ interessante esaminare se esiste una relazione fra la variazione percentuale della
spesa e la sua dimensione iniziale, ad indicazione dell’eventuale esistenza di fenomeni di
catching up o, viceversa, di auto alimentazione. L’evidenza in proposito non supporta tali
possibilita, rilevando la sostanziale indipendenza fra 'aumento della spesa e la sua dimensione
iniziale (Grafico 1-23).
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Grafico 1-23 Andamento della spesa per redditi tra ministeri, periodo 2003-2010: valori assoluti della spesa nel
2003 e variazioni della spesa 2003-2010: valori in milioni di euro (asse delle X) e variazionl In % (asse delle Y)

VARIAZIOME SPESA PER REDDITI
. 200310 M
AD% 'l = T 5 > - 11,0330
’ ™
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® NPk
[
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MIEE [ & MINT
| o wirs ® MiF o Mis
MILR
3719445
0% - - e
& NS
% i— ------- i S Sen s v —— —
B MAT
AE
& e
=10% +
_ SFESA PER REDDITI 2003
-2 ' valeebIn mioni €
[i] 1L 2.000 3000 4000 500 000

Fonte: Elobarazioni RGS su datf Conto Annuale 2003-2010
Legendn acronimi per le Amministrazioni dei Ministeri:

MAE: Ministero degll affari esterl, MAT: Ministera dell'ambiente, tutela del territorlo e del mare, MEF: Minlstero
dell'econamia e delle finanze, MIB: Ministera del beni ed attivita culturali, MID: Ministero defla difeso, MIG:
Ministera della giustizia, MINT: Ministero dell'interna, MIPA: Ministero delle politiche ogricole, MISE: Ministero
delio sviluppo econamico, MIS: Ministero della salute, MIT: Ministera delle infrastrutture e dei trasporti, MIUR:
Ministero dell'istruzione, universitd e ricerca, MLPS: Ministero del lavora e delle palitiche sociall.

| livelli di spesa dei singoli Ministeri risultano piuttosto dispersi attorno alla media, con

una variabilita, misurata dalla deviazione standard, che & andata aumentando nel tempo
(Grafico 1-24 e Tavola 1-53).
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Grafico 1-24 Dispersione della spesa dei Ministeri, anno 2010
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Fonte: Elaborazioni RGS su dati Conto Annuale 2003-2010

Legenda acronimi per le Amministrazioni dei Ministeri:

MAE: Ministero degli affari esteri, MAT: Ministero dell'ambiente, tutela del territorio e del mare, MEF: Ministero
dell’economia e delle finanze, MIB: Ministerodei beni ed attivita culturali, MID: Ministero della difesa, MIG:
Ministero della giustizia, MINT: Ministero dell'Interno, MIPA: Ministero delle politiche agricole, MISE: Ministero
dello sviluppo economico, MIS: Ministero della salute, MIT: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, MIUR:
Ministero dell'istruzione, universita e ricerca, MLPS: Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

Tavola 1-53 Analisi sulla spesa per redditi da lavoro dipendente, anni 2003 e 2010: deviazione standard e media

2003 2010
SENZA MIUR SENZA MIUR

Deviazione standard 9.796.002.014] 10.962.283.042 3.239.962.864 4.224.391.771

Media 5.018.967.684 5.817.711.835 2.337.677.800 2.878.056.337

Fonte: Elaborazioni RGS su dati Conto Annuale 2003-2010

In particolare, si possono individuare tre gruppi. Il primo, a valori di spesa elevati,
composto dal Ministero dell'istruzione, universita e ricerca e dal Ministero della difesa. Il
secondo, con valori di spesa intermedi, formato dal Ministero dell'interno, della giustizia e
dell’economia e delle finanze. All'ultimo gruppo, caratterizzato da valori di spesa molto al di
sotto della media, appartengono gli altri otto Ministeri. Escludendo il Ministero dell'istruzione,
universita e ricerca, si osserva comunque una netta separazione fra i quattro dicasteri con
valori di spesa pil elevati (difesa, interno, giustizia ed economia e finanze) ed i rimanenti
Ministeri dove il livello della spesa e piu contenuto.

Delle indicazioni aggiuntive possono trarsi esaminando ['evoluzione della spesa nei
singoli comparti di contrattazione afferenti a ciascun Ministero (Tavola 1-54).
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La dinamica della spesa per redditi del comparto Ministeri in ciascuno dei singoli
Dicasteri presenta un andamento molto variabile, passando dal +36,2 per cento relativo al
Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali al -29,8 per cento del Ministero degli
affari esteri. Il comparto ‘Sicurezza - Difesa’ (Corpi di Polizia, Forze Armate e Vigili del Fuoco)
presenta, invece, una crescita sostenuta in tutti i dicasteri: per i Corpi di Polizia si va da +17,7
per cento della Polizia di Stato a +29,9 per cento dei Carabinieri del Ministero della difesa,
mentre per le Forze Armate si va da +40,5 per cento dell’Aeronautica a +52,6 per cento della
Marina. Per i Vigili del Fuoco, afferenti al Ministero dell'interno, si registra una crescita della
spesa pari al 36,4 per cento.

Cosi, mentre per il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali,
dell'economia e delle finanze e dell'interno la spesa cresce sia per il comparto Ministeri che per
il comparto ‘Sicurezza-Difesa’, per quello della difesa, della giustizia e delle infrastrutture e
trasporti la riduzione per il comparto Ministeri & piil che compensata dalla crescita della spesa
nel comparto ‘Sicurezza-Difesa’. Il risultato per il Ministero dell'istruzione, universita e ricerca &
determinato dall’aumento della spesa per il personale della Scuola e dell’AFAM, a fronte del
forte calo verificatosi nella spesa per il personale del comparto Ministeri. Per quanto riguarda i
rimanenti comparti si evidenziano andamenti contrastanti: aumenta la spesa per il personale
della Magistratura ordinaria (giustizia) e della Carriera Diplomatica (affari esteri) mentre si
riduce quella per il personale della Magistratura militare (difesa) e della Carriera Prefettizia
(interno).

La spesa per il personale dei dicasteri replica le due fasi di sviluppo che si sono osservate
a livello aggregato: fra il 2003 e il 2006 la spesa aumenta ad un ritmo sostenuto, realizzando un
tasso medio annuo di crescita del 4,7 per cento, fra il 2007 e il 2010 I'incremento & molto pil
moderato, pari all’1,9 per cento in media d’anno (Tavola 1-55).
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Tavola 1-55 Spesa per redditi da lavoro dipendente per ministeri e comparti afferenti, periodo 2003-06 e 2007-10:
tasso di crescita medio annuo - valore in %

Tassi di crescita medi annui 2003-2006  2007-2010
Ministero dell’Economia e delle Finanze 3,6 1,2
Ministeri 38 0,8
Guardia di Finanza 35 1,3
Cappellani militari corpi di polizia -0,3 2,2
Scuola 28,6 _
Universita _ |
Ministero dello Sviluppo Economico 39 -0,2
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 1,5 2,3
Ministero della Giustizia 4,6 0,8
Ministeri 2,3 -2,2
Polizia penitenziaria 51 1,1
Magistratura ordinaria 6,1 3,9
Carriera penitenziaria _| 1,7
Ministero degli Affari esteri -0,8 0,5
Ministeri -9,6 0,6
Carriera diplomatica 99 0,7
Carabinieri - -0,8
Scuola | -0,6
Ministero dell'istruzione, Universita e Ricerca 4,5 2,2
1,5 -2,7
4,5 21
15,3 11,5
Ministero deil'interno 51 13
Ministeri 5,2 -0,3
Carriera prefettizia 0,6 -1,6
Polizia di Stato 4,4 0,9
Vigili del Fuoco 8,3 3,8
Ministero dell’Ambiente,Tutela del territorio e del mare 4,2 -3,7
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti 4,6 21
Ministeri 2,1 -0,5
Capitaneria di Porto 7,0 4,5
Ministero della Difesa 6,4 2,5
Ministeri 0,8 -4,6
Aeronautica 7,8 2,2
Cappellani militari corpi di polizia -0,4 2,2
Cappellani militari forze armate -21,4 33
Carabinieri 7,0 0,7
Esercito 6,5 5,8
Magistratura militare 4,7 -12,5
Marina 7,0 5,9
Scuola 38,4 16,2
Universita 2,2 -3,4
Ministero delle Politiche Agricole, Alimentari e Forestali 2,8 4,5
Ministeri 9,8 11
Corpo Forestole dello Stato 1,5 5.2
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali 2,0 -3,1
Ministero deila Salute 3,1 2,3
Totale spesa redditi da lavoro 4,7 1,9

Fonte: Elaborazioni RGS su dati Conto Annuale 2003-2010
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In linea generale, si registrano tassi di incremento positivi in entrambi i periodi, piu
marcati per il periodo 2003-2006 e piu contenuti per il triennio 2007-2010. Nel periodo 2003-
2006 la spesa per il personale si contrae solo nel Ministero degli affari esteri, in ragione della
forte riduzione registrata nella componente del comparto Ministeri. Nel periodo 2007-2010 la
spesa per il personale si riduce per il Ministero del’ambiente, dei beni ed attivita culturali e
dello sviluppo economico, dicasteri che comprendono solo personale del comparto Ministeri.

Le dinamiche della spesa per redditi da lavoro sono spiegate sia da fattori occupazionali
che da fattori economici: per la componente occupazionale risulta determinante il numero
complessivo degli occupati e la struttura dell’occupazione, per la componente monetaria
bisogna considerare i rinnovi contrattuali, con la corresponsione di arretrati relativi ad anni
precedenti, i contratti integrativi con lutilizzo anche dei risparmi di gestione per
I'incentivazione della produttivitd, e le risorse aggiuntive. L'analisi dei valori pro capite &
condotta con riferimento alla retribuzione unitaria del personale a tempo indeterminato, che
in termini di spesa rappresenta circa il 78 per cento della spesa per redditi.

La retribuzione pro capite dei Ministeri aumenta fra il 2003 e il 2010 del 18,6 per cento,
risultando superiore di circa 5 punti percentuali rispetto all’inflazione complessiva (+13,6 per
cento). L’'andamento della retribuzione media, per i singoli Ministeri e per i relativi comparti
afferenti, & riportato nella Tavola 1-56'%°.

10} calcolo della retribuzione media & effettuato con riferimento al personale a tempo indeterminato dell’Amministrazione. Per il

Ministero degli affari esteri non compare il contratto Carabinieri in quanto si tratta di personale comandato presso il MAE. Inoltre,
la retribuzione media del MAE & calcolata con riferimento al solo territorio nazionale e non considera, percid, le indennita
corrisposte per il servizio all'estero {ISE, trattamento accessorio all’estero, ecc...) che sono una componente molto rilevante della
spesa per redditi del’amministrazione.
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Solo il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali presenta sul periodo 2003-
2010 una crescita della retribuzione unitaria allineata all'inflazione, in tutti gli altri dicasteri la
crescita retributiva sopravanza l'inflazione ed & particolarmente marcata per il Ministero de!
lavoro e delle politiche sociali (38,1 per cento), della giustizia (27,1 per cento), degli affari
esteri (26,9 per cento) e della salute (26,1 per cento). La dinamica retributiva & trainata
soprattutto dalla diversa evoluzione delle indennita fisse ed accessorie, a fronte di una
maggiore omogeneita nell’andamento delle componenti stipendiali. Con riferimento ai singoli
comparti, la retribuzione unitaria aumenta meno dell’inflazione per il comparto Ministeri dei
dicasteri della difesa, giustizia, istruzione, universita e ricerca ed interno e per il Corpo
Forestale dello Stato del Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali. La crescita pit
sostenuta si riscontra per la Carriera Diplomatica (affari esteri), la Magistratura militare
(difesa), il comparto Ministeri del Ministero dell’'economia e delle finanze e la Magistratura
ordinaria {giustizia). Anche in questo caso le diverse evoluzioni sono riconducibili soprattutto
alle differenze nella crescita delle indennita fisse ed accessorie, in alcuni casi si riscontra una
certa variabilita anche nell’andamento delle voci stipendiali. Si rammenta, comunque, che
I'evoluzione della retribuzione media risente anche delle modifiche nella composizione per
qualifica del personale nelle varie amministrazioni e comparti.

In considerazione della variabilita riscontrata per la spesa ed i corrispondenti valori
unitari nei vari dicasteri, risulta interessante verificare I'evoluzione dei differenziali retributivi
relativi al comparto Ministeri ed alle singole Forze dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate nei
vari Ministeri. Essendo effettuata a parita di comparto di contrattazione, tale valutazione
evidenzia le differenze retributive riconducibili agli effetti della contrattazione integrativa ed
alla diversa composizione per qualifica del personale nelle singole Amministrazioni.

Nella maggior parte dei Ministeri il differenziale retributivo per il personale del
comparto Ministeri non muta fra il 2003 e il 2010, ad indicare sviluppi retributivi allineati nei
vari dicasteri'** (Tavola 1-57).

1| differenziali sono calcolati in rapporto alla retribuzione media pro capite del comparto Ministeri del Ministero della Difesa,

preso come riferimento in quanto & il dato che risulta pil stabile nel periodo.
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Tavola 1-57 Andamento dell’incidenza della retribuzione media per ministeri rispetto al ministero nella Difesa
preso di riferimento, periodo 2003-2010: incidenza in %

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Ministero della Difesa 22.138 22.144 22.403 23.034 24.941 25.769 25.109 24244,
Ministero dell'Economia e delle Finanze 12 12 13 13 14 14 13 15
Ministero dello Sviluppo Economico 12 13 13 13 13 1,2 13 14
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali 10 11 10 11 11 12 1,2 13
Ministero della Giustizia 11 11 11 11 11 11 11 11
Ministero degli Affari esteri 1,0 09 10 1,0 1,0 10 11 1,0
Ministero dell'istruzione, Universita e Ricerca 1,3 1,3 1,2 1,3 11 11 12 1,3
Ministero dell'interno 11 11 11 12 1,1 11 11 11
Ministero dell'Ambiente, Tutela del territorio e del mare 15 16 1,7 1,7 1,6 15 1,4 15
Ministerc delle Infrastrutture e dei Trasporti 11 11 11 12 11 11 12 12
Ministero delle Politiche Agricole, Alimentari e Forestali 12 13 13 14 13 13 14 14
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali 11 11 11 11 11 10 11 1,2
Ministero delia Salute 13 16 1,7 15 14 14 14 1,5

Fonte: Elaborazioni RGS su dati Conto Annuale 2003-2010

Per i Ministeri dell’economia e delle finanze, dello sviluppo economico, del lavoro e delle
politiche sociali, delle politiche agricole, alimentari e forestali e della salute si osserva un
ampliamento dei differenziali retributivi, indicativo di una crescita retributiva pit sostenuta per
il personale del comparto Ministeri di queste Amministrazioni. Si rammenta che i differenziali
retributivi risentono, per via degli effetti che si determinano sulla retribuzione media, delle
variazioni nella composizione per qualifica dell’occupazione. L'evoluzione dei differenziali
retributivi si ricollega, inoltre, all'esclusivita dell’attivita amministrativa nell’ambito dei singoli
dicasteri. In particolare, i Ministeri della difesa, dell'interno, della giustizia e degli affari esteri,
che non hanno una vocazione esclusiva all’attivita amministrativa, sono caratterizzati da livelli
retributivi per il personale del comparto Ministeri pill contenuti rispetto alle altre
amministrazioni.

Anche i differenziali retributivi delle varie Forze dei Corpi di Polizia e delle Forze Armate
risultano generalmente stabili nel periodo in considerazione, evidenziando sviluppi retributivi
omogenei nei vari dicasteri**? (Tavola 1-58).

2} rapporti sono calcolati con riferimento alla retribuzione media unitaria del Corpo Forestale dello Stato, in quanto risulta essere

il dato pil stabile nel periodo considerato.
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Tavola 1-58 Andamento dell'incidenza della retribuzione media per Corpi di Polizia e Forze Armate rispetto al
Corpo Forestale dello Stato, periodo 2003-2010: incidenza %

2003 2004 2008 2006 2007 2008 2009 2010
Corpo Forestale dello Stao -CCPP 30.185 30.400 32055 326805 34.200 33.343 34073 33.757)
Guardia di Finanza - CCPP 10 11 11 11 11 11 11 11
Polizia penitenziaria - CCPP 09 09 10 10 10 10 10 11
Polizia di Stato - CCPP 10 10 10 10 10 11 1 11
Capitaneria di Porto - FFAA 11 12 11 11 11 1,1 1,1 12
Aeronautica - FFAA 14 16 16 16 16 15 16 N
10 10 11 11 10 11 11 11
10 11 11 10 10 11 11 1,1
11 12 12 11 11 12 12 12

Fonte: Elaborazioni RGS su dati Conto Annuale 2003-2010.
Nota: Gli acronimi ‘CCPP’ e ‘FFAA’ indicano i comparti di appartenenza Corpi di Polizia e Forze Armate

Le uniche eccezioni sono rappresentate dal personale dell’Aeronautica (difesa) e, piu
limitatamente, della Polizia Penitenziaria (giustizia), per cui si osserva un ampliamento dei
differenziali retributivi.

Per effettuare una valutazione sintetica degli esiti occupazionali e di spesa nei vari
Ministeri si sono riportate su un grafico le posizioni delle singole Amministrazioni
relativamente ai tassi di crescita dell’occupazione e della spesa (Grafico 1-25).

Grafico 1-25 Variazione dell'occupazione e della spesa per redditi tra il 2003 e il 2010

variazione spesa redditi
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Fonte: elabaraziani RGS su datl Conta Annucle

Legenda ocronimi per i Ministeri.
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MAE: Ministero degli affari esteri, MAT: Ministero dell'ambiente, tutela del territorio e del mare, MEF: Ministero
dell’economia e delle finanze, MIB: dei beni ed attivita culturali, MID: Ministero della difesa, MIG: Ministero della
giustizia, MINT: Ministero dell'interno, MIPA: Ministero delle politiche agricole, MISE: Ministero dello sviluppo
economico, MIS: Ministero della salute, MIT: Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, MIUR: Ministero
dell'istruzione, universita e ricerca, MLPS: Ministero del lavoro e delle politiche sociali.

La figura ben evidenzia I'elevata eterogeneita che caratterizza le posizioni in termini di
combinazione spesa - occupazione dei vari Ministeri. Innanzitutto, a fronte di un calo
generalizzato dell’occupazione nel periodo 2003-2010, la spesa si riduce solo in tre Ministeri
(affari esteri, beni e attivitd culturali ed ambiente). Occorre tuttavia rammentare che in
condizioni di equilibrio economico le retribuzioni unitarie devono crescere in linea con
Vinflazione e la produttivita, per cui il fatto che la spesa non diminuisca non costituisce
necessariamente un segnale di squilibrio. | Ministeri in cui si registrano aumenti della spesa
relativamente elevati, avendo sperimentato una riduzione superiore alla media del personale,
sono la giustizia, I'economia e le finanze e lo sviluppo economico. Il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti e il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali
costituiscono un caso a se, poiché l'incremento significativo della spesa & associato
allaumento dell’'occupazione.

Per completare il quadro di analisi, si riporta una tavola riassuntiva delle informazioni
relative alle variazioni dell’'occupazione (dimensione assoluta e composizione per qualifica e
categoria) ed alla crescita della spesa (Tavola 1-59).

Tavola 1-59 Analisi dell’occupazione e della spesa per redditi nelle amministrazioni nel periodo 2003-2010:
andamenti e variazioni (in %)

dati di occupazione - variazione 2010-2003 ! dati di spesa -variazione

spostamento
variazione in personale non retribuzione
i . . ", i spesa per .
%2010-2003 dir/non dirig dirigentitra redditi media pro
occupazione qualifiche basse, capite
medie ed alte

Tavola riepilogativa andamento occupazione - spesa 2003-2010

Ministero dell'Economia e delle Finanze -9,0 Medie/Alte|
Ministero dello Sviluppo Economico -12,7 = Medie /Alte| 174 25,7
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali -39 = Alte 17,9 38,1
Ministero della Giustizia 9,0 CRESCE = 18,8 271
Ministero degli Affari esteri -10,8 CRESCE| = -5,0 26,9
Ministero dell'istruzione, Universita e Ricerca -70 DIMINUISCE K 10,5 16,2
Ministero dell'Interno -1,9 =| = 191 21,6
Ministero dell'Ambiente,Tutela del territorio e del mare -19 DIMINUISCE Medie/Alte) -2,7 15,0
Ministero delle infrastrutture e dei Trasporti 6,6 = = 235 20,2
Ministero della Difesa -1,0 = =] 331 19,8
Ministero delle Politiche Agricole, Alimentari e Forestali 123 CRESCE POCO = 281 13,6
Ministero per i Beni e le Attivita Culturali -16,7| DIMINUISCE POCO Medie/Alte| 6,3 19,7
Ministero della Salute -135 CRESCE Medie /Alte 8,8 26,1
TOTALE MIN 56 = Po% $p°::::ev/::: 159 186

Fonte: elaborazioni RGS su dati Conto Annuale.

Nota: Per il Ministero dell’istruzione, dell’universitd e ricerca il rapporto personale dirigente / personale non
dirigente é stato calcolato con riferimento al solo personale del comparto Ministeri. Per lo stesso Ministero non sono
stati calcolati gli indicatori relativi alla composizione per categoria del personale non dirigente in quanto poco
significativi.

Per i Ministeri della giustizia, dell’economia e delle finanze e dello sviluppo economico,
I'aumento della spesa trova una corrispondenza nello spostamento della composizione
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dell’occupazione verso le categorie meglio retribuite (dirigenza o categorie piu alte del
personale non dirigente).

L'eterogeneita dei casi riscontrati dall’analisi rende piuttosto complicato effettuare delle
valutazioni di natura complessiva. Il personale del comparto Ministeri e della Scuola & stato
duramente colpito dalle politiche restrittive dell’occupazione, mentre altri comparti sono stati
in qualche misura preservati. In particolare, 'andamento dell’accupazione nei singoli dicasteri
€ da porsi almeno in parte in relazione alla presenza di personale del comparto Sicurezza —
Difesa, per cui sono state previste discipline speciali e apposite deroghe, anche se in alcuni casi
si osservano risultati diversi a seconda dei singoli contratti e Ministeri. L'evidenza esaminata
suggerisce che nelle amministrazioni possa essersi verificato una sorta di scambio fra riduzione
del personale e crescita dei valori retributivi unitari, realizzato anche attraverso il sistema delle
progressioni di carriera. Riguardo agli unici tre Ministeri per cui si riscontra una riduzione della
spesa, il dicastero degli affari esteri riporta un incremento della retribuzione unitaria molto
elevato, a fronte di un calo consistente dell’'occupazione, il Ministero dell’ambiente parte da
livelli retributivi piuttosto elevati rispetto agli altri dicasteri ed il Ministero dei beni culturali
registra, in corrispondenza di una riduzione molto marcata del numero di dipendenti, un
aumento abbastanza sostenuto della retribuzione pro capite.

1.7 Conclusioni

A seguito del significativo deterioramento delle posizioni di finanza pubblica
conseguente alla crisi economico — finanziaria I'ltalia, in linea con quanto fatto dai principali
paesi europei, ha predisposto a partire dal 2010 delle misure limitative consistenti della spesa
per i dipendenti pubblici. Tali misure hanno gia prodotto dei risultati importanti, determinando
nel 2011, dopo 12 anni di crescita ininterrotta, una contrazione dell’1,2 per cento della spesa
per redditi da lavoro delle amministrazioni pubbliche. Si pongono, pero, diversi interrogativi
riguardo alla loro sostenibilita nel lungo periodo, in relazione alla necessita di garantire
'operativita delle amministrazioni pubbliche e di non compromettere i rapporti economici
relativi rispetto al settore privato. Il presente capitolo ha analizzato diverse dimensioni della
spesa per il pubblico impiego con I'obiettivo di evidenziare le criticita che si sono presentate
nel passato nel suo controllo e fornire possibili indicazioni per intervenire selettivamente su di
essa. Dopo aver introdotto alcune definizioni e fornito una breve descrizione dell’evoluzione
della spesa per redditi dei dipendenti pubblici negli ultimi trent’anni, I'analisi si & focalizzata
sugli andamenti nel periodo 2003-2010. Si sono considerati separatamente i fattori di sviluppo
legati a variazioni delloccupazione e dei valori retributivi unitari. Per quanto riguarda
I'occupazione, si sono esaminate sia le variazioni della sua consistenza complessiva, sia le
modifiche nella composizione per qualifica. Circa i valori retributivi unitari, si sono considerati
separatamente gli incrementi determinati dalla contrattazione collettiva nazionale e quelli
legati agli effetti della contrattazione integrativa o, comunque, all’erogazione di risorse non
aventi carattere generale e continuativo. Sono stati individuati diversi elementi di criticita.
Innanzitutto, con riferimento all’esperienza passata di controllo della spesa, si & riscontrata
I'assenza di un indirizzo politico unico e coerente sia per quanto concerne la limitazione delle
assunzioni, sia riguardo ai trattamenti economici, con particolare riferimento all'individuazione
di risorse aggiuntive per specifiche categorie di personale o amministrazioni. Per quanto
concerne l'occupazione pubblica, oltre a prendere atto che una sua riduzione non puod
prescindere da interventi limitativi nei pit rilevanti, per dimensione, e pilu sensibili, in termini
di impatto sociale, comparti di contrattazione - Scuola, Servizio Sanitario Nazionale, Regioni ed
autonomie locali e Corpi di Polizia e Forze Armate — sarebbe opportuno accertare I'effettiva
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necessita dall'aumento del personale con qualifica dirigenziale, nonché I'appropriata gestione
delle progressioni di carriera del personale non dirigente. Circa I’evoluzione delle retribuzioni
unitarie, si sono analizzati diversi elementi che puntano ad un ruolo fondamentale delle risorse
gestite dalla contrattazione integrativa nel determinare il disallineamento delle dinamiche
retributive pubbliche rispetto ai fondamentali economici e ai corrispondenti andamenti del
settore privato. Con riferimento, infine, all'evoluzione della spesa nei singoli Ministeri, i dati
esaminati suggeriscono che si possa essere verificato una sorta di scambio fra riduzione del
personale e crescita dei valori retributivi unitari, che ha almeno in parte frenato il processo di
riduzione della spesa. Tali considerazioni debbono, tuttavia, essere contemperate con
Iesigenza di assicurare un servizio pubblico di qualita cui & funzionale Fapporto di capitale
umano qualificato e motivato anche dal punto di vista economico.
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Nota metodologica

La presente Nota metodologica ha la finalita di illustrare alcune caratteristiche dei dati
del Conto annuale, una delle fonti utilizzate all'interno nel presente capitolo, e di spiegare le
procedure relative al trattamento dei dati (armonizzazione e ricostruzione delle serie storiche)
rese necessarie per I'analisi svolta.

Il documento si articola nel modo seguente. |l primo paragrafo fa riferimento alla
rilevazione del Conto Annuale, da cui sono state attinte le informazioni sulle quali sono state
effettuate le elaborazioni statistiche e di analisi. Il secondo paragrafo espone le procedure
seguite al fine di rendere le serie storiche dei dati omogenee e comparabili nel tempo
relativamente a comparti di contrattazione, dicasteri e qualifiche e, inoltre, spiega come sono
stati gestiti i dati dell’occupazione e della spesa. '

Per i principali termini utilizzati nel Rapporto si rimanda al Glossario della ‘Guida alla
lettura dei dati del Conto Annuale’ — Manuali, anno 2009.
(http://www.rgs.mef.gov.it/ Documenti/VERSIONE-I/e-GOVERNME1/SICO/Pubblicazi/Guida.pdf)

1l Conto Annuale

Il Conto Annuale & una rilevazione censuaria che annualmente viene effettuata dal
Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, in particolare dall'Ispettorato Generale per
gl ordinamenti del personale e l'analisi dei costi del lavoro pubblico (IGOP), che cura le
rilevazioni presso le amministrazioni pubbliche e la definizione del sistema informativo ad esse
correlato (SICO - Sistema Conoscitivo del Personale Dipendente dalle Amministrazioni
Pubbliche) ai sensi del Titolo V del D. Lgs.30 marzo 2001 n. 165" (sostitutivo del D. Lgs. n. 29
del 1993) che prevede, ai fini del controllo del costo del lavoro pubblico, V'acquisizione di
informazioni relative alle spese per il personale.

I Conto Annuale, nellambito della rilevazione del costo del lavoro pubblico, &
specializzato nell’acquisizione delle informazioni necessarie per la quantificazione degli oneri
per i rinnovi contrattuali del pubblico impiego. | dati sono acquisiti tramite I'inserimento da
parte di ogni singolo ente pubblico a un livello minimo di aggregazione che & la singola
qualifica.

La rilevazione in oggetto fa parte dei flussi informativi del Sistema Statistico Nazionale
(SISTAN) e coinvolge circa 10.000 Istituzioni pubbliche per le quali l'invio dei dati e
obbligatorio.

Nel Rapporto sulla spesa delle amministrazioni dello Stato, relativamente alle
elaborazioni eseguite sui dati del Conto Annuale, le informazioni utilizzate sono state reperite
dal sito di pubblicazione di quest’ultimo (www.contoannuale.tesoro.it), dove i dati pubblicati

3 Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, artt. 58-62.
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sono disponibili dal'anno 2001 al 2010 e sono organizzati per comparto di contrattazione***,
con incluse le Aree della dirigenza, e per area tematica.

Per ogni singolo settore contrattuale & stato possibile usufruire dei dati a tre livelli di
aggregazione: il comparto di contrattazione rappresenta la massima aggregazione, seguito dal
livello di aggregazione intermedio che & rappresentato dalle tipologie di istituzioni e, infine, le
qualifiche/posizioni economiche, che costituiscono il massimo dettaglio dei dati e quindi il
livello di aggregazione minima.

Nell'interrogare i dati sul portale si & dovuto tenere conto che I'aggregazione & guidata
dal contratto applicato: una stessa Istituzione, ad esempio un Ministero, potra comparire sia
nel comparto “Ministeri” che nel comparto “Scuola” a seconda del contratto che si applica al
personale dipendente dell’lstituzione. Pertanto, le Istituzioni che applicano pil contratti
risultano presenti in tutti i comparti di contrattazione di riferimento: Vistituzione Ministero
degli affari esteri, per esempio, che impiega personale appartenente ai comparti Ministeri,
Carriera Diplomatica e Scuola, compare nei tre comparti di contrattazione appena citati. Ne
deriva, quindi, che non vi & una corrispondenza univoca tra comparto di contrattazione e
tipologia di istituzione.

Le aree tematiche rappresentano sezioni di argomenti esposti sotto forma di tabelle di
dati statistici. Le macro aree rilevate nel Conto Annuale sono essenzialmente V'occupazione e
le relative spese del personale osservato.

Per la costruzione delle tavole e per le rappresentazioni grafiche relative all’occupazione
sono state interrogate le seguenti aree tematiche:

Occupazione e struttura del personale;
Part-time e lavoro flessibile;
Turn-over e progressione in carriera.

Le aree tematiche di riferimento sul fronte delle spese del personale, oggetto di
interesse e di approfondimento del Rapporto, sono le seguenti:

Costo del lavoro;

Retribuzione media pro-capite.

Elaborazione dei dati

L'arco temporale di riferimento nel Rapporto sulla spesa delle amministrazioni dello
Stato é il periodo che va dall’anno 2003 all’anno 2010.

Ricostruzione in serie storica dei dati per comparto di contrattazione

Riguardo ai comparti di contrattazione, si & proceduto riportando i dati nel modo pil
disaggregato possibile rispetto alle tavole proposte dal Conto Annuale.

14| comparti di contrattazione considerati sono sia per i dipendenti pubblici contrattualizzati (definiti con appositi
accordi quadro tra Aran e organizzazioni sindacali) che per quelli cosiddetti non contrattualizzati (assoggettati alla
disciplina pubblicistica).
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Si riportano distinti per tutto il periodo i seguenti comparti di contrattazione:
- Servizio Sanitario Nazionale

- Enti pubblici non economici

- Entidiricerca

- Regioni e autonomie locali (con CCNL)
- Regioni a statuto speciale

- Ministeri

- Agenzie Fiscali

- Presidenza Consiglio Ministri

- Scuola

- AFAM.

- Universita'

- Vigili del Fuoco

- Monopoli

- Corpi Di Polizia

- Forze Armate

- Magistratura

- Carriera Diplomatica

- Carriera Prefettizia

- Carriera Penitenziaria

Si annotano le seguenti operazioni di allineamento dei dati:

- Per le Regioni e Autoniomie locali si sono ricostruite le serie storiche fino al 2010 sia
per quelle a Statuto Ordinario (CCNL) che per quelle a Statuto Speciale e Province
Autonome, sebbene nel 2003 il Conto Annuale riporta i dati aggregati in un unico
comparto;

- Per Ministeri, Agenzie Fiscali e Presidenza Consiglio Minisitri si sono ricostruite le
relative serie storiche fino al 2010, anche se nel 2003 il Conto Annuale riporta i dati
aggregati in un unico comparto: in tale anno i dati dei Ministeri sono calcolati come
differenza tra le informazioni dell'intero comparto e quelli relativi alle Agenzie Fiscali
e PCM;

- Per i Monopoli di Stato si e ricostruita la serie storica fino al 2010, anche se dal 2008
fanno parte delle Agenzie Fiscali e fino al 2005 il Conto Annuale li riporta aggregati
nelle Aziende Autonome;

- PeriVigili del Fuoco, che fino al 2005 il Conto Annuale riporta aggregati nel comparto
di contrattazione delle Aziende Autonome, si € ricostruita la serie storica fino al 2010.
Si annota a tal proposito che il D.lgs 13 ottobre 2005, n.217 ha riorganizzato
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I'ordinamento del Corpo, prevedendo per tale personale il procedimento negoziale
ad “ordinamento pubblicistico”*,

- Per la Scuola e per I’Afam si sono ricostruite entrambe le serie storiche fino al 2010,
anche se fino al 2004 il Conto Annuale riporta i dati aggregati;

- Per i Diplomatici e Prefetti si sono ricostruite entrambe le serie storiche fino al 2010
anche se nel 2003 il Conto Annuale riporta i dati aggregati;

- Per la Carriera Penitenziaria, istituita nel 2005, la serie storica inizia in tale anno
perché non é stato possibile scorporare i dati dal Ministero della giustizia, cui il
personale apparteneva.

Ricostruzione in serie storica dei dati dei dicasteri

Nel Rapporto € stata fatta un’analisi approfondita sul personale dei vari dicasteri e
pertanto si & proceduto con V'aggregazione dei dati del Conto Annuale selezionando per ogni
comparto i dati relativi al Ministero in esame in modo da mettere in evidenza, all'interno di
ogni istituzione ministeriale, i vari comparti di contrattazione ad essa afferenti.

E’ stato inoltre necessario ricostruire le serie storiche per Ministero, poiché nel periodo
in esame sono intervenuti scorpori e cambi di denominazione: negli anni in cui si sono verificati
le divisioni si & proceduto ad aggregare i dati per rendere omogenea la serie e confrontabile
con il 2010, anno di riferimento.

I ministeri esaminati sono:

Ministero dell’'economia e delle finanze
Ministero dello sviluppo economico
Ministero del lavoro e delle politiche sociali
Ministero della giustizia

Ministero degli affari esteri

Ministero dell’istruzione e ricerca

Ministero dell’'interno

Ministero dell’ambiente, tutela del territorio e del mare
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti
Ministero della difesa

Ministero delle politiche agricole e forestali
Ministero dei beni e delle attivita culturali
Ministero della salute

A tal proposito si annota quanto segue:

15 | "ordinamento pubblicistico viene applicato al personale della Carriera Diplomatica, Carriera Prefettizia, Carriera Penitenziaria e
al personale non dirigente appartenente ai comparti Sicurezza-Difesa.
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- il Ministero del lavoro ha subito una scissione (nel 2007 e nel 2008 era distinto in
Ministero del lavoro e Ministero della solidarieta sociale) e un cambio di
denominazione (fino al 2006 si chiamava Ministero del lavoro e delle politiche
sociali);

- il Ministero dell’istruzione, universita e ricerca ha subito una scissione {(nel 2007 e nel
2008 era distinto in Ministero della pubblica istruzione e Ministero dell’universita e
ricerca);

- il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti ha subito una scissione (nel 2007 e nel
2008 era distinto in Ministero delle infrastrutture e Ministero dei trasporti);

- il Ministero dello sviluppo economico, che fino al 2006 é stato rilevato nel Conto
Annuale con la denominazione di Ministero delle attivita produttive, ha subito una
doppia modifica nella struttura (nel 2007 e nel 2008 era distinto in Ministero dello
sviluppo economico e Ministero del commercio internazionale; dal 2009 accorpora il
Ministero delle comunicazioni che fino all'anno 2008 era un dicastero a se stante).
Per poter effettuare confronti temporali omogenei, i dati del Ministero delle
comunicazioni sono stati aggregati con quelli del Ministero dello sviluppo economico
fin dall'anno 2003.

Il Ministero dello sviluppo economico & anche interessato nel 2007 dal passaggio di
parte del Dipartimento delle politiche di coesione e sviluppo del Ministero dell’economia e
delle finanze: in tal caso i dati risentono delle modifiche intervenute non essendo state
operate armonizzazioni al livello di specifici Dipartimenti.

Ricostruzione in serie storica delle qualifiche del personale

Nel periodo temporale considerato la classificazione del personale appartenente ai vari
comparti in qualifiche e categorie — che, si rammenta, rappresentano un’aggregazione di
qualifiche — ha subito diversi cambiamenti. Per esempio, il CCNL del personale del comparto
Ministeri per il quadriennio normativo 2006 — 2009, biennio economico 2006 - 2007,
sottoscritto definitivamente il 14 settembre 2007, ha modificato il sistema di classificazione del
personale istituendo, al posto delle Aree A, B e C, le nuove Aree |, If e lll ed individuando
all'interno di ciascuna area, in sostituzione delle "posizioni economiche”, le cosiddette "fasce
retributive”". Per poter disporre di serie storiche confrontabili & stato, percid, necessario
identificare e definire delle corrispondenze fra vecchie e nuove qualifiche e categorie. A tal
fine, i dati sono stati raccordati prendendo come riferimento le qualifiche e categorie esistenti
nell’anno 2010.

Per il personale del Corpo dei Vigili del Fuoco, che dall’anno 2006 presenta una nuova

classificazione per qualifiche, non & stato possibile effettuare il raccordo dei dati per
I'impossibilita di identificare una corrispondenza univoca tra le vecchie e le nuove qualifiche.

Gestione dei dati dell’occupazione

Nella costruzione delle tavole relative all’'occupazione del personale é stato considerato
il personale dipendente con rapporto di lavoro a tempo indeterminato e con contratto di
lavoro flessibile. Relativamente a quest’ultima tipologia di personale & stato considerato quello
con contratto a tempo determinato e di formazione lavoro (cfl).
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Le unita di personale con contratto a tempo indeterminato sono le unita presenti al
31.12 dell’'anno di rilevazione distinte per qualifica, mentre le unita di lavoro flessibile sono
riferite alle unitd annue, comunicate dalle amministrazioni rapportando all'anno il periodo di
servizio effettivamente prestato'®, ed inoltre il livello di dettaglio & la categoria di personale.
Come sopra ricordato, le categorie rappresentano delle aggregazioni di qualifiche. Per
esempio, il personale del comparto Ministeri e della relativa area della dirigenza e suddiviso
nelle categorie: ‘Dirigenti di | fascia’, ‘Dirigenti di Il fascia’, ‘Dirigenti delle professionalita
sanitarie’, ‘Area III’, ‘Area I’ e ‘Area l'.

| dati relativi al personale con contratto a tempo indeterminato sono stati ricavati dalla
relativa tavola presente nell’area tematica ‘Occupazione e struttura del personale’ sul sito di
pubblicazione del Conto Annuale.

Le informazioni relative al personale a tempo determinato e con contratto di formazione
lavoro sono state estratte dalla tavola ‘Personale con rapporto di lavoro flessibile’ all'interno
dell’'area tematica ‘Part-time e lavoro flessibile’

I dati dell’occupazione considerati nell’analisi sono la risultanza del personale con
contratto a tempo indeterminato, determinato e con contratto di formazione e lavoro, e
scendono fino ad un livello di dettaglio distinto per categoria e “macrocategoria” di personale.
Le macrocategorie corrispondono a raggruppamenti di categorie. Ad esempio, per il personale
del comparto Ministeri, le categorie ‘Area III’, ‘Area II' e ‘Area I’ sono aggregate nella
macrocategoria ‘Personale non dirigente’.

E’ stata considerata anche la tipologia di personale definito ‘Altro Personale’. Per i
comparti Corpi di Polizia, Forze Armate e Vigili del Fuoco si & tenuto conto del personale in
ferma prefissata, breve e annuale, di complemento e degli allievi, escludendo il personale in
servizio di leva e ausiliario. Per i restanti comparti di contrattazione, la categoria ‘Altro
personale’ comprende il personale contrattista. | dati relativi a tale tipologia di personale sono
stati estratti dalle relative tavole presenti nell’area tematica ‘Occupazione e struttura del
personale’ sul sito di pubblicazione del Conto Annuale.

All'interno dell’Area tematica ‘Turn-over e progressione in carriera’ sono stati elaborati i
dati relativi alle tavole dei ‘Cessati’ e degli ‘Assunti’ per poter calcolare i tassi effettivi di turn
over, al netto delle stabilizzazioni (voce di dettaglio della tavola delle assunzioni).

Infine, nella stessa area tematica, si sono acquisiti i dati dei ‘Passaggi orizzontali e
verticali’ per poter calcolare la loro incidenza sul personale a tempo indeterminato.

Nella costruzione delle tavole e dei grafici sono state eseguite delle aggregazioni a
seconda della disamina svolta:

- Aggregazioni per comparti di contrattazione di tutto il pubblico impiego;

- Aggregazioni per dicastero e per comparti di contrattazione ad esso afferenti, con
specifiche analisi sul comparto Ministeri.

Gestione dei dati della spesa

Nella costruzione delle tavole relative alla spesa del personale sono state considerate:

18 per esempio, due lavoratori con contratto a tempo determinato che hanno prestato servizio per 6 mesi ciascuno verranno
rilevati come un’unica unita annua di personale.
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- la Spesa per redditi da lavoro dipendente, riportata nella tavola ‘Oneri che
concorrono a formare il costo del lavoro’ all'interno dell’area tematica ‘Costo del
lavoro’;

- la Retribuzione media pro-capite riportata nella tavola ‘Retribuzione media per
qualifica’ all'interno dell’area tematica ‘Retribuzione media pro-capite’;

- la Retribuzione lorda del personale a tempo indeterminato riportata nella tavola
‘Composizione delle retribuzioni del personale a tempo indeterminato’ all'interno
dell’area tematica ‘Costo del lavoro’;

La spesa per redditi da lavoro dipendente é la risultanza delle seguenti voci:

Retribuzioni lorde lavoratori a tempo indeterminato, determinato e in formazione lavoro

Oneri Sociali a carico del datore di lavoro

Benessere del personale

Somme rimborsate ad amministrazioni per spese personale comandato

Rimborsi ricevuti da amministrazioni per spese di personale (che vanno a riduzione nel
conteggio delle spese)

In alcune analisi le ultime 3 voci sono state aggregate sotto ‘Altre Spese’.

La Retribuzione, considerata sia quale media pro-capite che come valore di spesa
complessivo del personale a tempo indeterminato, & composta dalle seguenti voci:

Stipendio pil Indennita Integrativa Speciale (lIS)
Retribuzione Individuale di Anzianita (RIA)/
Progressioni economiche di anzianita Totale Voci Stipendiali

Tredicesima

Straordinario
Indennita fisse Totale Indennita fisse e accessorie

Altre accessorie
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CAPITOLO 2 La spesa per consumi intermedi

2.1 Intrqduzione

| consumi intermedi costituiscono una delle principali voci di spesa relative al
funzionamento delle Amministrazioni pubbliche e rappresentano una componente di spesa
rilevante della produzione dei servizi delle amministrazioni pubbliche, insieme ai redditi da
lavoro dipendente esaminati nella sezione precedente di questo Rapporto.

In questo capitolo viene esaminata la spesa per consumi intermedi attraverso 'esame
complessivo dei dati disponibili secondo il quadro di finanza pubblica, con l'articolazione della
spesa secondo i sottosettori delle amministrazioni pubbliche e degli enti che li compongono;
vengono anche illustrati alcuni confronti internazionali, basati principalmente sulla struttura
funzionale della spesa stessa.

Viene approfondito il legame tra il bilancio dello Stato e le corrispondenti quantificazioni
di finanza pubblica; lo stesso tipo di analisi, anche se in modo semplificato, viene proposto per
gli enti territoriali.

La parte centrale di questo capitolo verte sui consumi intermedi dei Ministeri e delle
relative Missioni di spesa del bilancio statale.

La parte finale riguarda, infine, 'approfondimento che é stato svolto per 'anno 2010 sul
programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi per le pubbliche
amministrazioni, attraverso la valorizzazione e il raccordo delle informazioni contenute nel
corrispondente sistema informativo e in quello del bilancio dello Stato.

2.2 Analisi statistica dei consumi intermedi

2.2.1 La spesa per sottosettori

Sulla base dell'ultimo aggiornamento dei conti delle amministrazioni pubbliche emerge
che i consumi intermedi sono stati pari nel 2011 a 91.527 milioni di euro, di cui 21.127 milioni
a carico dello Stato e 3.554 ad altri enti delle amministrazioni centrali; 65.136 milioni sono
riferiti alle amministrazioni locali, di cui 32.000 agli Enti territoriali e 28.648 alla Sanita, 1.710
milioni agli Enti di previdenza. La distribuzione 2011 dei consumi intermedi tra i sottosettori, e
al loro interno tra i principali enti, evidenzia il peso delle amministrazioni locali, il 71 per cento
del totale rispetto al 27 per cento delle amministrazioni centrali e al 2 per cento degli Enti di
previdenza. | grafici successivi permettono di avere una situazione complessiva per l'intero
periodo e un focus maggiormente analitico per il 2011.
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Nel periodo 1990-2011 al sottosettore delle amministrazioni centrali afferisce in media
il 31,4 per cento dei consumi intermedi dell'intera pubblica amministrazione, suddivisi tra lo
Stato, il 25 per cento del totale, e gli altri enti del’amministrazione centrale, il 6,4 per cento.
Questi ultimi® comprendono gli enti economici nazionali - enti di regolamentazione dell’attivita
economica, gli enti produttori di servizi economici (tra cui ’ANAS), le autorita amministrative
indipendenti, gli enti a struttura associativa- gli enti di ricerca, gli enti produttori di servizi
assistenziali, ricreativi e culturali a livello nazionale.

I consumi intermedi delle amministrazioni locali nel periodo 1990-2011 impegnano in
media una percentuale pari al 65,5 per cento del totale, di cui la parte pil rilevante &
attribuibile ai comuni, 27,3 per cento, e alla sanita, 24,6 per cento. | consumi intermedi delle
regioni costituiscono il 5,3 per cento del totale, le province il 3,3 per cento e gli altri enti delle
amministrazioni locali il 4,8 per cento. Tale ultimo gruppo & composto da un insieme? piuttosto
vario di tipologie di enti, al cui interno le Universita muovono la parte pit rilevante della spesa.
Agli enti previdenziali compete, infine, una quota media nel periodo 1990-2011 pari al 3,1 per
cento del totale complessivo.

! Osservando la composizione della spesa per consumi intermedi delle Amministrazioni centrali per un periodo pili lungo, si veda la
successiva Tavola 2-1, & possibile rilevare Yimportante diminuzione, -47%, dei consumi intermedi delle altre amministrazioni
centrali nel 2004 a causa dell'uscita della Cassa Depositi e Prestiti dal perimetro della pubblica amministrazione e la sua
trasformazione in societa per azioni.

2 Gli altri enti, oltre alle Universits, compresi allinterno delle altre amministrazioni locali sono: gli enti per il diritto allo studio
universitario, le agenzie regionali che si occupano di turismo, ambiente, lavoro, ricerca, le autorita portuali, le camere di
commercio, i consorzi per Fambiente, i consorzi tra enti locali per lo svolgimento di varie attivita ad essi demandate, i parchi
nazionali, i teatri e le fondazioni culturali e altri enti minori.
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Grafico 2-2 Consumi intermedi per sottosettori e spesa primaria 1990-2011 — milioni di euro
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Fonte: elaborazione RGS su doti Istat

Grafico 2-3 Consumi intermedi per principali enti e spesa primaria 1990-2011 —tassi di crescita annuali
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Fonte; elaborazione RGS su datl istat

L’evoluzione della spesa complessiva per consumi intermedi evidenzia una crescita del
163 per cento tra il 1990 e il 2011 superiore rispetto a quella della spesa primaria che é stata
pari al 138 per cento e a quella del PIL (+124 per cento). Tra le diverse componenti la crescita
maggiore & stata quella delle amministrazioni locali (+212 per cento) trainata dalla Sanita che &
quasi triplicata, con il +277 per cento. | dati su base quinquennale mostrano una spesa per
consumi intermedi complessiva che cresce in maniera uniforme con un aumento di circa il 30
per cento a quinquennio fino al 2005; l'ultimo periodo, che comprende sei anni, con un
aumento del 20 per cento mostra invece una decelerazione del tasso di crescita.

La dinamica accentuata dei consumi intermedi risulta evidente anche attraverso il
confronto con i tassi di crescita annuali, oltre che delle serie precedenti, della produzione
dell'industria e dei servizi market che costituisce il benchmark di riferimento dei consumi
stessi®. La crescita dei consumi intermedi & stata quasi sempre superiore alla crescita del PIL,

® Gli acquisti per consumi intermedi delle amministrazioni pubbliche sono infatti costituiti dalla produzione dell'industria e dei
servizi market. Per effettuare un confronto maggiormente rappresentativo sarebbe utile conoscere la composizione del paniere
dei beni e servizi acquistati dalle amministrazioni pubbliche in modo da costruire un benchmark di riferimento per gli acquisti per
consurmi intermedi ponderato in ragione delle diverse quantita afferenti alle varie branche di attivita economica.
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fatta eccezione per il biennio 1994-1995, anni in cui c’é stata una forte decelerazione delle
principali voci di spesa in modo particolare di quella sanitaria che nel 1995 & diminuita in
valore assoluto; altra differenza c’é stata nel 2006, anno in cui si & avuta una diminuzione della
spesa statale dovuta principalmente alla componente di spesa imputata per i SIFIM* e per gli
ultimi due anni 2010-2011, dove risultano evidenti gli effetti delle manovre di contenimento

della spesa.

Grafico 2-4 Tassi di crescita annuali di consumi intermedi, PIL, spesa primaria, produzione industria e servizi
market — dati a prezzi correnti 1991-2011
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Fonte: eloborazione RGS su doti istat

*perun approfondimento sui SIFIM si veda I'appendice al presente capitolo.
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e PiL == Sanita == ahri consumil pubblicl

® La valutazione della crescita dei consumi intermedi effettuata in guesto approfondimento & diversa rispetto a quanto esposto nel
capitele 1 per F'uso, in guesto caso, di un deflatore specifico.

|1 settare non market include, oltre alle Amministrazioni pubbliche, anche le istituzionl sociali private al servizio delle famiglle. Per
tale settore la produzione wiene ottenuta come somma dei costi di produzione costituiti da redditi da lavoro dipendente,
ammortamenti, imposte indirette, consumi intermedi; poiché le prime tre vocl rappresentano il valore aggiunto non market la
differenza tra produzione e valore agglunto & data dai consumi intermedi.

* | tassi di crescita sono statl calcolati utilizzando le serie concatenate.
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2.2.2 Analisi funzionale della spesa

La distribuzione funzionale® della spesa per consumi intermedi mostra una prevalenza
della funzione Sanita®, che assorbe circa un quarto della spesa nell'intero periodo 1990-2010
quasi tutta a carico delle amministrazioni locali (il 24,9 per cento rispetto allo 0,6 per cento
delle amministrazioni centrali); altra quota importante dei consumi intermedi viene rilevata in
corrispondenza ai Servizi generali, 20,5 per cento, con il 10,7 per cento delle amministrazioni
centrali e il 9,8 per cento di quelle locali. | consumi intermedi per la Protezione dell’ambiente
rappresentano la terza funzione con I'8,9 per cento, della spesa, prevalentemente a carico
delle amministrazioni locali (8,5 per cento); seguono poi due funzioni, entrambe con I'8,5 per
cento in media: Istruzione, prevalentemente a carico delle amministrazioni locali (7 per cento),
che svolgono attivita relative alla manutenzione ordinaria degli istituti scolastici e Affari
economici, il 5,8 per cento della spesa di competenza delle amministrazioni locali e il
rimanente 2,7 per cento delle centrali. Le successive due funzioni di spesa per importanza
relativa sono costituite dall’Ordine pubblico e sicurezza, 8,1 per cento di cui 7,2 per cento a
livello centrale e il resto a livello locale, e dalla Difesa, 5,8 per cento spesa interamente statale.
Vale la pena rilevare che tali posizioni medie sintetizzano, in realta situazioni abbastanza
differenziate, soprattutto a partire dal 2005, anno a partire dal quale la spesa per consumi
intermedi della difesa & aumentata considerevolmente in ragione del particolare criterio di
contabilizzazione della spesa per armamenti secondo il metodo della consegna™. | consumi
intermedi per la Protezione sociale rappresentano il 5,6 per cento dei complessivi consumi
intermedi e sono distribuiti tra il 3 per cento agli Enti di previdenza, il 2,7 per cento alle
amministrazioni locali, per interventi assistenziali; la parte rimanente afferisce alle
amministrazioni centrali. Le Attivita ricreative, culturali e di culto assorbono in media il 5 per
cento della spesa, ripartita in pari quote (2,5 per cento) tra il centro, sia Stato che altri enti
culturali centrali, e la periferia, prevalentemente enti locali. La funzione relativa a Abitazioni e
assetto del territorio impegna la parte residuale dei consumi intermedi, 3,6 per cento, quasi
completamente a carico delle amministrazioni locali (3,4 per cento) e per il resto alle
amministrazioni centrali.

Nella successiva Tavola 2-2 viene mostrata la distribuzione funzionale della spesa per
sottosettori, su base quinquennale comprensiva dei tassi di crescita rispetto al 1990. La lettura
congiunta del Grafico 2-6 e della successiva tavola permette di cogliere la crescita della spesa
per Sanita, Servizi generali, Protezione dell’ambiente, Difesa — pur con i limiti detti-, Attivita
ricreative, culturali e di culto, oltreché di avere un quadro complessivo della spesa attraverso i
valori medi.

® 'analisi funzionale della spesa per consumi intermedi & limitata al 2010 in conformita con le serie storiche attualmente
disponibili.

® La funzione Sanita raccoglie al suo interno tutta la corrispondente spesa effettuata dalle Amministrazioni pubbliche per cui i dati
analizzati in questo paragrafo possono differire da quanto desumibile attraverso il solo conto del comparto Sanita.

%11 metodo della consegna & illustrato successivamente.
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Tavola 2-2 Consumi intermedi per funzioni e sottosettori delle amministrazioni pubbliche — 1990-2010

ose 0
4.448 6.344 5.244 7.483 7.815
2.306 1816 2.914 4.642 6.809
e = 3.427 4.084 4.501 4.127 3.700
e 1.038 1313 1.763 2.132 1.905
e a 63 160 264 268 411
A e & asse 141 200 27 21 140
295 231 304 359 598
398 1.023 1.779 1.932 2.033
e 565 517 1.401 1.207 802
e 78 116 86 101 210
otale 12.769 15.804 18.283 22.272 24.423
3.192 3.906 5.838 9.100 8.847
e 225 343 514 754 897
2.274 2.868 3.772 3.895 4.370
e 2.434 3.971 5.762 6.308 7.292
. 3 e e 979 1.547 2.379 2.354 2.776
7.700 9.815 13.100 20.840 28.723
e 784 1.064 1.547 1.893 2.105
2.478 3.312 4.206 5.373 5.627
a 782 912 1.280 1.846 2.652
otale 20.848 27.738 38.398 52.363 63.289
enza 1.155 1.511 2.046 2,202 2.499
bliche 34.762 45.053 58.727 76.927 90.211
otto 9 9 0 0 010
g 100 143 118 168 176
a 100 79 126 201 295
o 100 119 131 120 108
e 100 126 170 205 184
eila 100 254 419 425 652
A a 6 e 100 142 19 15 99
100 78 103 122 203
100 257 447 485 511
e 100 92 248 214 142
100 149 110 129 269
ota 100 124 143 175 191
e 100 122 183 285 277
o 100 152 228 335 399
100 126 168 171 192
e ente 100 163 237 259 300
6 a 100 158 243 240 284
100 127 170 271 373
100 136 197 241 268
100 134 170 217 227
e 100 17 164 236 339
ota 100 133 184 251 304
d 3 100 131 177 198 218
82i0 blicne 100 130 169 221 260

Fonte: elaborazione RGS su dati Istat

2.2.3 Alcuni rapporti caratteristici: 2000-2010

L’analisi dei dati per funzione risulta maggiormente qualificata attraverso il calcolo di
alcuni rapporti caratteristici'’ che permettono di evidenziare il peso relativo di tale voce

7

1 per poter approfondire le relazioni che si stabiliscono tra i fattori della produzione sarebbe stato di sicuro interesse calcolare
anche i rapporti pro-capite refativi alla spesa per le diverse funzioni ma, allo stato attuale, i dati sulla distribuzione funzionale degli
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rispetto ad altre componenti della spesa pubblica come i redditi da lavoro, che costituiscono
I'altra voce rilevante per la produzione pubblica, gli investimenti, la spesa primaria. A tal fine &
stata considerata la seguente aggregazione delle funzioni per dare una maggiore leggibilita ai
risultati: servizi generali; difesa e ordine pubblico; affari economici, ambiente e territorio;
sanita; istruzione, ricreazione e cultura; protezione sociale.

Il rapporto tra consumi intermedi e redditi da lavoro risuita mediamente pari al 49 per
cento del totale delle funzioni di spesa; ne consegue che, nel periodo considerato, per la
produzione dei servizi delle amministrazioni pubbliche & stata utilizzata una spesa per consumi
intermedi pari a circa la meta di quella dei redditi. Sempre rimanendo nell'esame dei valori
medi del periodo si osservano, pero, notevoli differenze tra le funzioni: si passa, infatti, dal
19,4 per cento dell’lstruzione, ricreazione e cultura — settori caratterizzati da un’alta intensita
di lavoro- al 30,2 per cento di difesa e ordine pubblico, al 61,4 per cento della sanita, al 75,3
per cento dei servizi generali, all'81,8 per cento della protezione sociale —questa funzione &,
comunque, caratterizzata da una spesa per consumi intermedi e anche per redditi piuttosto
limitata poiché la parte pil rilevante della spesa é relativa alle prestazioni di protezione
sociale- a oltre il 150 per cento per affari economici, ambiente e territorio — anche in questo
caso vale la pena rilevare che una parte notevole della spesa complessiva riguarda, per queste
funzioni, trasferimenti correnti e in conto capitale alle imprese e investimenti, per cui le spese
di produzione risultano nel complesso limitate rispetto alla spesa totale, come desumibile
anche dalla successiva Tavola 2-3

Tavola 2-3 Incidenza percentuale dei consumi intermedi rispetto ai redditi, agll Investimenti fissi lordi e variazione
delle scorte e alla spesa primaria

Iidents perozntuale dei consumi | investimenti fissi lordi & variszions delle |
| Spesa primaria

intermedi rispetto ac semrte

2000 Media 2000, 2000 zmsl 2010 Media 2000] 2000 2005 2010 Media 2000-
poab ] | |

| ang

Servizi ganarali il 76,7 73,3 72,5 753 07,3 2535 3428 2685 26,7 65 253 26,6

|Difein & ordine pubblico 24,5 28,8 31,3 30,2 a140f 4536 4331 3929 203 194 20,8 0.8
ﬁr_:j_:grcm ci, ambiente e territorio 178,23 1530 1517 1537 10538 2 eal 88,3 82,9 26,8 18.5| 1839 124
Sanith 43,1 50,6 73,0 1.4 5561) @51 sapa|  m3er 153 21,3 243 21,8
|Isfriszions, ri:'?.:_zlcu, cultura 0,4 15,8 18,0 i54] 209,.1_. ) 2045 25006 2053 14,1 13,3 131 i 152
Proterione soclale 80,2 0.9 51,3 21,8 L."h,l-; S84 E 3689 E53.0 16 1,6 17 1,5

atals 47,3 4p,1 52,4 45,1 210,5' 2374 FENE] 2315 124 12,3 125 121

Fonte: elaborazione RGS su dati lstat

occupati pubblici non sono disponibili. L'unico dato disponibile & la distribuzione dell’occupazione pubblica per i sottosettori e per
i principali enti.
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Grafico 2-7 Incidenza percentuale dei consumi intermedi rispetto ai redditi
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Fonte: elaborazione RGS su dati lstot

Lindice ottenuto come rapparto tra i consumi intermedi e gli investimenti fissi lordi e la
variazione delle scorte conferma la portata relativamente limitata della spesa per investimenti
su numerose funzioni della spesa pubblica nazionale. Facendo riferimento alla situazione
media, Grafico 2-8, si osserva come, fatta parziale eccezione per le funzioni relative agli affari
economici, ambiente e territorio -per cui il rapporto tra consumi e investimenti & inferiore al
100 per cento indicando una prevalenza degli investimenti- per le altre funzioni si ha una
costante superiorita della spesa per consumi intermedi. Il livello pit elevato & presente in
corrispondenza alla funzione sanita per cui mediamente il valore dei consumi intermedi & otto
volte il valore degli investimenti; per quanto riguarda la funzione protezione sociale il rapporto
sette a uno tra consumi e investimenti & dovuto ad un livello molto basso degli investimenti, in
modo particolare di quelli degli enti di previdenza. Per quanto concerne difesa e ordine
pubblico e sicurezza il motivo principale del rapporto pari a quattro tra consumi e investimenti
& da ascrivere alla contabilizzazione delle spese per armamenti nei consumi intermedi; nei
servizi generali i consumi intermedi rappresentano mediamente due volte e mezzo la spesa per
investimenti anche se con un andamento relativamente variabile nel tempo. La funzione
Istruzione, ricreazione e cultura presenta, infine, un rapporto medio di poco superiore a due
tra consumi e investimenti; in questo caso valgono le osservazioni precedenti sulla prevalenza
della spesa per il personale.
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Grafico 2-8 Incidenza percentuale del consumi intermedi rispetto agli investimenti fissi lordi e variazione delle
scorte
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Fonte: eloborazione RGS su doti Istat

Considerando il rapporto tra i consumi intermedi, cfr. Grafico 2-9, e la spesa primaria si
rileva un’incidenza media del 12 per cento; la ripartizione per funzione delle stesse spese
evidenzia come nel caso dei servizi generali, la sanit3, la difesa e 'ordine e la sicurezza, tale
rapporto sia piu elevato essendo sempre superiore al 20 per cento mentre nel caso
dell'istruzione, ricreazione e cultura il basso livello & dovuto al fatto che la maggior parte della
corrispondente spesa primaria @ spesa di personale. Da ultimo la bassissima incidenza dei
consumi intermedi sulla spesa primaria per protezione sociale, 1,6 per cento, & dovuta al fatto
che tale spesa & rappresentata in massima parte da prestazioni sociali in denaro, attraverso
I'erogazione di pensioni.

Grafico 2-9 Incidenza percentuale dei consumi intermedi rispetto alla spesa primaria
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Fonte: eloborazione RGS su dati Istat
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2.2.4 Confronti internazionali: 2000-2010

Attraverso i dati che i Paesi membri trasmettono all'Unione europea, nell’ambito del
monitoraggio dei conti delle amministrazioni pubbliche, & possibile effettuare una serie di
confronti che permettono di misurare il peso dei consumi intermedi rispetto alle spese delle
amministrazioni pubbliche anche attraverso I'analisi funzionale per il 2010, ultimo anno a
disposizione.

Per assicurare la confrontabilitd della spesa, sono state calcolate le incidenze
percentuali dei consumi intermedi rispetto alla spesa primaria, si veda la Tavola 2-4, attraverso
cui & possibile osservare un gruppo di paesi europei che presenta una sostanziale stabilita
dell’indicatore, in cui la variazione tra valore massimo e minimo & limitata negli anni, e un altro
gruppo in cui si osserva un calo pill generalizzato, con buona probabilita legato anche ai piu
elevati livelli di partenza della spesa primaria e delle connesse necessita di riduzione legate ai
vincoli di finanza pubblica.

Il Paese europeo che mostra la pilt elevata incidenza percentuale dei consumi
intermedi sulla spesa primaria & il Regno Unito, oltre il 27 per cento in media con una
variabilita nel tempo molto limitata tra il 25,7 per cento e il 28 per cento; quello con I'incidenza
pit bassa & il Belgio con il 7,6 per cento di media, anche in questo caso si conferma una
variabilita contenuta tra il 7,6 per cento e I'8,6 per cento. Nel caso italiano i consumi intermedi
rappresentano mediamente il 12,3 per cento della spesa, con il valore minimo dell’11,6 per
cento nel 2006, anno caratterizzato da una spesa primaria molto elevata in ragione di diverse
operazioni a carattere straordinario di cui la principale ha riguardato I'accollo statale dei debiti
TAV, e il 12,6 per cento del 2010, unico anno in cui la spesa primaria ha mostrato una riduzione
in valore assoluto rispetto allanno precedente a seguito degli effetti delle manovre di finanza
pubblica. Tra gli altri Paesi maggiori la Francia mostra una estrema stabilita, passando dal 10,7
per cento del 2000 al 10,5 per cento del 2010 mentre la Germania passa dal 9,3 per cento del
2000 al 10,6 per cento del 2010. 1l Paese che ha mostrato 'aumento piu elevato della spesa
per consumi intermedi rispetto alla spesa primaria & la Finlandia, passata dal 17,8 per cento al
21,1 per cento del 2010, mentre I'lrlanda ha mostrato il contenimento pil rilevante riducendo
di quasi la meta i suci consumi intermedi sulla spesa: dal 18,2 del 2000 al 9,4 per cento del
2010; anche qui, va rilevato come il 2010 sia caratterizzato da una spesa primaria irlandese
molto elevata dovuta agli interventi straordinari per il salvataggio del settore bancario,
classificati tra la spesa in conto capitale.
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Tavola 2-4 Incidenza percentuale dei consumi intermedi delle amministrazioni pubbliche rispetto alla spesa

primaria, anni 2000-2010
000 00 00 00 ) 00 006 00 008 008 010
Belgio 7,8 8,0 8,6 8,1 8,3 7,6 8,1 7.9 7,8 7,6 7,7
g 22,2 19,8 22,3 22,3 22,3 23,5 22,1 19,5 19,3 15,6 16,6
Repubblica Ceca 15,6 14,7 15,3 14,9 15,6 15,8 15,4 15,0 14,7 14,7 14,6
Danimarca 15,6 15,9 16,3 16,1 16,4 17,0 17,5 17,9 18,2 18,3 17,8
9,3 9,0 9,1 9,0 9,3 9,5 9,9 10,1 10,4 10,6 10,6
onia 22,8 22,5 21,6 22,8 20,8 20,6 19,4 18,3 17,9 17,1 18,6)
anda 18,2 17,4 17,5 17,2 17,0 15,3 15,4 14,9 14,0 13,5 9,4
2 16,3 15,9 16,5 15,1 13,5 14,1 14,5 15,8 14,1 15,2 13,7
pagna 12,0 12,1 12,2 12,8 13,0 13,6 13,6 14,1 13,8 13,3 12,8
10,7 10,3 10,4 10,3 10,5 10,4 10,3 10,0 10,1 10,1 10,5
alia 12,4 12,1 12,3 12,1 12,4 12,4 11,6 12,0 12,4 12,5 12,6
pro 12,2 15,6 16,5 14,6 11,8 12,2 13,3 12,5 12,7 12,4 12,7
onia 19,1 22,6 22,7 25,4 24,7 20,1 17,9 17,1 17,9 15,0 16,0
a 19,6 17,3 18,9 18,9 17,6 17,6 18,0 15,3 15,6 13,7 16,4
burgo 8,6 8,5 8,3 8,2 8,0 8,2 7,8 8,1 8,7 8,7 8,4
16,0 15,3 13,7 14,7 14,4 13,9 14,6 14,6 16,0 16,7 17,2
2 13,0 11,3 11,8 11,3 13,3 12,0 13,8 13,7 16,0 15,2 15,3
Paesi Ba 16,0 16,3 16,4 16,4 16,4 16,7 16,7 16,7 16,8 16,8 16,5
10,1 9,0 9,1 9,1 8,7 9,3 9,3 9,2 9,6 9,4 9,0
Polonia 15,7 15,0 14,7 14,4 14,5 14,3 14,6 15,0 15,1 13,4 14,6
Portogallo 11,5 11,2 10,9 9,5 9,5 9,9 9,9 10,6 10,6 10,4 10,4
Romania 27,2 23,2 21,8 21,1 17,4 19,4 17,1 17,6 17,2 16,4 15,0
ovenia 14,9 14,7 15,4 14,3 13,9 14,2 14,4 13,6 13,9 135 14,1
ovacchia 14,1 16,8 14,9 16,4 16,1 13,8 16,2 14,0 13,4 13,5 12,7
andia 17,8 17,8 18,3 18,6 19,0 19,3 19,7 20,3 20,9 20,7 21,1
a 18,0 18,2 17,9 17,4 17,2 17,1 17,5 17,7 17,8 17,7 18,0
Regno Unito 27,6 25,7 26,6 26,4 27,1 27,1 28,0 27,8 27,4 27,5 27,6}

Fonte: elaborazione RGS su dati Eurostat

Per quanto concerne I'analisi funzionale viene proposta nella Tavola 2-5 la situazione
riassuntiva del 2010; il successivo Grafico 2-10 presenta la distribuzione percentuale della
spesa per consumi intermedi per funzione nei principali Paesi europei.

E possibile osservare come per la Germania la parte piu rilevante dei consumi intermedi
sia dedicata ai servizi generali, 17,4 per cento, seguiti dall'istruzione, 17,2 per cento, dagli
affari economici, 16,4 per cento, dalla protezione sociale, 11,9 per cento, dalla difesa, il 10,2,
dall’'ordine e sicurezza, I'8,6 per cento, dalla protezione dell’ambiente, il 6,8 per cento, dalle
attivita ricreative culturali e di culto con il 6 per cento dalle abitazioni e assetto del territorio
con il 2,8 per cento e dalla sanita’* con il 2,8 per cento. La Spagna presenta una forte
concentrazione dei consumi intermedi nella sanita 24,1 per cento, seguita dai servizi generali
13,6 per cento, dalla difesa e I'ordine pubblico e la sicurezza con il complessivo 12,3 per cento,
dalle attivita ricreative culturali e di culto con 11,3 per cento, dagli affari economici con il 10,4
per cento, dalla protezione dell’'ambiente, il 9,3 per cento, dall’istruzione con il 7,5 per cento,
dalla protezione sociale con il 6,8 per cento e dalle abitazioni e assetto del territorio con il 4,7
per cento.

La distribuzione funzionale dei consumi intermedi francesi evidenzia la concentrazione
dei tre quarti della spesa per consumi intermedi in sei funzioni principali: la difesa, il 15,9 per
cento, la sanita il 14,6 per cento, i servizi generali, il 12,6 per cento, Vistruzione, I'11,7 per

2 |’incidenza molto bassa dei consumi per la sanitd potrebbe dipendere, nel caso della Germania, dalla classificazione di alcuni
interventi che hanno una componente congiunta di sanita e assistenza nella funzione di Protezione sociale. | consumi intermedi
per tale funzione risultano, infatti, tra i piu alti all'interno defla UE27.
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cento, gli affari economici, il 10,6 per cento, la protezione sociale, il 9,6 per cento. Per quanto
concerne il resto delle funzioni si osserva che la protezione dell’ambiente e abitazioni e assetto
del territorio hanno congiuntamente il 18,3 per cento, seguite dalle attivita ricreative culturali
e di culto con il 5,6 per cento e dall'ordine pubblico e la sicurezza® con il 5,1 per cento. Nel
Regno Unito si rileva una spesa elevata per la sanita, il 30,7 per cento e per la protezione
sociale, il 15,5 per cento. Seguono l'istruzione, il 12,9 per cento, la difesa I'11,5 per cento,
I'ordine e la sicurezza, I'8 per cento, gli affari economici, il 7,5 per cento; per quanto concerne
le rimanenti quattro funzioni si osserva un valore molto basso in corrispondenza ai servizi
generali, 1,7 per cento.

Tavola 2-5 Paesi EU27- Distribuzione percentuale dei consumi intermedi delle amministrazioni pubbliche per
funzione COFOG — anno 2010

Belgio 25,3 5,3 6,6 18,0 6,3 1,7 4,4 6,5 17,7 8,2
Bulgaria 11,6 3,9 6,4 16,1 7,9 5,1 25,1 3,7 14,7 5,6
Repubblica Ceca 15,2 7,9 7,5 26,3 74 5,7 3,0 5,2 17,9 3,9
Danimarea 11,2 6,6 3,0 8,4 1,9 0,2 24,4 5,1 16,7 22,6
) 17,4 10,2 8,6 16,4 6,8 2,8 2,8 6,0 17,2 11,9

onia 9,7 11,3 6,2 13,9 53 3,2 18,3 7,7 21,0 3,5
anda 5,1 13 8,5 15,4 6,1 6,6 34,1 5.4 14,4 3,2
2 35,3 10,8 24 7,6 1,7 0,9 30,9 2,4 3,8 4,4
pagna 13,6 7,2 5,1 10,4 9,3 4,7 24,1 11,3 7,5 6,8
12,6 15,9 5,1 10,6 7,7 6,5 14,6 5,6 11,7 9,6

18,5 7,5 5,1 7,0 8,5 3,3 32,5 46 7,1 5.8

oro 8,2 18,4 33 16,3 1,6 14,0 21,4 6,3 8,4 2,1
onia 12,3 6,7 7,7 24,4 41 4,2 14,9 53 16,7 3,9
11,7 3,0 6,1 19,8 4,7 2,8 22,2 4,0 16,8 8,8

burgo 25,7 1,5 4,5 25,3 6,5 3,2 3,2 8,8 14,7 6,6

17,0 5,5 4,2 21,9 1,7 3,5 18,2 7,2 14,9 5,9

16,4 1,5 3,1 15,9 14,6 2,1 24,6 3,7 7,0 11,0

Ba 12,0 6,7 84 20,2 10,5 3,8 73 8,2 14,7 8,2

2 19,3 4,0 6,5 23,9 3,8 1,8 6,6 5,8 19,8 8,4
Polonia 10,1 10,8 5,0 17,3 2,9 8,1 20,0 4,5 14,0 6,3
Portogallo 20,0 13,8 7,6 20,6 4,0 4,5 8,5 5,6 11,9 3,5
Romania 6,7 26 4,0 28,7 3,5 5,7 29,9 6,5 3,4 4,0
ovenia 14,8 5,2 5.8 12,4 15 3,2 25,9 8,0 18,4 4,9
ovacchi 25,2 9,9 11,7 13,2 7,0 3,5 1,7 6,9 16,7 43
andia 20,7 7,5 41 12,7 1,0 1,2 23,4 2,8 12,8 13,8

; 20,9 10,0 4,2 13,4 21 3,0 17,4 3,7 15,3 10,0
Regno Unito 1,7 11,5 8,0 7,5 4,7 35 30,7 3,9 12,9 15,5

Fonte: elaborazione RGS su dati Eurostat

Per quanto riguarda la situazione italiana si osserva una concentrazione di meta della
spesa in due funzioni: la sanita, 32,5 per cento, confermando quanto gia rilevato dall’analisi
per amministrazione, e i servizi generali, 18,5 per cento. Le altre funzioni sono protezione

¥ |’elevata quota di consumi spettante alla difesa e quella, al contrario, molto bassa per ordine e sicurezza dipendono con buona
probabilita dalla collocazione delle spese per 1a Gendarmerie francese all'interno della difesa e da una elevata spesa per gli
armamenti.
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dellambiente e abitazioni e assetto del territorio con il complessivo 11,8 per cento, difesa, 7,5
per cento, istruzione 7,1 per cento, affari economici 7 per cento. Seguono infine la protezione
sociale con il 5,8 per cento, I'ordine pubblico e la sicurezza, il 5,1 per cento, e le attivita

ricreative culturali e di culto il 4,6 per cento.

Dall’esame del grafico si rileva, quindi, come le funzioni pil “costose” in termini di
consumi intermedi siano rappresentate dalla sanita, un servizio prodotto nella maggior parte
dei paesi europei direttamente dalle amministrazioni pubbliche, e dai servizi generali, con
I'eccezione del Regno Unito, che corrispondono in buona sostanza alla spesa per “materie

prime” necessarie al funzionamento della macchina amministrativa pubblica.

Grafico 2-10 Distribuzione percentuale dei consumi intermedi delle amministrazioni pubbliche per funzione

COFOQG per i principali paesi europei = 2010
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Fonte: eloborazione RGS su dati Eurostat

2.3 Dai bilanci pubblici ai conti nazionali

2.3.1 Definizione e momento di registrazione

o

350

| consumi intermedi costituiscono una delle voci che compongono la produzione delle
amministrazioni pubbliche secondo la definizione del SEC95 che, definendoli** come “il valore
dei beni e dei servizi consumati quali input in un processo di produzione, escluso il capitale
fisso il cui consumo é registrato come ammortamento. | beni e i servizi possono essere

* SECYS5, par. 3.69.
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trasformati oppure esauriti nel processo produttivo” ne stabilisce, al contempo, anche una
serie di regole per la definizione, in maniera sufficientemente precisa, di alcuni casi limite™®.
Come tali, essi costituiscono I'apporto esterno che le amministrazioni pubbliche acquisiscono
per il funzionamento della propria macchina produttrice di beni e servizi pubblici, ad
esclusione del capitale fisso.

La modalita di registrazione adottata nei conti nazionali & basata sulla registrazione dei
flussi in base al principio della competenza economica per cui l'iscrizione nei conti nazionali
dovrebbe avvenire in corrispondenza al momento in cui “un valore economico & creato,
trasformato o estinto o allorché crediti e obbligazioni insorgono, sono trasformati o vengono
estinti” (SEC95, par. 1.57). Nel caso di flussi che riguardano la produzione rileva il momento in
cui la produzione avviene, anche se il momento del pagamento della stessa da parte
dell'acquirente al produttore non & contestuale. Altra questione rilevante riguarda la necessita
di avere una contemporanea registrazione dei flussi per tutte le unita istituzionali interessate e
per tutti i conti interessati in cui tali flussi entrano®®.

Secondo il SEC95 (par. 3.72) i prodotti utilizzati per i consumi intermedi dovrebbero
essere registrati e valutati nel momento in cui entrano nel processo di produzione,
indipendentemente dal fatto che ci sia stata la corrispondente regolazione monetaria. La
valutazione deve fare riferimento ai prezzi di acquisto correnti nel momento dell’utilizzazione
per prodotti o servizi simili. Nella pratica, le unita produttrici non registrano direttamente
l'impiego effettivo dei beni nella produzione; registrano, invece, quali input gli acquisti di beni
destinati ad essere utilizzati nel processo produttivo, considerando le variazioni delle quantita
di tali beni come scorte di input e materie prime. Una corretta valutazione dei consumi
intermedi richiede, di conseguenza, che venga sottratta dagli acquisti la variazione delle
scorte'’ dei beni stessi; & quindi necessario correggere la spesa per consumi intermedi secondo
le risultanze della contabilita di magazzino.

2.3.2 Il bilancio dello Stato e la contabilita nazionale

La valutazione dei consumi intermedi'® del conto delle amministrazioni pubbliche &
basata fondamentalmente sui dati relativi all’acquisto di beni e servizi secondo la competenza
giuridica dei consuntivi degli enti che adottano la contabilita di tipo finanziario, rettificati per
particolari fattispecie contabili che determinano ['allontanamento dallinsorgenza di una
obbligazione giuridicamente perfezionata, come avviene per i residui passivi di stanziamento e
per la reiscrizione dei residui passivi perenti; per quanto concerne gli enti che adottano la

¥ SECYS, par.3.70 e 3.71

'8 Tale aspetto, dato che non tutte le unith appartenenti ai diversi settori istituzionali adottano le stesse norme contabili per
quanto riguarda i dati di base, pud determinare discrepanze quando si approssima il principio della competenza economica tra, ad
esempio, il lato del produttore e il lato del consumatore. Nel caso dei flussi che riguardano il conto delle risorse e degli impieghi
tali discrepanze vengono eliminate attraverso le procedure di bilanciamento utilizzate per la determinazione del Prodotto interno
lordo. Di particolare rilevanza, per quanto attiene 'argomento di questo capitolo, risulta il fatto che i flussi refativi al conto delle
Amministrazioni pubbliche non sono soggetti al bilanciamento in quanto le relative fonti sono ritenute quelle che garantiscono il
grado di attendibilitd pil elevato tra tutte le fonti usate per i conti nazionali; questo permette, inoltre, di non vincolare il conto
delle Amministrazioni pubbliche al bilanciamento del conto delle risorse e degli impieghi, mantenendo la coerenza con le
risultanze contabili.

7 per una corretta valutazione delle scorte si faccia riferimento al SECSS5, paragrafi 3.117 e seguenti.

*8 Una peculiarita rilevante dei consumi intermedi & costituita dal fatto che si tratta di una transazione che non va consolidata tra
le amministrazioni pubbliche, come invece avviene per i trasferimenti di parte corrente e in conto capitale.
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contabilita economico-patrimoniale la stima viene effettuata a partire’® dai costi di produzione
relativi agli acquisti di materie prime, prestazioni di servizi, utilizzo di beni di terzi.

Con l'obiettivo di costruire il raccordo tra le valutazioni di finanza pubblica, basate sui
conti nazionali, e 1a spesa registrata nel bilancio dello Stato viene sinteticamente illustrata la
metodologia® seguita che permette di definire come si traduce la quantificazione del bilancio
dello Stato in termini di finanza pubblica. A tal fine & possibile individuare gli elementi
fondamentali che permettono di approssimare il passaggio dal bilancio dello Stato al conto
dello Stato di contabilita nazionale determinando il valore dei consumi intermedi secondo il

SEC95.

1. Definizione del perimetro di riferimento: lo Stato secondo ['accezione dei conti
nazionali riguarda un aggregato pil ampio rispetto a quanto viene, invece,
rappresentato attraverso il solo bilancio costituito dai tredici Ministeri. Infatti, al
bilancio dello Stato occorre affiancare gli Organi costituzionali e di rilievo
costituzionale, la Presidenza del consiglio dei Ministri e le Agenzie fiscali, definendo
un’entita statale che ha competenza sullintero territorio nazionale.

2. Riclassificazioni dei dati di bilancio per approssimare le operazioni secondo le
definizioni del SEC95: pur avendo assunto il bilancio dello Stato le classificazioni dei
conti nazionali sia economica che funzionale — e data la necessitd di mantenere,
comunque, alcune specificita tipiche della contabilita pubblica- pud rendersi
necessario effettuare alcune operazioni di rettifica che determinano aumenti o
diminuzione dei consumi intermedi rispetto a quanto definito in bilancio.

3. Approssimazione del criterio della competenza economica: nel caso in esame
I'approssimazione di tale criterio a partire dalla competenza giuridica® necessita di
alcune integrazioni dovute a particolari e rilevanti istituti contabili previsti dalla
normativa (residui di stanziamento, riassegnazione dei residui passivi perenti, debiti
pregressi), - la cui mancata considerazione comprometterebbe I'attendibilita della
stima del conto Stato per competenza economica a partire dai dati del bilancio - e dalla
necessita di effettuare alcune integrazioni richieste dalla coerenza del quadro
complessivo dei conti nazionali come le forniture militari e I'imputazione diretta della
spesa dovuta ai SIFIM, servizi di intermediazione finanziaria indirettamente misurata.

2.3.3 Il periodo 2008-2011 e il 2010 come casi di studio

A partire dal bilancio dello Stato & stato ricostruito per il periodo 2008-2011 il quadro
complessivo di passaggio alle definizione di consumi intermedi SEC9S; utilizzando i dati analitici
& stato inoltre fatto un focus sul 2010, cfr. Tavola 2-6 successiva - anno preso come riferimento
in quanto ad esso si riferiscono sia i dati di occupazione considerati che i successivi
approfondimenti relativi alla spesa effettuata attraverso il Programma di razionalizzazione
degli acquisti di beni e servizi per le pubbliche amministrazioni - secondo una struttura che
privilegia anche I'aspetto della singola amministrazione.

Un’osservazione complessiva dei dati permette di rilevare come, rispetto allimpegnato
a rendiconto del bilancio dello Stato la spesa per consumi intermedi di contabilita nazionale sia

** Le stime sono poi integrate con le dovute rettifiche per considerare gli oneri straordinari della gestione corrente relativi aile
eventuali sopravvenienze passive e insussistenze attive.

s Nelfappendice al presente capitolo & descritta in maniera esaustiva !'intera metodologia.

2|l gilancio dello Stato e il Rendiconto generale dello Stato costituiscono documentati contabili di valenza legale essendo
approvati con legge.
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stata oltre il doppio nel 2010, il 211 per cento, e pari a 1,93 volte nel 2011; nel 2008 lo stesso
rapporto® & stato prossimo a 1,7, e un valore analogo & stato assunto anche nel 2009, in cui
'impegno da rendiconto pari a 13,1 miliardi scontava circa 2 miliardi dovuti al riconoscimento
di debiti pregressi relativi a esercizi precedenti, anche in ragione di una spesa per consegne di
beni della difesa particolarmente elevata e pari a 6,4 miliardi. La situazione complessiva del
quadriennio 2008-2011 & stata riassunta nel grafico sottostante dove sono state sintetizzate in
quattro voci le aggregazioni della spesa.

E possibile rilevare che il dato del rendiconto costituisce la parte piti rilevante della stima
di contabilita nazionale, mediamente il 60 per cento; in ordine d'importanza, almeno per il
periodo in esame, segue l'integrazione dovuta alla stima per competenza economica che
incorpora il valore dei beni della difesa consegnati e le rettifiche per gli impegni dovuti a
residui passivi di stanziamento e a reiscrizione di residui perenti, il 22 per cento in media; la
terza componente, rappresentata dall’integrazione dovuta ai consumi intermedi degli enti che
rientrano nella definizione di Stato di contabilita nazionale, pesa nel periodo circa il 13 per
cento; i SIFIM costituiscono F'ultima componente dei consumi intermedi e vaigono il 6 per
cento in media nel periodo in esame.

Grafico 2-11 Consumi intermedi: raccordo tra il bilancio dello Stato e la contabilitd nazionale - Anni 2008-2011.
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L’analisi di maggiore dettaglio per il 2010 é stata sviluppata in quattro sezioni®, a partire
dai dati del bilancio dello Stato secondo la competenza giuridica, impegni di bilancio, integrati
con le informazioni aggiuntive dei bilanci degli enti che rientrano nel perimetro dello Stato di
contabilita nazionale.

Al di 12 delle rettifiche necessarie per definire i consumi di contabilita nazionale, risulta
utile ai nostri fini Panalisi del contenuto dei dati del rendiconto 2010. Gli impegni relativi ai

2 Nel 2008 i consumi intermedi di contabilitd nazionale hanno incorporato circa 900 milioni relativi a debiti pregressi riconosciuti
in bitancio nel 2009 e relativi al 2008.
2 e valutazioni sono state effettuate in base alle metodologie sopra descritte.
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consumi intermedi del bilancio dello Stato sono stati articolati secondo una ripartizione per
voci di spesa** che permette di riassumere le due principali tipologie di spese in:

¢ funzionamento, che riassume sostanzialmente tutte le spese per fitti, canoni,
utenze, indennita di missione, beni di consumo e servizi simili tra le
amministrazioni;

e altri consumi intermedi, di cui si esaminano, per amministrazione, le principali
componenti.

Tale voce aggregata “altri consumi intermedi” si compone di due parti: a) spese comuni
alle diverse amministrazioni -quali i sistemi informativi, le commissioni, comitati e consigli, i
compensi per incarichi continuativi, gli studi, consulenze e indagini-, b) spese peculiari delle
amministrazioni, in quanto attengono ai compiti istituzionali e all’organizzazione di cui le
stesse si sono dotate, che non sono sempre comparabili tra le diverse amministrazioni. Nel
caso del Ministero dell’economia e delle finanze, che racchiude nel 2010 il 30,5 per cento della
spesa impegnata per consumi intermedi del bilancio dello Stato, osserviamo una notevole
varieta di spesa per consumi che fa riferimento a attivita spesso di servizio per lintera
amministrazione statale, come i pagamenti al Poligrafico per i servizi svolti per tutte le
amministrazioni statali, il pagamento a Poste italiane e Banca d’Italia per i servizi di tesoreria, i
costi relativi alle cessioni di valuta e la copertura per il rischio di cambio. Ci sono, inoltre,
alcune spese specifiche del MEF quali: gli aggi per gli agenti della riscossione, le commissioni
alla Banca d'ltalia per il collocamento dei titoli del debito pubblico, le spese per la monetazione
metallica. Sono anche presenti alcune spese che consistono in trasferimenti a altre strutture
che dipendono dalla Presidenza del Consiglio dei ministri, quali il Formez, la Scuola superiore
per la pubblica amministrazione, i Servizi di informazione della Repubblica.

Per quanto riguarda le altre amministrazioni si rileva come esistano delle specifiche
spese che dipendono dalle attivita svolte quali, nel caso del Ministero dello sviluppo economico
cui compete lo 0,8 per cento dei complessivi consumi intermedi 2010, quelle relative agli oneri
per il servizio di trasmissione radiofonica delle sedute parlamentari e quelle destinate a
iniziative a favore dei consumatori; nel Ministero del lavoro e delle politiche sociali, la cui spesa
per consumi intermedi impegnati 2010 é lo 0,8 per cento del totale, figurano spese connesse
alla conciliazione, alla Regolamentazione e vigilanza del lavoro relative all'accertamento delle
violazioni punibili con sanzioni amministrative, alle inchieste amministrative per gli infortuni
sul lavoro, al funzionamento delle commissioni e dei collegi di conciliazione; il Ministero della
giustizia, il 10,8 per cento del totale, & caratterizzato dalle spese connesse allo svolgimento
dell’attivita giudiziaria che comprendono spese relative a esecuzione di provvedimenti
dell'autorita giudiziaria nei confronti dei minori, microfilmatura degli atti di giustizia,
verbalizzazione atti processuali, giudici di pace, spese di giustizia®; per il Ministero degli affari
esteri, il 2,1 per cento del totale consumi intermedi, sono presenti spese relative a missioni di
pace e sicurezza per gli italiani all'estero, spese per le sedi estere e per particolari
manifestazioni, spese per la diffusione di notizie italiane all'estero; il Ministero dell’istruzione,
la cui spesa per consumi intermedi impegnati 2010 & I'8,6 per cento del totale, & caratterizzato
dalle spese relative al funzionamento delle scuole e alla formazione per il personale docente;
tra le spese che vale menzionare per il Ministero dell’interno, che impegna il 12,8 per cento dei
consumi intermedi, figurano le spese per la protezione dei collaboratori di giustizia, le spese

* Laripartizione proposta adotta, quale punto di partenza, Fanalisi gia presente nel bilancio semplificato dello Stato.
* per una approfondimento delle spese di giustizia si faccia riferimento al paragrafo 5.5.2 del Rapporto sulla spesa delle
Amministrazioni centrali dello Stato 2009.
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per la lotta allimmigrazione clandestina e accoglienza immigrati. Per quanto concerne il
Ministero dell’ambiente, del territorio e della tutela del mare, la cui spesa per consumi
intermedi impegnati 2010 & I'1,4 per cento del totale Ministeri, si rileva come, a fronte di spese
di funzionamento per consumi quali fitti, cancelleria e altro, relativamente limitati, siano
rilevanti i consumi connessi al funzionamento di commissioni e comitati, esecuzione di
convenzioni internazioni in materia ambientale, tutela delle aree protette. | Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti, il 4,1 per cento del totale consumi intermedi, risulta
caratterizzato da spese elevate per commissioni e consigli, legate in particolar modo alle
assegnazioni, circa 187 milioni di euro, al Comitato centrale per I'albo degli autotrasportatori
per varie iniziative destinate al settore dell'autotrasporto. Per quanto concerne il Ministero
della difesa, il 24,1 per cento del totale consumi intermedi, si osserva una quota rilevante di
spesa legata alle spese per 'ammodernamento e potenziamento difesa, 658 milioni di euro nel
2010; il Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali, con lo 0,9 per cento dei
consumi intermedi ministeriali, presenta alcune spese per attivita specifiche legate agli
interventi di tutela del patrimonio boschivo, alle attivita del Corpo forestale dello Stato, e
spese per il funzionamento del sistema informativo agricolo nazionale, incluse quelle per la
raccolta, elaborazione e divulgazione dei relativi dati. Il Ministero per i beni e le attivita
culturali, '1,2 per cento del totale consumi intermedi, & caratterizzato prevalentemente da
spese di funzionamento e spese per interventi urgenti per il ripristino e la salvaguardia del
patrimonio culturale, circa 50 milioni di euro. Il Ministero della salute con I'1,9 per cento della
spesa per consumi intermedi & caratterizzato da diverse voci di spesa relative a convenzioni
con strutture di ricerca pubbliche e private per studi relativi alla salute umana e animale e suoi
particolari aspetti, nonché per il mantenimento di propri centri specialistici per la prevenzione
e il controllo delle malattie, che operano in coordinamento con le strutture regionali del
sistema sanitario nazionale.
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2.3.4 Gli enti territoriali e la contabilita nazionale

| consumi intermedi degli enti territoriali sono stimati seguendo una metodologia
analoga a quella adottata per il bilancio dello Stato a partire dagli impegni che figurano in
bilancio dai quali vengono eliminate alcune poste che nei dati di finanza pubblica compaiono in
altre vaci di spesa. La struttura per settori d’intervento della spesa per consumi intermedi a
livello locale non & disponibile nelle statistiche di finanza pubblica per singoli enti ma per
I'intero sottosettore delle amministrazioni locali. Una valutazione della distribuzione degli
interventi effettuati dalle singole amministrazioni locali & possibile a partire dalle informazioni
desumibili dai bilanci consuntivi che, pur non adottando una classificazione comune,
permettono comunque di ricavare informazioni che risultano coerenti con le statistiche di
finanza pubblica. Allo scopo di avere un comune anno di riferimento occorre utilizzare il 2009,
ultimo anno per cui sono contemporaneamente disponibili i bilanci delle regioni e i certificati
di conto consuntivo delle province e dei comuni.

Le Regioni

| bilanci delle regioni utilizzati in questo esercizio di ricostruzione derivano
dall'informazione trasmessa dalle singole regioni alla Commissione Paritetica per I'attuazione
del Federalismo Fiscale (COPAFF) ai sensi dell’art. 19 bis del D.L. 135/2009%, convertito con la
legge 20 novembre 2009 n. 166. Tali bilanci sono stati riclassificati direttamente dalle regioni
secondo la struttura per codifica economica SIOPE e codifica funzionale basata sui settori di
intervento. Vale la pena rilevare come, allo stato attuale nell’ambito delle statistiche di finanza
pubblica, i bilanci delle regioni costituiscono, probabilmente, la fonte informativa sulla quale &
necessario effettuare il pill importante lavoro di riclassificazione a causa dell’adozione di
schemi di bilancio differenziati soprattutto dal punto di vista dell’analisi funzionale della spesa.

3

La stima dei consumi intermedi delle regioni & stata effettuata a partire dalla spesa
relativa agli organi istituzionali, alacquisto di beni e prestazioni di servizi al netto delle spese
destinate ai trasporti che sono considerate all'interno dei contributi alla produzione e quelle
relative all’assistenza sociale e relative strutture considerate prestazioni sociali in natura, e alle
spese destinate all'utilizzo di beni di terzi. La spesa risultante approssima bene il
corrispondente dato dei conti nazionali che viene ottenuto attraverso un esame analitico dei
capitoli di spesa dei bilanci regionali, rispetto al quale risulta inferiore di circa 4 punti
percentuali.

| Comuni e le Province

Per quanto concerne gli enti locali le informazioni sono desumibili dai certificati di conto
consuntivo, che costituiscono un modello comune, rispettivamente per i comuni e le province,
dove le spese sono articolate in base a una classificazione economica (intervento) e a una
funzionale (funzioni e servizi) secondo la struttura definita dal DPR 196/1994 e successivi

% La legge 166/2009 ha stabilito che “al fine di assicurare il raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica determinati con
I'adesione al patto di stabilita e crescita, per assicurare il coordinamento informativo, statistico e informatico dei dati
dell'amministrazione statale, regionale e locale di cui all'articolo 117, secondo comma, lettera r), della Costituzione, e per
I'istituzione della banca dati per |'attuazione della legge 5 maggio 2009, n. 42, le regioni e le province autonome di Trento e di
Bolzano trasmettono alla Commissione tecnica paritetica per I'attuazione del federalismo fiscale di cui all'articolo 4 della citata
legge n. 42 del 2009, entro trenta giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, i dati
relativi agli accertamenti e agli impegni, nonché agli incassi e ai pagamenti, risultanti dai rendiconti degli esercizi 2006, 2007 e
2008, articolati secondo lo schema di classificazione ... (definito attraverso un allegato alla norma). Le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano trasmettono i predetti dati relativi agli esercizi 2009, 2010 e 2011 entro il 30 giugno dell'anno
successivo a quello di riferimento, secondo il medesimo schema di classificazione”.



Camera dei Deputati

259

Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA

DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI

DOCUMENTI

aggiornamenti. Le voci di bilancio considerate si riferiscono a tre tipologie di interventi:
acquisto di beni di consumo e di materie prime, prestazioni di servizi, utilizzo di beni di terzi.

La stima dei consumi intermedi dei comuni é stata effettuata a partire dalla spesa
relativa ai tre interventi sopra considerati da cui sono state escluse le spese relative alle
prestazioni di servizi per trasporti pubblici locali e servizi connessi, comprese all’interno delle
funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti -in quanto in tale voce vengono considerati i
contratti di servizi stipulati con le aziende di trasporto pubblico locale che concorrono alla
formazione dei contributi alla produzione- e quelle relative all'assistenza, beneficenza pubblica
e servizi diversi alla persona, comprese all'interno della funzioni relative al settore sociale,
poiché tale tipologia di spesa viene considerata come prestazione sociale in natura nel’ambito
dei conti nazionali. In maniera analoga & stata ottenuta la stima dei consumi intermedi delle
province a partire dalle tre voci di spesa gia elencate dalle quali sono state escluse le spese
relative ai trasporti pubblici locali e assistenza infanzia, disabili e altri servizi sociali. In entrambi
i casi il risultato approssima molto bene il dato dei conti nazionali.

Per rendere confrontabili i dati dei bilanci degli enti territoriali & stata adottata una
modalita di presentazione che a partire dallo schema degli enti locali considera anche le
funzioni peculiari delle regioni, come la formazione professionale. Nella sottostante Tavola 2-7
€ riportato il quadro complessivo delle stime dei consumi intermedi degli enti territoriali,

3

distribuiti secondo i principali settori di spesa. In fondo alla tavola & anche riportato il
corrispondente dato dei conti nazionali e lo scostamento tra i due; & possibile rilevare come la
stima effettuata permetta una approssimazione piu che soddisfacente del dato complessivo,
per ente, e della struttura per settori della spesa.

Tavola 2-7 Spesa per consumi intermedi degli enti territoriali — Anno 2009. Milioni di eura.

Speso per consumi Intermed) delle Regloni, delle Province & dei Comuni - anno 2009 - milion! of euro.

¥stribuzipng Distribizione | Distriturzione i
Rendicanti & eertifieati af conto contamtive Regloal perceniumle Province percentualy Comuni | percentuale T
tro I fumzioni tre le funzioni | tro e funzioni
A lone g , gestione @ controifo 27539 581 8214 | 28,3 5.341,2 24,5 B.916,5 304
Tereitorio, ombiente, agricoliurg 5111 0,8 5753 10,2 6.762,3 311 7.848,6 25,7
Istruzione 113,1 id 342,1 33,0 2.904,6 133 1.959,8 135
Difesa dello salute & setbare soclole 7563 15,0 4.6 0,2 2.079,7 a6 28412 a7
Tratporti e wiabilito - - 14 0,0 2042| a4 2.055,5 7.0
Culturg 179,1 38 503 | 2,1 I58,6 3.5 997,1 314
Swilisgp leo 45,1 1,0 380,4 13,7 4910 2,3 927,5 Az
Glustizia 2 polisle locale 1 . - 808,2 3,7 apaz| FT]
Turisme, sport & aitivith rieragtive 83,0 15 57,7 2,0 570,2 2,6 17,0 Xl
i to ¢ formazione prafessionale 30,0 6,1 - - - - 90,0 10
2.852,3 1000 217700 100,0

Fonte: eloborazioni RGS su bifonci delle Reglonl COPAFF, bilanci degli Enti locali Ministera dell'interno e lstat

E possibile rilevare come la funzione di amministrazione generale sia quella di maggior
rilievo nel complesso degli enti territoriali con il 30,4 per cento. In particolare, per le regioni®’
tale funzione assorbe circa il 58 per cento della spesa per consumi intermedi; nel caso delle
province® ricade nell’amministrazione generale il 29 per cento della spesa e nei comuni® circa

7 per le regioni & stata classificata in amministrazione generale anche la spesa non ripartibile; risultano, inoltre, incluse in tale
funzione le spese per il funzionamento egli organi istituzionali dell’ente.
28 Per le province il settore/funzione di spesa & definito come Amministrazione, gestione e controllo e la spesa al suo interno &
ulteriormente articolata in: Organi istituzionali, partecipazione e decentramento, 23,3%, Gestione dei beni demaniali e
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un quarto. |l settore che segue per rilevanza della spesa & rappresentato da Territorio,
ambiente e agricoltura con il 26,7 per cento; in tale settore la quota di spesa piu rilevante
spetta ai comuni che dedicano ad esso oltre il 31 per cento della propria spesa, le province
impegnano un quinto della propria spesa e le regioni quasi I'11 per cento. Il terzo settore di
spesa per rilevanza complessiva é costituito dall’/struzione cui gli enti territoriali dedicano il
13,5 per cento della spesa; per i comuni si tratta del 13,3 per cento della propria spesa, per le
province di un terzo, per le regioni del 2,4 per cento. Il settore di spesa successivo e
rappresentato da Difesa della salute e settore sociale che impegna il 9,7 per cento della spesa
degli enti territoriali, soprattutto a carico dei comuni. Segue poi la spesa per consumi relativa
ai trasporti e alla viabilita, quasi tutta di competenza comunale. Nel complesso questi cinque
settori di spesa assorbono oltre '87 per cento della spesa per consumi intermedi degli enti
territoriali e agli altri cinque settori di spesa compete poco meno del rimanente 13 per cento
dei consumi intermedi complessivi.

Il sottostante grafico Grafico 2-12, ordinato in base al peso relativo dei settori di spesa,
presenta la composizione percentuale di ciascun settore in base all’apporto ad essa dato dagli
enti territoriali; risulta rilevante il peso dei comuni i cui consumi intermedi 2009 rappresentano
circa i tre quarti della spesa complessiva.

Grafico 2-12 Consumi intermedi degli enti territoriali — Anno 2009, Milioni di euro.
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Fonte: elahorozioni RGS su bilanci delle Regioni COPAFF, bilonci degli Enti locali Ministera dell'interno e lstat

patrimoniali, 19,4%, Segreteria generale, personale e organizzazione (12,2%), Gestione economica, finanziaria, programmazione,
provveditorato e controllo di gestione, 12%, Ufficio tecnico, 4,3%.

* Nel caso dei Comuni la spesa per Amministrazione, gestione e controllo risulta cos! distribuita: per il 22,2% Segreteria generale,
personale e organizzazione, per il 17,8% Organi istituzionali, partecipazione e decentramento, per il 13,4% Gestione dei beni
demaniali e patrimoniali, per il 7,7% Ufficio tecnico, per il 6,9% Gestione economica, finanziaria, programmazione, provveditorato
e controllo di gestione.
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2.4 La spesa dello Stato

2.4.1 La spesa per Ministeri

La spesa per consumi intermedi delle amministrazioni centrali dello Stato mostra un
andamento non regolare degli impegni e dei pagamenti nel periodo 2008-2011: in particolare,
considerando il 2008 come anno base, si registra per i pagamenti un incremento di circa il 25
per cento nell'anno 2009, una riduzione di quasi il 10 per cento nellanno 2010 ed un
sostanziale riallineamento al valore di confronto nell’anno 2011. L'aumento registrato
nell’esercizio 2009 & imputabile al fenomeno dell’estinzione dei debiti pregressi formatisi in
esercizi precedenti che ha inciso sui pagamenti della categoria dei consumi intermedi. In tale
esercizio, infatti, su un ammontare di spesa pari a 13.468 milioni di euro circa due miliardi sono
da imputare all’'estinzione di debiti pregressi relativi agli esercizi 2008 e 2007 e riguardano in
massima parte il Ministero dell’interno e il Ministero della giustizia.

Tavola 2-8 Bilancio dello Stato — Pagamenti per consumi intermedi — Anni 2008-2011. Milioni di euro

Amministrazione 2008 2009 2010 2011
MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE 2.930,27 3.812,93 2.789,74 2.627,22
MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO 73,46 92,84 72,50 102,23
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI 80,64 331,37 67,91 60,72
MINISTERO DELLA GIUSTIZA 1.116,03 1.501,00 1.190,27 1.683,82
MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI 248,62 252,38 197,38 214,38
MINISTERO DELLISTRUZIONE, DELL'UNIVERSITA' E DELLA RICERCA 812,80 1.165,69 913,26 1.113,45
MINISTERO DELLINTERNO 1.660,35 2.633,79 1.277,93 1.826,66
MINISTERO DELL'AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE 153,85 135,84 124,89 124,42
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI 366,13 316,19 398,75 364,69
MINISTERO DELLA DIFESA 2.916,10 2.968,20 2.242,24 2.257,08
MINISTERO DELLE POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORESTALI 95,02 94,83 76,15 77,38
MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI 138,24 162,59 123,81 147,53
MINISTERO DELLA SALUTE 189,75 - 251,09 161,59
Totale 10.781 13.468 9.726 10.761

Fonte: bilancio dello Stato

Al fine di neutralizzare l'influenza dei debiti pregressi, & stata ricostruita la serie dei
pagamenti del bilancio per consumi intermedi (cfr. Tavola 2-9), attribuendo™® all’esercizio di
riferimento i pagamenti che ci sono stati negli esercizi 2009 e 2011, a seguito dei decreti di
accertamento e dei successivi decreti di riparto dello stanziamento iscritto nell'apposito fondo
tra le amministrazioni interessate. Di conseguenza sono stati anche depurati delle
corrispondenti somme i consumi intermedi dei due esercizi in cui & avvenuto I'impegno e il
successivo pagamento riferito ai debiti pregressi.

* Nella Tavola 2-9 i pagamenti per consumi intermedi del 2008 sono stati ricavati considerando a integrazione dei pagamenti
effettuati nell’anno stesso anche i pagamenti del 2009 relativi ai debiti pregressi accertati con DMT 2009 e relativi al 2008.
Parimenti i pagamenti per consumi intermedi del 2009 sono stati ricavati considerando a integrazione dei pagamenti effettuati
nell'anno stesso anche i pagamenti del 2011 relativi ai debiti pregressi accertati con DMT 2011 e relativi al 2009; sono, inoltre,
stati sottratti i pagamenti del 2009 relativi ai debiti pregressi accertati con DMT 2009 e relativi agli anni 2007 e 2008. | pagamenti
per consumi intermedi del 2010 sono stati ricavati considerando a integrazione dei pagamenti effettuati nell’anno stesso anche i
pagamenti del 2011 relativi ai debiti pregressi accertati con DMT 2011 e relativi al 2010. Da ultimi i pagamenti per consumi
intermedi del 2011 sono stati ricavati sottraendo ai pagamenti effettuati per I'anno stesso quanto riconosciuto con DMT 2011 e
relativo agli anni 2009 e 2010.
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Tavola 2-9 Bilancio dello Stato — Pagamenti per consumi intermedi con riattribuzione dei pagamenti per debiti
pregressi — Anni 2008-2011. Milioni di euro

A one 008 009 010 0

MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE 2.980,56 3.693,21 2.815,82 2.589,71
MINISTERQO DELLO SVILUPPO ECONOMICO 79,54 76,82 76,43 94,36
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI 85,56 324,16 68,55 59,57
MINISTERO DELLA GIUSTIZIA 1.340,91 1.508,72 1.190,27 1.227,49
MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI 249,75 250,61 200,27 209,69
MINISTERO DELL'ISTRUZIONE, DELL'UNIVERSITA' E DELLA RICERCA 823,11 1.158,50 938,15 1.069,51
MINISTERO DELL'INTERNO 1.915,72 1.982,42 1.663,56 1.327,06
MINISTERO DELL'AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE 153,95 150,91 126,40 106,38
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI 371,66 314,45 413,85 339,64
MINISTERO DELLA DIFESA 2.923,10 3.137,88 2.248,74 2.063,84
MINISTERO DELLE POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORESTALI 85,52 91,41 76,42 76,83
MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI 144,60 150,98 135,78 133,97
MINISTERO DELLA SALUTE 189,75 - 257,23 152,00
Totale 11354 12.840 10211 9450

Fonte: Elaborazioni RGS su bilancio dello Stato

Esaminando la ripartizione percentuale della spesa sui vari ministeri, con la
riattribuzione dei pagamenti dovuti ai debiti pregressi, si puo, d’altra parte, osservare una
sostanziale regolarita nel periodo 2008 — 2011 fatta salva la situazione dei pagamenti del
Ministero dell’economia e delle finanze nel 2009, che hanno visto esborsi per circa 1 miliardo
di euro superiori al 2008 a causa di maggiori commissioni per il collocamento dei titoli del
debito pubblico- che sono passate da 572 milioni nel 2008 a 1.190 nel 2009, in ragione di circa
395 milioni pagati in conto residui, per poi tornare a 726 milioni nel 2010- e per i pagamenti
nei confronti del Poligrafico e zecca dello Stato per le forniture®* per tutte le amministrazioni
statali che nel 2009 sono stati pari a 471 milioni di euro anche in relazione a spese pregresse.

Per quanto concerne la distribuzione percentuale delle spese tra le diverse
amministrazioni si rileva una concentrazione significativa dei pagamenti nel Ministero
dell’economia e delle finanze, il 27,4 per cento nel 2011 in ragione della gia citata funzione da
esso svolta per conto delle varie amministrazioni statali, si veda il paragrafo 2.3.3, nel
Ministero della difesa, il 21,8 per cento nel 2011 tra le cui spese rivestono un ruolo importante
quelle per ammodernamento e il rinnovamento della macchina militare, il Ministero
dell'interno, il 14 per cento in relazione alle funzioni svolte nel campo dell’ordine pubblico e
della sicurezza, il Ministero della giustizia, il 13 per cento, e il Ministero dell’istruzione,
dell'universita e della ricerca, 1'11,3 per cento nel 2011 prevalentemente legato al
funzionamento dell’istruzione scolastica. Nel complesso a queste cinque amministrazioni
compete circa I’88 per cento della spesa per consumi intermedi nel 2011.

3 si tratta di spese per la produzione e spedizione delle carte valori in formato elettronico e di forniture di targhe per auto e moto,
valori bollati, valori postali, patenti di guida e carte d'identita.
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Grafico 2-13 Consumi intermedi 2011 — Pagamenti da bilancio con riattribuzione dei pagamenti per debiti
pregressi - milioni di euro e distribuzione cumulata
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Fonte: bilancio dello Stato
2.4.2 La spesa per Missioni

La distribuzione della spesa per missioni fornisce un quadro complementare a quanto
gia illustrato nel caso della ripartizione dei consumi intermedi tra le amministrazioni. Vale la
pena osservare che tre missioni non presentano spesa per consumi intermedi, essendo
caratterizzate solo da spesa per trasferimenti: si tratta della Missione 1, Organi costituzionali, a
rilevanza costituzionale e Presidenza del consiglio dei ministri, attraverso la quale vengono
operati i trasferimenti di risorse agli enti beneficiari; della Missione 30, Giovani e sport, relativa
alle risorse assegnate al Coni e alla Presidenza del consiglio dei ministri, e della Missione 31,
Sviluppo e competitivita del turismo, caratterizzata da trasferimenti alla Presidenza del
consiglio dei ministri e all’ENIT.

Grafico 2-14 Consumi intermedi del bilancio per Missioni con riattribuzione dei debiti pregressi — Milioni di euro e
distribuzione cumulata 2011
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Fonte: bilancio dello Stato

La distribuzione dei consumi intermedi per missioni, ossia per finalita della spesa,
evidenzia un ruolo di rilievo delle missioni fondamentali per la fornitura dei servizi tradizionali

distributione pereentuale
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dell’organizzazione statale: la difesa e sicurezza del territorio, 'ordine pubblico e la sicurezza,
la giustizia e I'istruzione.

| pagamenti afferenti a tali missioni spiegano il 63 per cento circa del totale complessivo,
se si considera poi anche la missione Politiche economiche e di bilancio e quella relativa al
debito pubblico si raggiunge un livello prossimo all’80 per cento dei pagamenti avvenuti nel
corso dell’esercizio considerato. Un primo esame dei dati evidenzia come le spese inerenti la
missione difesa, la missione giustizia e la missione istruzione scolastica, tutte fortemente
connotate da elevate spese di personale, sono erogate esclusivamente dal relativo ministero
competente, in quanto rappresentano attivita istituzionali tipiche di ciascun dicastero.

Le spese relative alla missione ordine pubblico e sicurezza sono invece trasversali a pil
amministrazioni e si ripartiscono in massima parte tra il Ministero dell’leconomia e delle
finanze (riguardano le attivitd della Guardia di finanza per la sicurezza pubblica), il Ministero
dell'interno (relativamente all'operato della Polizia di Stato e dell’Arma dei Carabinieri per le
attivita di sicurezza e ordine pubblico) e in minima parte tra il Ministero delle politiche agricole
alimentari e forestali e il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti (per i compiti svolti in
materia di ordine pubblico rispettivamente dal Corpo forestale dello Stato e dalle Capitanerie
di Porto).

Le spese per i servizi istituzionali e generali delle pubbliche amministrazioni riguardano
quasi tutte le amministrazioni -con F'eccezione del Ministero della giustizia, del Ministero
dellambiente e delle tutela del mare e del territorio e del Ministero delle politiche agricole
alimentari e forestali; per tale missione sono stati spesi complessivamente circa 445 milioni di
euro, di cui il 61 per cento (circa 273 milioni) sono a carico del Ministero dell’economia e delle
finanze, mentre la restante porzione si ripartisce in maniera abbastanza regolare sugli altri
ministeri interessati. La spesa del Ministero del’'economia e delle finanze per la missione
Servizi istituzionali e generali delle pubbliche amministrazioni comprende, in aggiunta alle
spese tipiche del funzionamento amministrativo, anche spese sostenute per conto delle altre
amministrazioni centrali dello Stato quali: gli oneri per realizzare il progetto di
razionalizzazione delle spese per acquisto di beni e servizi delle pubbliche amministrazioni, che
costituisce oggetto di un successivo approfondimento e le spese per i servizi del Poligrafico
dello Stato.
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2.4.3 Alcuni rapporti caratteristici

In maniera analoga a quanto fatto in precedenza relativamente all’analisi funzionale dei
consumi intermedi, in questo paragrafo vengono calcolati alcuni rapporti caratteristici tra i
consumi intermedi e altre grandezze finanziarie del bilancio, considerate secondo gli impegni
del rendiconto. Viene, inoltre, presentata I'analisi dei consumi in rapporto agli occupati?,
coerentemente con le elaborazioni predisposte per il precedente capitolo 2 sulla spesa per il
pubblico impiego.

Consumi intermedi rispetto a redditi da lavoro e occupati

In questa sezione sono state utilizzate alcune aggregazioni dei consumi intermedi basate
sull’analisi precedentemente descritta relativa al 2010 che hanno permesso di fornire una
rappresentazione dei consumi dividendoli tra funzionamento e altri consumi intermedi. Per
quanto concerne la distribuzione dei redditi per amministrazione si precisa che sono stati
ripartiti sia il fondo contratti che la contribuzione aggiuntiva, entrambi appostati nello stato di
previsione del Ministero dell’economia e delle finanze. Il primo & stato distribuito in base alla
ripartizione percentuale delle retribuzioni lorde in denaro al netto del fondo stesso; la
contribuzione aggiuntiva & stata, invece, ripartita in base ai contributi sociali, al netto della
contribuzione stessa. |l valore dei redditi risultante & stato utilizzato quale denominatore dei
rapporti sopra menzionati.

Y

Il risultato di tale elaborazione & presentato nel sottostante Grafico 2-15 dove sono
esposti i consumi intermedi per amministrazione secondo tre tipologie principali riferite al
funzionamento®, alle spese per commissioni, collaborazioni, studi e ricerche -che sono state
evidenziate in quanto rappresentano quote di spesa significative per alcune amministrazioni- e
alle spese tipiche delle amministrazioni che, nel caso del Ministero dell’economia e delle
finanze, comprendono anche le spese sostenute per tutta I'amministrazione statale. | consumi
intermedi pro-capite, totali e relativi al solo funzionamento, sono stati riportati con le linee
sulla scala di destra.

32 Gli occupati a cui si fa riferimento derivano dal Conto annuale, che & una rilevazione statistica effettuata annualmente dalla
Ragioneria Generale dello Stato trattata diffusamente nel precedente capitolo sul pubblico impiego. Le informazioni relative
all’esercizio 2011 sono ancora in corso di acquisizione e validazione, in quanto gli enti rispondenti trasmettono i dati nel sistema
informativo SICO in coerenza con la chiusura e Papprovazione del bilancio dell’esercizio di riferimento, costituito in questo caso dal
2011.

* Nelle spese di funzionamento sono considerati anche i sistemi informativi che nella precedente Tavola 2-6 erano rappresentati
separatamente.
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Grafico 2-15 Consumi intermedi 2010 in rapporto al redditi e agli occupati
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Dalla lettura del grafico emerge una rappresentazione piuttosto differenziata della spesa
per consumi rispetto ai redditi; si va, infatti, da un rapporto tra consumi e redditi superiore a
due nel caso del Ministero dell’ambiente, del territorio e della tutela del mare ad un rapporto
piuttosto basso, circa il 2 per cento, nel caso del Ministero dell’istruzione, universita e ricerca.
Tali due situazioni estreme sono, naturalmente il riflesso di particolari condizioni di erogazione
del servizio delle due amministrazioni: il primo caso & caratterizzato da un numero di occupati,
e di corrispondenti redditi, piuttosto limitato e da un’attivita molto concentrata
sull’esecuzione di protocolli internazionali, convenzioni in materia di tutela ambientale, spese
relative alle aree protette; infatti la quota piu rilevante della spesa per consumi intermedi &
relativa alle spese tipiche dell’lamministrazione. Il Ministero dell’istruzione, universita e ricerca
e, invece, caratterizzato da consumi intermedi relativamente limitati, da un monte redditi
elevato e da un corrispondente numero molto elevato di occupati -la quasi totalita dei
dipendenti pubblici del comparto scuola in aggiunta a quelli di propria competenza del
comparto ministeri. Vale la pena rilevare come all'erogazione complessiva del servizio
istruzione, che compete primariamente a questo ministero, concorrano anche le spese per
consumi intermedi degli enti locali che hanno, tra le loro competenze, quelle sulla
manutenzione degli istituti scolastici. Pertanto per un rapporto maggiormente significativo tra i
consumi intermedi e i redditi corrispondenti all’istruzione &€ opportuno considerare anche
quanto emerso dall’analisi per funzione dei consumi intermedi e dai corrispondenti rapporti
caratteristici (si faccia riferimento al paragrafo 2.2.3).



Camera dei Deputati — 268 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

All'interno del gruppo delle amministrazioni, oltre alle due situazioni di massimo e
minimo valore dell'indicatore in esame, si osserva comunque una situazione differenziata
soprattutto in ragione delle spese tipiche delle amministrazioni** che connotano in maniera
rilevante il Ministero della salute, il Ministero dell’economia e delle finanze, il Ministero degli
affari esteri, il Ministero della giustizia, il Ministero dello sviluppo economico, il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti; per un approfondimento si faccia riferimento al precedente
paragrafo 2.3.3 Per quanto concerne i ministeri rimanenti si osserva una generale prevalenza
delle spese di funzionamento ed & importante rilevare che si tratta di amministrazioni che
hanno una distribuzione territoriale piuttosto estesa; si tratta, infatti, dei Ministeri dell'interno,
della difesa, dei beni e delle attivita culturali, delle politiche agricole, alimentari e forestali, del
lavoro e delle politiche sociali.

Passando allesame del confronto tra i consumi intermedi e gli occupati, si osserva un
andamento piuttosto simile a quanto gia riscontrato nel caso dei redditi. Tra le due serie
presentate, totale consumi intermedi pro-capite e consumi intermedi per funzionamento pro-
capite, quella maggiormente rappresentativa & la seconda in quanto esclude una parte
rilevante di spesa per consumi intermedi che, molto ragionevolmente, non dipende dal
numero di addetti all’erogazione del servizio corrispondente. Paragonando i due indicatori -
rapporto tra consumi per funzionamento su redditi e consumi per funzionamento pro-capite -
& possibile, inoltre, ipotizzare come le eventuali differenze tra le amministrazioni possano
dipendere dalla struttura occupazionale per livelli retributivi che, nel caso in cui la componente
dirigenziale sia pill rilevante, tende a evidenziare un rapporto rispetto ai redditi piu basso di
quanto non avvenga rispetto agli occupati. L'ultimo grafico riportato presenta la serie storica
del rapporto tra i consumi intermedi e i redditi e tra i consumi intermedi e la spesa primaria
per il periodo 2003-2011 per il complesso dei ministeri; attraverso la forte riduzione che si e
complessivamente realizzata nei consumi intermedi, che in valore assoluto sono diminuiti di
circa il 30 per cento, & possibile osservare un trend di riduzione rilevante del rapporto stesso.
Si &, infatti, passati dal 18 per cento nel 2003 al 12 per cento del 2011, con una riduzione di
circa 6 punti percentuali; si osservi che 'operare delle manovre avvenute con il D.L. 112/2008
e con il D.L. 78/2010 e il riconoscimento di situazioni debitorie pregresse®® hanno, comungque,
prodotto effetti di “rimbalzo” della spesa nel 2009 e nel 2011.

* Le spese tipiche delle amministrazioni in esame sono: Ministero della salute, le spese relative alla tutela della salute e alla
prevenzione, Ministero dell’economia e delle finanze, le spese relative alle commissioni alla Banca d'ltalia per il collocamento dei
titoli sul debito pubblico, agli aggi di riscossione, ai trasferimenti a altre strutture ministeriali, Ministero degli affari esteri, la
rappresentanza nazionale all’estero, Ministero dela giustizia, tutte le spese connesse allo svolgimento dell’attivita giudiziaria,
Ministero dello sviluppo economico, le spese relative alla tutela della concorrenza e dei consumatori, Ministero delle infrastrutture
e dei trasporti, le spese legate all'autotrasporto e alla sicurezza stradale.

* La quota di spesa dovuta agli impegni relativi ai debiti pregressi & segnalata nel grafico attraverso le aree di colore chiaro.
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Grafico 2-16 Consumi intermedi in rapporto ai redditi e alla spesa primaria — serie 2003-2011 — impegnato a
rendiconto
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Il rapporto percentuale tra la spesa per consumi intermedi e la spesa primaria &
rappresentato nel sottostante Grafico 2-17 per I’lanno 2010 dove le amministrazioni sono state
ordinate in maniera crescente e aggregate in tre distinti gruppi in base al valore di tale
rapporto: al di sotto del 2 per cento, tra il 4 per cento e I’8 per cento, superiori all’8 per cento.

Grafico 2-17 Consuml Intermedi per amministrazione in rapporto alla spesa primaria — Anno 2010 = Impegnato a
rendiconto
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Fonte: bilancia della Stato

Il primo gruppo é formato dal Ministero del lavoro e delle politiche sociali, caratterizzato
da spese relative prevalentemente a trasferimenti di parte corrente agli enti di previdenza, dal
Ministero dello sviluppo economico, dal Ministero dell’economia e delle finanze, in cui le spese
piu rilevanti sono costituite da trasferimenti ad altri livelli di governo e al resto dell’economia
sia di parte corrente che in conto capitale, dal Ministero dell’istruzione, universita e ricerca, in
cui la spesa piu rilevante & costituita dal personale. Nel secondo raggruppamento e possibile
rilevare come il peso relativamente limitato dei consumi intermedi dipenda dalla rilevanza
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rispetto alla spesa primaria delle spese di personale- Ministero dell'interno e Ministero dei
beni e delle attivita culturali- e dalle spese in conto capitale -Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti e del Ministero delle politiche agricole e forestali. 1l valore piu elevato
dell’indicatore nel terzo gruppo di amministrazioni & spiegato, oltre che dal valore pil elevato
dei consumi intermedi, anche dal fatto che la spesa primaria di riferimento & costituita
prevalentemente da spesa diretta delle amministrazioni di cui i consumi intermedi
costituiscono una quota rilevante rispetto alle altre componenti di spesa dovute a investimenti
e trasferimenti sia ad altri livelli di amministrazione che al resto del sistema economico.

Anche in questo caso esaminando i dati della serie storica, attraverso il precedente
Grafico 2-16, & possibile rilevare il trend decrescente dei consumi intermedi che sono passati
da un’incidenza rispetto alla spesa primaria superiore al 3,6 per cento nel 2003 a poco piu del
2,1 per cento nel 2011 (di cui i debiti pregressi rappresentano lo 0,34 per cento).

2.5 Il Programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi per
le pubbliche amministrazioni*®

2.5.1 Quadro normativo

Il contesto normativo del Programma di razionalizzazione degli acquisti (PRA-BS) & stato
interessato nel corso del tempo - a partire dalla sua istituzione con la legge 23 dicembre 1999,
n. 488, Legge Finanziaria per il 2000, da molteplici modifiche e implementazioni, che hanno
variato in maniera spesso significativa la missione strategica e le modalita operative e di
interazione con la Pubblica Amministrazione.

L’evoluzione normativa che ha interessato il Programma, di cui di seguito si ripercorrono
i passaggi principali, conferma la centralita dell’articolo 26 della citata Legge Finanziaria che —
nel dare il via al Programma e al complessivo sistema di ottimizzazione e razionalizzazione
degli acquisti pubblici - ha assegnato al Ministero dell’economia e delle finanze il compito di
stipulare Convenzioni Quadro per lapprovvigionamento di beni e servizi, attraverso
I'espletamento di procedure a evidenza pubblica, avvalendosi di una societa che il Ministero ha
individuato (con D.M. 24 febbraio 2000) nella Consip. Il medesimo articolo stabilisce che le
amministrazioni pubbliche possano ricorrere alle Convenzioni, ovvero ne utilizzino i parametri
di prezzo-qualita come limiti massimi per I'acquisto di beni e servizi comparabili oggetto delle
stesse.

La promozione, il coordinamento e il monitoraggio dell'attivita relativa all'attuazione del
Programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi nella Pubblica Amministrazione
sono stati affidati al Ministero dell’economia e delle finanze .

Rilevante implementazione del Programma di razionalizzazione degli acquisti & stata
operata attraverso il D.P.R. 4 aprile 2002, n. 101 (ora abrogato dal D.P.R. n. 207 del 2010, di cui
si dira in seguito) che, nel disciplinare lo svolgimento delle procedure telematiche di acquisto,
aveva introdotto nell’ordinamento la disciplina del Mercato Elettronico della Pubblica
Amministrazione per gli acquisti di importo inferiore alla soglia comunitaria.

% Questo approfondimento & stato svolto attraverso una collaborazione con il Dipartimento del’amministrazione generale, del
personale e dei servizi, Direzione centrale dei sistemi informativi e dell'innovazione che costituisce {a struttura responsabile della
gestione del Programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi.
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Il quadro normativo di riferimento del Programma é stato ulteriormente innovato dalla
Legge Finanziaria® per il 2007 (art. 1, commi 449-458). In particolare, & ivi previsto che, con
decreto del Ministero dell’economia e delle finanze siano individuate le tipologie di beni e
servizi per le quali tutte le Amministrazioni statali centrali e periferiche sono tenute ad
approwvigionarsi utilizzando le Convenzioni Quadro. Al contempo, é previsto I'obbligo per le
Amministrazioni centrali e periferiche dello Stato di acquistare beni e servizi al di sotto della
soglia di rilievo comunitario facendo ricorso al Mercato elettronico della Pubblica
Amministrazione (comma 450). Sul modello di quanto avviene in realta simili in ambito
europeo, & inoltre contemplata (comma 453, come recentemente modificato dal d.I. 98 del
2011) la possibilitd di prevedere, con decreto del Ministero dell’economia e delle finanze,
meccanismi di remunerazione degli acquisti da imporre a carico dell’aggiudicatario delle
Convenzioni di cui al comma 1 del citato articolo 26 della Legge Finanziaria per il 2000,
dell’aggiudicatario delle gare su delega bandite da Consip S.p.A. e dell'aggiudicatario degli
appalti basati su Accordi Quadro sempre conclusi da Consip. Infine, la medesima Legge
Finanziaria (comma 457) prevede che le Centrali di committenza regionali costituiscano,
insieme alla Centrale Nazionale, un “Sistema a Rete” al fine di perseguire I'armonizzazione dei
piani di razionalizzazione della spesa e realizzare sinergie nell'utilizzo degli strumenti
informatici per l'acquisto di beni e servizi.

Alcuni articoli della Legge Finanziaria®® per il 2008 sono dedicati al Programma di
razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi. In particolare, il comma 574 dell'articolo 2
stabilisce che il Ministero dell’economia e delle finanze individua, con decreto, le tipologie di
beni e servizi per le quali le Amministrazioni statali sono tenute a ricorrere a Consip ai fini
dell’espletamento dell’appalto o dell’Accordo Quadro. Inoltre, al fine di garantire un’effettiva
applicazione delle disposizioni dell’articolo 26 della Legge Finanziaria per il 2000 relative
allutilizzo dei parametri di prezzo-qualita delle Convenzioni, il comma 572 del medesimo
articolo 2 prevede che il Ministero dell’economia e delle finanze predispone e mette a
disposizione delle amministrazioni pubbliche, in caso di acquisti autonomi, strumenti di
supporto per la valutazione della comparabilita del bene e servizio e per I'utilizzo dei parametri
qualita-prezzo. Infine, il comma 573 ha ampliato 'ambito dei soggetti che possono ricorrere
alle Convenzioni stipulate ai sensi dell’art. 26 della Legge Finanziaria per il 2000, attribuendo
tale facolta a tutte le amministrazioni aggiudicatrici.

Il decreto-legge n. 112 del 2008, come convertito dalla legge n. 133 del 2008 e
successivamente modificato dalla legge 69 del 2009, all’articolo 48, stabilisce, in tema di
risparmio energetico, che le Pubbliche Amministrazioni centrali sono tenute ad
approvvigionarsi di combustibile da riscaldamento e dei relativi servizi nonché di energia
elettrica mediante le Convenzioni o comunque a prezzi inferiori o uguali a quelli dalla stessa
ottenuti, mentre le altre Pubbliche Amministrazioni adottano misure di contenimento della
spesa relativa a dette forniture in modo da ottenere risparmi equivalenti.

La Legge Finanziaria® per il 2010 ha introdotto importanti novita per il Programma con
specifico riferimento alla disciplina degli Accordi Quadro.

Il comma 225 dell’art. 2, infatti, prevede che Consip concluda Accordi Quadro a cui le
Amministrazioni Pubbliche, nonché le amministrazioni aggiudicatrici, possono fare ricorso per
I'acquisto di beni e di servizi. La disposizione prevede che le medesime amministrazioni, in caso

% si tratta della Legge 27 dicembre 2006 n. 296.
i tratta della Legge 24 dicembre 2007 n. 244.
* i tratta della Legge 23 dicembre 2009 n. 191.
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di acquisto autonomo di beni e servizi comparabili, adottino parametri di qualita e di prezzo
rapportati a quelli degli accordi quadro stipulati da Consip, in analogia con quanto previsto per
le Convenzioni Quadro. Il successivo comma dispone che dette Convenzioni Quadro possano
essere stipulate anche ai fini e in sede di aggiudicazione degli appalti, basati su un Accordo
quadro, conclusi da Consip.

Ai fini della definizione del quadro normativo di riferimento rilevano poi norme del
D.P.R. 5 ottobre 2010, n. 207 avente a oggetto il Regolamento di esecuzione ed attuazione del
decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, recante «Codice dei contratti pubblici relativi a
lavori, servizi e forniture in attuazione delle Direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE». Tale
Regolamento contiene previsioni di dettaglio in ordine alle procedure di acquisto, in
esecuzione ed attuazione di quanto previsto dal Codice dei Contratti Pubblici, ed, in
particolare, una nuova disciplina degli strumenti di e-Procurement (come sopra detto il
regolamento ha abrogato il D.P.R. 101 del 2002). Per quanto specificamente riguarda il
Programma, il Regolamento, oltre a disciplinare il Mercato Elettronico e le procedure
interamente gestite con sistemi telematici, prevede che il Ministero dell'economia e delle
finanze, anche avvalendosi di Consip, possa provvedere alla realizzazione e gestione di un
Sistema Dinamico di Acquisizione per le stazioni appaltanti, predisponendo gli strumenti
organizzativi e amministrativi, elettronici e telematici necessari alla sua realizzazione e
gestione.

Infine, si evidenzia che disposizioni rilevanti in tema di Programma di razionalizzazione
sono state introdotte dall’articolo 11 del decreto-legge 6 luglio 2011, n. 98 recante
“Disposizioni urgenti per la stabilizzazione finanziaria” convertito, con modificazioni, nella
legge 15 luglio 2011, n. 111. Dette disposizioni prevedono V'awvio, nell’ambito del Programma,
di un piano volto al'ampliamento della quota di spesa per gli acquisti di beni e servizi gestita
attraverso gli strumenti di centralizzazione, con pubblicazione sul sito www.acquistinretepa.it,
con cadenza trimestrale, delle merceologie per le quali viene attuato il piano. Con riferimento
a dette merceologie la norma prevede, inoltre che si predispongano e si mettano a
disposizione delle pubbliche amministrazioni strumenti di supporto alla razionalizzazione dei
processi di approvvigionamento di beni e servizi.

Per la razionalizzazione della spesa per I'acquisito di beni e servizi e al fine dell’aumento
degli acquisti effettuati in via telematica, il Ministero dell’economia e delle finanze, anche
avvalendosi di Consip, mette a disposizione il proprio sistema informatico di negoziazione in
riuso, nell’ambito del sistema a rete, e in modalita Application Service Provider (ASP) alle
amministrazioni che ne facciano richiesta. Con appositi decreti del Ministero dell’economia e
delle finanze dovranno essere definite, rispettivamente, le modalita di riuso nel contesto del
sistema a rete, previa intesa con la conferenza Stato-Regioni, nonché le modalita, i tempi e i
meccanismi di copertura dei costi relativamente all’utilizzo del sistema informatico in modalita
ASP. Il recente decreto-legge 7 maggio 2012, n. 52 recante “Disposizioni urgenti per la
razionalizzazione della spesa pubblica”, nell'art. 7 “Parametri di prezzo qualitd per
l'espletamento delle procedure di acquisto”, ha ribadito la necessita che le amministrazioni
pubbliche nell'indizione o nell'effettuazione delle proprie procedure di acquisto applichino
parametri prezzo-qualita migliorativi di quelli eventualmente individuati in modo specifico nei
bandi di gara pubblicati dalla Consip per beni o servizi comparabili. Da ultimo é intervenuto il
decreto-legge 6 luglio 2012, n. 95, recante “Disposizioni urgenti per la revisione della spesa
pubblica con invarianza dei servizi ai cittadini”, che all’art. 1 “Riduzione della spesa per
I'acquisto di beni e servizi e trasparenza delle procedure” ribadisce la centralita degli gli
strumenti di acquisto messi a disposizione da Consip per I'approvvigionamento di beni e servizi



Camera dei Deputati - 273 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

delle amministrazioni pubbliche, decretando I'annullamento dei contratti stipulati in violazione
di quanto stabilito all’art. 26, comma 3 della Legge finanziaria per il 2000.

2.5.2 Principali linee di attivita e risultati anno 2010

Il Programma rende disponibili alle amministrazioni — anche attraverso il Portale
www.acquistinretepa.it — modelli evoluti di acquisto per la riduzione della spesa e
I'ottimizzazione dei processi di approvvigionamento, in primo luogo attraverso strumenti
tradizionali e consolidati quali il Sistema delle Convenzioni, che consegue economie di scala
con derivanti migliori condizioni economiche di acquisto, e il Mercato Elettronico per la
pubblica amministrazione, strumento complementare ed utilizzabile per acquisti on line sotto
la soglia di rilievo comunitario.

Parallelamente ai due pilastri del Programma si sono nel tempo affiancati ulteriori
strumenti, quali le Gare su Delega e in Application Service Provider (ASP); in linea con gli
indirizzi comunitari, nel 2011 si é sviluppato 'Accordo Quadro, che apporta flessibilita alle
procedure di selezione del contraente finalizzate a realizzare acquisti ripetitivi ed omogenei. In
pari tempo, & stata avviata la sperimentazione del Sistema Dinamico di Acquisizione, nuova
opportunita per il perseguimento del delicato equilibrio del rapporto prezzo-qualitd nel
miglioramento dell’efficienza e della trasparenza dei processi.

In rapporto alle diverse autonomie territoriali esistenti (regioni, province, comuni e altri
enti) la diffusione di detti strumenti punta, attraverso il modello collaborativo del “Sistema a
Rete” realizzato tra le Centrali di Acquisto Regionali e Consip S.p.A., e attraverso una serie di
Accordi siglati con diverse Province e grandi Comuni, a una graduale integrazione tra le diverse
strutture di governo centrale e locale in tema di e-Procurement, che a regime preveda anche la
condivisione — in riuso o in ASP - del sistema informatico di negoziazione in uso al Programma.

Le esigenze di razionalizzazione degli acquisti riguardano il tema della sostenibilita
ambientale, che ha assunto progressiva rilevanza in relazione all’obiettivo strategico cui I'ltalia
tende in campo energetico, connesso alla complessiva strategia europea delineata al Consiglio
Europeo di Lisbona.

Operando secondo logiche e criteri di sostenibilita ambientale (Green Public
Procurement) che diffondano comportamenti environmental friendly, le iniziative verdi
interessano tutti gli strumenti del Programma, nella costante ricerca di ulteriori aree di
innovazione ed efficienza all'interno di settori di acquisto a rilevante impatto ambientale (es.
energia) e sociale (es. sanita).

2.5.3 Convenzioni Quadro

Il Sistema delle Convenzioni prevede la stipula di Convenzioni Quadro, sulla base delle
quali le imprese fornitrici si impegnano ad accettare, alle condizioni e ai prezzi ivi stabiliti,
ordinativi di fornitura da parte delle amministrazioni, sino alla concorrenza di un
predeterminato quantitativo/importo complessivo. Le pubbliche amministrazioni, accedendo
alla “Vetrina delle Convenzioni” o navigando sul “Catalogo prodotti” del Portale
www.acquistinretepa.it, possono cosi emettere ordinativi di fornitura direttamente nei
confronti delle imprese aggiudicatrici, con le quali intrattengono rapporti contrattuali
autonomi.
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Il grafico seguente si riferisce al’andamento delle grandezze® di Spesa Affrontata e
Transato, dal 2001 al 2010 e suggerisce una dimensione dell’operativita del Programma riferito
a tutte le amministrazioni pubbliche soggette alle disposizioni sulla razionalizzazione degli
acquisti. Al fine della piena comprensione del grafico occorre considerare che ciascuna delle
iniziative poste in essere nell’'ambito del Programma é dimensionata da un valore di massimale
definito tenendo conto delle caratteristiche del mercato, sia dal lato della domanda, sia da
quello dell'offerta; tale valore & una percentuale che si aggira mediamente intorno al 20 per
cento della spesa affrontata.

Grafico 2-18 Spesa affrontata e spesa transata dal PRA-BS, Anni 2001-2010. Milioni di euro
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La flessione riferita all'anno 2004 del volume della Spesa Affrontata e del relativo
Transato & dovuta ad interventi normativi orientati ad una ridefinizione dell’ambito di
operativita del Programma, che in quegli anni, hanno determinato di fatto una sospensione
delle attivita del Programma, concretizzatasi con la mancata attivazione di nuove iniziative, ed
il mancato rinnovo di convenzioni scadute e/o di cui era stato eroso il massimale. Il 2010 &
stato caratterizzato da 62 iniziative (pubblicate, aggiudicate, attivate, gestite) afferenti a
diverse merceologie, di cui 18 Convenzioni (obbligatorie e facoltative) attivate nell’anno.

L’elenco delle merceologie obbligatorie & stato definito dal Decreto Ministeriale del MEF
del 17 febbraio 2009 e, da ultimo dal Decreto Ministeriale del 15 marzo 2012. Da segnalare
che, seppur non pill ricomprese nel citato Decreto, le iniziative relative a Energia elettrica e
Combustibili da riscaldamento si considerano obbligatorie per le Amministrazioni Centrali ai
sensi dell’art. 48 della Legge n. 133 del 6 agosto 2008 e successive modifiche e integrazioni.

Il Grafico 2-19 seguente evidenzia, per le Amministrazioni statali centrali e periferiche, il
valore della Spesa Affrontata e il valore del Transato in Convenzione per le merceologie
obbligatorie per gli anni 2009 e 2010.

“ per Spesa Affrontata si intende la spesa annua delle pubbliche amministrazioni riconducibile ai beni e servizi oggetto delle
iniziative di risparmio attivate; il Transato si riferisce al’ammontare degli ordinativi fornitura di beni e servizi effettuati dalle
Amministrazioni, nell’anno di riferimento, nell’ambito delle iniziative di risparmio attivate.
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Grafico 2-19 Spesa affrontata e transato per categorie merceologiche obbligatorie e facoltative - Anni 2009 e
2010. Milioni di euro

SPESA AFFRONTATA TRANSATO

2.500

FACOUTATRE

W D8 BLicA TanE

milioni di eura

mikanidi e

2008 ama a3 ama

Fonte: sistema informative del PRA-BS
2.5.4 Mercato Elettronico

Il MePA & un mercato virtuale, disponibile unicamente attraverso la rete telematica, in
cui 'amministrazione - scegliendo tra prodotti simili, offerti da una pluralita di venditori -
acquista i beni e i servizi che meglio rispondono alle proprie esigenze.

Nell’ambito del MePA le amministrazioni possono accedere ai cataloghi on line e
operare le opportune azioni comparative per effettuare Ordini Diretti di Acquisto (OdA) o
negoziare prezzi e condizioni migliorative attraverso Richieste di Offerta (RdO) ad hoc; i
fornitori possono pubblicare i propri cataloghi di prodotti/servizi, ricevere ordini di acquisto
emessi dalle amministrazioni e rispondere alle Richieste di Offerta. Nel 2010 sono stati gestiti
16 bandi; risultano pubblicati 6.640 cataloghi relativi a 4.556 fornitori, appartenenti per il 98
per cento alla categoria delle piccole e medie imprese con 1.490.818 articoli disponibili. | punti
ordinanti registrati si sono attestati a 8.738, mentre i punti ordinanti attivi (amministrazioni
che hanno effettuato almeno un ordinativo di fornitura negli ultimi dodici mesi) sono 5.339.

Il Transato per il 2010 si & attestato a circa 254 milioni di euro a fronte di oltre 77.000
transazioni; si osservi che il presente valore del transato é riferito a tutta I'attivita passata
attraverso il MePA per il 2010 e pertanto si riferisce sia ad acquisti effettuati da enti delle
amministrazioni pubbliche diversi dai ministeri, che costituisco oggetto del successivo
approfondimento, che anche a beni che non sono consumi intermedi. Per quanto concerne la
tipologia di transazione, risultano effettuati 61.008 Ordini Diretti di Acquisto e 16.124 Richieste
di Offerta, per un valore medio rispettivamente di circa 1.400 euro e 10.600 euro. Nel grafico
seguente si riporta I'andamento, nel corso degli anni, delle principali grandezze del MePA.
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Grafico 2-20 MePA - Trasnsato, numero di erdinativi e quantita, Anni 2003-2010
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Fante: sistema informativo del PRA-BS
2.5.5 Accordi Quadro

L’Accordo Quadro & un contratto concluso tra una o pit amministrazioni aggiudicatrici e
uno o pil operatori economici, il cui scopo & quello di stabilire le clausole relative agli appalti
da aggiudicare in un dato periodo (max 4 anni), in particolare per quanto riguarda i prezzi e, se
del caso, le quantita previste.

E’ possibile distinguere quattro tipologie di Accordo Quadro:

1. Accordo con fornitore unico con tutte le condizioni fissate: gli appalti specifici sono
aggiudicati entro i limiti e alle condizioni fissate nell’Accordo Quadro.

2. Accordo con fornitore unico e non tutte le condizioni fissate: I'aggiudicatario
dell’Accordo Quadro viene consultato per iscritto, con richiesta di completamento dell’offerta.

3. Accordo con piul fornitori con tutte le condizioni fissate: la normativa vigente non
specifica chiaramente i criteri di scelta tra pil operatori per stipulare appalti specifici.

4. Accordo con piu fornitori e non tutte le condizioni fissate: gli appalti specifici sono
aggiudicati attraverso il rilancio del confronto competitivo fra le parti in base alle medesime
condizioni dell’Accordo Quadro (se necessario precisandole) e, se del caso, ad altre condizioni
indicate nel capitolato d’oneri.

In continuita con quanto avviato/realizzato nel 2009, nel 2010 si & concretizzato un pitll
ampio utilizzo dello strumento dell’Accordo Quadro (AQ), nell’ottica di estendere il perimetro
di spesa presidiata del Programma.
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2.5.6 Sistema Dinamico di Acquisizione

Il Sistema Dinamico di Acquisizione rappresenta, dal punto di vista teorico,
un’evoluzione piu sofisticata del Mercato Elettronico, in quanto presuppone un sistema aperto
e flessibile. In particolare, lo strumento si caratterizza per:

e il configurarsi come sistema aperto, basato su una forma di “prequalificazione”, e
pertanto sulla creazione di un elenco di offerenti gia “abilitati” al quale puo accedere
'amministrazione, in sede di espletamento dell’appalto specifico;

¢ il dinamismo della partecipazione e delle offerte: una volta istituito e predisposto
'elenco dei fornitori prequalificati, le amministrazioni aggiudicatrici che intendano
aggiudicare un singolo appalto pubblicano un “bando di gara semplificato”, a seguito del
quale tutti gli operatori economici gia ammessi potranno migliorare la propria offerta,
ove invece non ancora ammessi, potranno presentare un’offerta ai fini del’ammissione
al Sistema Dinamico di Acquisizione.

e |a concorrenzialita della procedura, essendo previsto un confronto competitivo in sede
di aggiudicazione dell’appalto;

¢ [informatizzazione dell'intero procedimento: in tutte le fasi in cui si articola tale
processo di acquisizione, le amministrazioni e gli operatori economici utilizzano
esclusivamente il mezzo elettronico.

Mutuando la definizione contenuta nell’art. 3, comma 14, del d.lgs 163 del 2006, il
Sistema dinamico di acquisizione & definibile come “un processo di acquisizione interamente
elettronico, per acquisti di uso corrente anche sopra la soglia comunitaria, le cui caratteristiche
generalmente disponibili sul mercato soddisfano le esigenze dellamministrazione
aggiudicatrice, limitato nel tempo e aperto per tutta la sua durata a qualsivoglia operatore
economico, che soddisfi i criteri di selezione e che abbia presentato un’offerta conforme al
capitolato d’oneri”.

La procedura specifica consente alle amministrazioni - grazie alla creazione di un elenco
di offerenti gia abilitati (prequalificati) e alla possibilita data a nuovi offerenti di aderirvi in
qualunque momento (dinamismo della partecipazione) - di disporre attraverso mezzi
elettronici di un ventaglio particolarmente ampio di offerte, al quale potere attingere secondo
la necessita, per aggiudicare i singoli appalti (appalti specifici), in un arco di tempo
sufficientemente ampio (max 4 anni). Tali caratteristiche intrinseche (apertura e flessibilita)
dovrebbero assicurare una maggiore efficienza della commessa pubblica e stimolare un
continuo confronto competitivo sempre nel rispetto dei principi e delle norme della direttiva.

Per quanto concerne il Sistema Dinamico di Acquisizione, nel corso del 2010, nelle more
della pubblicazione del relativo regolamento attuativo del Codice dei Contratti Pubblici
(avvenuta il 10 dicembre 2010), & stato avviato lo studio di fattibilita ai fini della
sperimentazione sulla merceologia Farmaci.

2.6 Un caso di studio relativo alla spesa per consumi intermedi del
bilancio dello Stato nel 2010

L'attivazione di diverse iniziative concernenti il PRA-BS, compiutamente definito nei
paragrafi precedenti, permette di effettuare un approfondimento attraverso I'analisi congiunta
dei pagamenti del bilancio dello Stato per consumi intermedi e la spesa passata attraverso il
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programma di razionalizzazione degli acquisti per il 2010, ultimo anno per cui & possibile
costruire basi informative confrontabili.

Dal punto di vista metodologico sono stati identificati all’interno della spesa del bilancio
per consumi intermedi alcuni raggruppamenti della spesa per i quali & possibile stabilire
collegamenti con le tipologie merceologiche gestite attraverso i diversi strumenti a
disposizione del programma di razionalizzazione degli acquisti. A questo proposito si sottolinea
che 'aggregato di riferimento complessivo del PRA-BS comprende, oltre ai consumi intermedi,
anche i beni di investimento (al netto degli investimenti immobiliari e delle opere pubbliche), i
premi di assicurazione e altre spese quali buoni pasto, mense, vestiario.

L'esercizio di far colloquiare le due basi informative & stato complesso e articolato per
diversi ordini di motivi:

e Vassenza di un codice unico* che permetta di individuare in maniera immediata una
chiave di collegamento tra i due sistemi informativi;

e la diversa modalita di rappresentazione della spesa nei due sistemi informativi che
corrisponde a:

o necessita gestionale per il bilancio dello Stato dove vengono rilevate le
informazioni secondo la classificazione economica e secondo i codici
gestionali;

o necessita di rappresentazione, secondo le quattro tipologie contrattuali, delle
categorie merceologiche messe a disposizione e dei prodotti corrispondenti
nel Programma di razionalizzazione degli acquisti;

e la non coincidenza del momento della quantificazione della spesa, che nel bilancio
dello Stato corrisponde all'impegno o al pagamento - a seconda che si faccia
riferimento all’obbligazione giuridicamente perfezionata tra i due contraenti per
I'acquisto del prodotto o al momento dell’effettivo pagamento che chiude il rapporto
tra 'acquirente e il venditore del bene- mentre nel sistema informativo collegato al
programma di razionalizzazione degli acquisti corrisponde al transato e all’erogato. Il
transato & una misura/proxy del valore dei beni e servizi che transitano per il sistema
delle convenzioni e che, a seconda della tipologia del prodotto trattato, corrisponde al
costo dei beni ordinati, al valore dell'ordine per le convenzioni che prevedono il
noleggio/leasing, al valore del traffico in convenzione (come avviene, per esempio, per
la telefonia fissa), al valore dei progetti definitivi o in attesa della formalizzazione degli
ordinativi preliminari (per esempio per la convenzione centrali telefoniche). I termine
erogato, d’altro canto, corrisponde al valore complessivo, effettivo o stimato, delle
forniture e dei servizi erogati nel periodo di riferimento dal fornitore di beni o dal
prestatore di servizi in relazione a contratti attivi (stipulati nel periodo di riferimento o
in periodi precedenti) attraverso gli strumenti di acquisto del Programma, per
merceologia/aggregato di merceologie.

Per queste ragioni i risultati qui presentati vanno considerati come preliminari, in quanto
raffinabili nella definizione delle corrispondenze tra le varie categorie merceologiche e perché
si stanno sovrapponendo due misurazioni del valore delle transazioni non perfettamente

“ s rileva, in tal senso, come la codifica Common Procurement Value (CPV) rappresenti, ai fini della presente analisi, un elemento
informativo rilevante poiché I'adozione di tale codice permetterebbe I'individuazione di una chiave univoca per il colloquio tra le
due basi informative.
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coincidenti. In ogni caso, e con le dovute cautele, I'esercizio svolto permette di avere un primo
insieme di quantificazioni che forniscono una misura dell'incidenza percentuale della spesa per
consumi intermedi effettuata attraverso gli strumenti messi a disposizione dal programma di
razionalizzazione degli acquisti.

2.6.1 La rappresentazione della spesa nel Programma di razionalizzazione degli
acquisti di beni e servizi

Il programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi delle amministrazioni
pubbliche prevede diverse tipologie di iniziative per 'acquisizione dei prodotti: Convenzioni
quadro, Mercato elettronico, Accordi quadro, Sistema dinamico di acquisizione; nel 2010 le
iniziative hanno riguardato Convenzioni e MEPA. Dal punto di vista operativo in
corrispondenza a ciascuna iniziativa sono individuate le categorie merceologiche che
definiscono le tipologie elementari di prodotti sottostanti; ad esempio, neil’articolazione
merceologica del MEPA 2010 & possibile trovare all'interno della categoria cancelleria,

2 per maggiori approfondimenti si faccia riferimento al Rapporto sulla spesa delle amministrazioni centrali dello Stato 2009.
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macchine per ufficio e materiale di consumo: blocchi, buste in plastica forate, carta di vario
tipo, toner, matite e penne di vario tipo, e cosi via. Per quanto riguarda i beni acquisiti in
convenzione si riscontra una minore analiticita delle categorie merceologiche (Facility
management per gli uffici, Gasolio da riscaldamento, Fotocopiatori, Energia elettrica, etc.),
anche in ragione della diversa tipologia dei prodotti trattati in convenzione.

Tavola 2-11 Transazioni sul mercato elettronico 2010 relative alle amministrazioni centrali dello Stato — Milioni di

euro
Arredi e complementi di arredo 13,7
Beni e servizi al territorio 0,1
Beni e servizi per gli immobili 22,4
Beni e servizi sanitari 2,2
Beni e servizi per le persone 3,0
Cancelleria 46,4
Fornitura materiale elettrico 0,8
Hardware, software e servizi ICT 31,0
Raccolta rifiuti 0,9
Telecomunicazioni, elettronica e servizi accessori 4,2
Arredi, cancelleria e varie 13,3
Totale complessivo 138,0

Fonte: sistema informativo del PRA-BS

Tavola 2-12 Transazioni relative alle convenzioni attivate per il 2010 per le amministrazioni centrali dello Stato.

Milioni di euro

Categorie ] Importo erogato Convenzioni
Alimenti, ristorazione e buoni pasto 134 4
7

Arredi e complementi di arredo 7.3
Beni e servizi per gli immobili 184,6
Beni e servizi sanitari 0,5
Cancelleria, macchine per ufficio, altro materiale 16,9
Energia elettrica e gas naturale 113,6
Hardware, software e servizi ICT 32,9
Telecomunicazioni, elettronica e servizi 17,8
Veicoli, carburanti e lubrificanti 134,9
Totale complessivo 642,9

Fonte: sistema informativo del PRA-BS

Tavola 2-13 Transazioni relative al Programma di razionalizzazione degli acquisti di beni e servizi 2010 -
riclassificazione per categorie del bilancio. Milioni di euro

Categorie e sottocategorie del bilancio

dello Stato

Convenzioni

Totale Iniziative PRA-BS
2010

Consumi Intermedi 403,6 81,6 485,2
Investimenti 109,7 56,3 166,0
Buoni pasto e altro 129,6 0,1 129,7
Totale 642,9 138,0 780,9

Fonte: sistema informativo del PRA-BS
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2.6.2 La codificazione della spesa nel bilancio dello Stato e I'utilizzo dei pagamenti
secondo la codifica gestionale

La rappresentazione della spesa utilizzata in questo approfondimento si basa sulla
classificazione economica del bilancio dello Stato al 3° livello e sulla codificazione secondo i
codici gestionali che prevedono una articolazione pit fine e pil vicina alle categorie
merceologiche.

La classificazione economica costituisce il principale riferimento per la declinazione
economica della spesa statale ed é stata definita, nella versione attualmente in uso, dalla legge
94/1997 in linea con la classificazione economica definita dal sistema dei conti nazionali. Vale
qui la pena di rilevare come esistano delle differenze fondamentali tra la classificazione del
bilancio e quella dei conti nazionali che derivano dall'essere la classificazione del bilancio una
codificazione effettivamente utilizzata nella gestione — per cui sono necessarie specifiche
categorie della spesa, quali le poste correttive e compensative delle entrate, i fondi speciali per
i provvedimenti che si perfezionano in corso d’anno, etc., - mentre la seconda costituisce la
“raccolta” delle operazioni di spesa che rappresentano i diversi momenti della produzione,
distribuzione e redistribuzione del reddito nazionale e dei settori istituzionali e
dell’accumulazione del capitale. Altra differenza di rilievo tra i dati del bilancio dello Stato e del
conto dello Stato della contabilita nazionale riguarda il diverso momento di registrazione.

Tavola 2-14 Bilancio dello Stato ~ Pagamenti complessivi per consumi intermedi e sottocategorie economiche
2010. Milioni di euro

Ordini di Ordine di Ruoli di spesa Totale
Eccedenze

accreditamento pagare fissa complessivo

Pagato 2010

Beni di consumo

Acquisto dibeni  [@UHIIEHET]]

IArmi e materiale bellico per usi militari

Noleggi, locazloni e leasing operativo 134,0 361,4 382,3 31,4 909,2|
Manutenzione ordinaria e riparazioni 662,5 726,8 0,0 0,0 1.389,3]

Utenze, servizi ausiliari, spese di pulizia 3339 248,8 0,0 0,0 582,7|
Spese postall e valori bollati 6,5 26,7 0,0 0,0 33,2
Cors! di formazione 15,0 69,2 0,0 0,0 228,2|
[Spese per accertamenti sanitari 116,6 17,2 0,0 0,0 133,8
LY SRRl Spese di rappresentanza 36,6 61,3 0,0 0,0 98,0|
ICommissionl, incarichi e studi 55,9 383,8 140,1 6,1 sss,sl

Aggl di riscossione 0,0 436,3 0,0! 0,0 435,4I
[Commissioni su titoli 0,0 771,3 0,0 0,0 771,3]
indennita di missione e rimborsi spese viaggi 317,4 62,1 0,0 0,0 379,4]
A 834,4 1.467,4 14,6 0,0 2.316,4]
0,0 127,9 0,0 0,0 127,39

3.151, 5.997,3| 539,2 37, 9.725,9)

Fonte: bilancio dello Stato

La codificazione gestionale*® rappresenta la codificazione di riferimento che viene
adottata quando avviene la pratica emissione dei titoli di spesa nel momento del pagamento
da parte dell’'operatore addetto alla chiusura dell’atto di spesa. La codificazione gestionale

“ Si considerino le circolari MEF-RGS 2/2004 e 5/2009 dove si chiarisce che i titoli di spesa fanno riferimento ai pagamenti del
bilancio.
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costituisce uno strumento utile al controllo degli andamenti gestionali ed & collegata all’utilizzo
del mandato informatico legato al progetto per la qualificazione informativa dei dati gestionali
delle Amministrazioni Pubbliche. La codificazione gestionale ha come quadro di riferimento
principale il terzo livello della classificazione economica.

L'esistenza di una corrispondenza ben individuabile tra la classificazione economica di 3°
livello e la codificazione gestionale sottostante, chiaramente individuata attraverso 'allegato A
alla circolare 5/2009 e al corrispondente glossario, facilita I'analisi dei dati dei pagamenti del
bilancio utilizzati ai fini di questo esercizio. Si rileva, d’altra parte, come nella pratica si possano
verificare alcuni casi in cui questo processo di abbinamento non sia rispettato. Per risolvere
tale eventualita sarebbe necessaria I'introduzione di un vincolo bloccante nell'inserimento del
titolo di spesa e della relativa codifica gestionale, che ne limiti la scelta all’interno dei codici di
riferimento per la categoria di appartenenza. Andrebbe immaginato un sistema che guidi
I'utente nella scelta dei codici gestionali da associare ai singoli atti di spesa che permetta di
conciliare le esigenze informative, e di rappresentazione del bilancio allo specifico contenuto
definitorio, con quelle gestionali degli operatori di spesa. Questo processo di avvicinamento
renderebbe molto pill trasparente il bilancio quale documento contabile e di gestione delle
risorse e permetterebbe anche di derivare in maniera semplice e diretta il passaggio dalla
definizione contabile dei consumi intermedi, e pit in generale di tutte le categorie di spesa, a
quella utilizzata nell’ambito del quadro di finanza pubblica.

2.6.3 L’abbinamento tra le due basi informative

Il sistema informativo del bilancio dello Stato permette di avere la ripartizione della
spesa secondo le categorie economiche fino al 3° livello della classificazione e, all'interno di
questa, per codici gestionali relativi ai pagamenti, quale fase della spesa, in quanto la codifica
gestionale costituisce uno strumento specificamente disegnato per i pagamenti. |l
procedimento seguito ha permesso di:

1. definire una matrice dei pagamenti per 'anno 2010 relativa ai consumi intermedi
(contenuti nella categoria 2) articolata per modalita di esecuzione della spesa;

2. evidenziare in tale matrice tutte le spese non coperte per il 2010 dal programma di
razionalizzazione degli acquisti*;

3. abbinare le categorie merceologiche del PRA-BS alla matrice sopra descritta,
individuando il corrispondente valore del transato ;

4. calcolare il rapporto tra il valore del transato e la spesa effettivamente pagata in
corrispondenza dal bilancio dello Stato, assumendo alcune ipotesi semplificatrici:

a. e stata ipotizzata per gli Ordini di accreditamento, per i quali non & disponibile
I'analisi per codice gestionale, la stessa distribuzione della spesa per codice
gestionale che risulta dagli Ordini di pagamento, gestiti dai Ministeri a livello
centrale. Per futuri sviluppi si potrebbe prevedere un abbinamento piu preciso
a livello di singola amministrazione che dovrebbe permettere l'individuazione
di classificazioni economiche di terzo livello pil rappresentative dell’attivita
delle singole amministrazioni allo scopo di effettuare un abbinamento piu
puntuale con il transato CONSIP. La futura disponibilita della distribuzione dei
pagamenti per codici gestionali in relazione agli Ordini di accreditamento

* Sitratta di tutti i pagamenti in corrispondenza dei quali non risulta alcuna tipologia merceologica acquistata attraverso il PRA-BS.
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rendera possibile affinare ulteriormente il quadro di riferimento dell’esercizio
attuale;

Y

b. il rapporto tra transato e spesa pagata nel bilancio dello Stato é stato
effettuato per alcuni raggruppamenti dei codici gestionali all'interno delle
categorie economiche di 3° livello; infatti il confronto tra le due informazioni
per singolo codice gestionale non e sempre significativo per due fondamentali
motivi: 1) numerose tipologie merceologiche del PRA-BS trovano
corrispondenza in pill codici gestionali tra cui I'operatore che inserisce I'ordine
di pagamento per 'imputazione del titolo di spesa puo scegliere, come avviene
con tutta probabilita nel caso di ordini congiunti che possono riguardare il caso
di carta, stampati e cancelleria; 2) il prodotto acquistato potrebbe provenire
da una gara CONSIP che riguarda piu beni, come spesso avviene, soprattutto
per quanto gestito attraverso le convenzioni;

c. e stato definito un codice merceologico fittizio “Servizi di Global service” che
raccoglie le spese divise tra diversi codici gestionali che trovano
corrispondenza in un’unica categoria merceologica trattata dal programma di
razionalizzazione degli acquisti*® che corrisponde alliniziativa delle
Convenzioni relativa a Facility management per gl uffici, e ai bandi del
Mercato elettronico corrispondenti ai servizi di manutenzione degli impianti
antincendio, termoidraulici relativi a conduzione e manutenzione impianti
termoidraulici e di condizionamento, servizi di igiene ambientale relativi
prevalentemente a pulizia degli immobili a uso uffici, delle caserme, degli
archivi e dei depositi e dei servizi di disinfestazione. La necessita di creazione
di questa categoria fittizia svuota in maniera rilevante il valore dei pagamenti
relativi al 3° livello della classificazione economica, rendendo ancora pil
evidente la necessita dell’adozione di una codificazione unica che permetta di
far colloquiare i due sistemi informativi di cui si stanno confrontando le
risultanze 2010.

Prima di sintetizzare i risultati di questo approfondimento, si riassumono le principali
tipologie di consumi intermedi — secondo le categorie economiche di 3° livello e i
corrispondenti codici gestionali- che non sono state considerate in quanto non trattate dal
Programma di razionalizzazione degli acquisti. All'interno dell’acquisto di beni sono stati
esclusi: Accessori per attivita sportive e ricreative; Funzionamento delle istituzioni scolastiche;
Monetazione metallica; Pubblicazioni periodiche, Armi e materiale bellico per usi militari. Per
quanto concerne l'acquisto di servizi non sono stati considerati: Noleggi, locazioni e leasing
operativo di immobili, hardware, altri beni; tutta la manutenzione ordinaria e riparazioni, fatta
eccezione per quanto ricade nell’ambito della gestione Global service e impianti e macchinari;
le utenze diverse dalla telefonia fissa e mobile e I'energia elettrica; le spese postali e valori
bollati; i corsi di formazione; le spese per accertamenti sanitari resi necessari dall'attivita
lavorativa; le spese di rappresentanza, commissioni, incarichi; gli aggi di riscossione; le
commissioni su titoli; le indennita di missione e rimborsi spese viaggi e gli altri servizi tranne la
parte che fa riferimento al Global service strutture complesse.

“* si tratta dei codici gestionali relativi alla manutenzione ordinaria di immobili, la manutenzione ordinaria di impianti e macchinari,
i servizi di sorveglianza e custodia, i servizi di pulizia e lavanderia, gli altri servizi ausiliari, il global service uffici, il global service di
strutture complesse.



Camera dei Deputati — 284 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

2.6.4 Alcuni risultati

IS

Il quadro che emerge & esposto nelle tavole seguenti dove sono rappresentati i
pagamenti del bilancio dello Stato, I'erogato in base alle convenzioni, il transato sul Mercato
elettronico, che costituiscono le due modalita attive, iniziative, nel 2010 per il PRA-BS, e il loro
totale. Viene poi calcolato per raggruppamenti di codici gestionali il rapporto tra la spesa
transitata per il PRA-BS e i corrispondenti pagamenti complessivi effettuati dal bilancio dello
Stato, in base all'ipotesi semplificatrice gia esposta in precedenza sulla ripartizione
proporzionale degli ordini di accreditamento in base agli ordini di pagamento.

Tavela 2-15 Acquisti di consumi intermedi attraverso le iniziative PRA-BS 2010. Milioni di euro e incidenze
percentuali

! ! Totale Pagamenti BS - Incidenza %
Tipologie mercealogiche Conventioni 20100 MEPA 2000 |iniziative FRA- categoria 2- | Acquistl PRA-
| | | BSa010 | 2M0 ! B5 2010
1

- 25 T 1248 173

i, ma nga & banl alimentar, eguipeggiaments 51 349 ao) 8,7 5.4

Carkurart, combuustibi ificanil, utenie & cananl partelefondla fissa, mokils, ;ne-.iu LEGEE Bl 3125 - ) 3125 3740 29,5

Strumantl & matenale tecnico-specialisticn, |-\-g:ll|.-lluh:-mat|rlalu sanitario e iglenico ; ; plaki] 100 e 35

Matafale Infomatico, manutenziane ardinaria di herdware  soffware - b 23 222 459,65 4.5
hgluwrlmaz.ar' wasing di Impians, rmacchinari # mets di rasparts ) 244 __ 15 53 -34.5 205 |

| Naleggi, losazian wasing di llcenzs S T 2,:i | 6.8 88 708 124

Servizi di global servies 53,6 157 73,3 156127 47
Tatala H1.5| 155

Fante: sistema informativo del PRA-B5 e biloncio dello Stato

Tavola 2-16 Pagamenti per consumi intermedi complessivi del bilancio dello Stato 2010. Milleni di euro e
incidenze percentuali

Vodi di spesa e loro aggregazioni Pagato da bilancio 2010  Distribuzione %

Spesa coperta da razionalizzazlone acquisti 3.048,9 31,3
Spesa non trattabile da PRA-BS 2010 o 34910 35.-9
Spesa non coperta da.lhlzié ;iwz PRA-BS 2010 . ) 1.547 5 : 15_9_
Altra spesa non copért'a 2010: OA, RS e altro _ 16405 3 16,9
Tatale 9.7254 100,0

Fonte: elaberazione su biloncia della Stato

Nel complesso si osserva che rispetto a 9.726 milioni di euro di pagamenti per consumi
intermedi 3.047 milioni, pari al 31,3 per cento evidenziato nella Tavola 2-16, erano
potenzialmente trattabili nel 2010 perché coperti da iniziative del PRA-BS; le esclusioni sono
state descritte al paragrafo precedente. Attraverso le iniziative attivate (Tavola 2-15), & passato
circa il 16 per cento della spesa delle corrispondenti tipologie merceologiche dei consumi
intermedi del bilancio dello Stato. Si tratta di una spesa pari a circa 485 milioni di euro, di cui
404 milioni relativi a convenzioni e i rimanenti 82 milioni per acquisti sul Mercato elettronico
della Pubblica amministrazione. Le tipologie di prodotti per i quali le Amministrazioni centrali
dello Stato hanno utilizzato in maniera estensiva le iniziative PRA-BS hanno riguardato
carburanti, combustibili e lubrificanti, utenze e canoni per telefonia fissa e mobile e energia
elettrica trattati attraverso il sistema delle convenzioni; attraverso il PRA-BS ¢, infatti, passato
oltre I'83 per cento degli acquisti, soprattutto per la componente carburanti e energia
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elettrica. Altre tipologie merceologiche di prodotti trattati in maniera rilevante attraverso il
PRA-BS, sia attraverso convenzioni che MEPA, hanno riguardato accessori per uffici, alloggi,
mense e beni alimentari, equipaggiamento, 31,2 per cento della spesa; noleggi, locazioni,
leasing di impianti, macchinari e mezzi di trasporto (30,6 per cento), anche in questo caso
attraverso entrambe le modalita di funzionamento 2010 del PRA-BS; carta, cancelleria e
stampati (17,3 per cento), passato interamente attraverso il MEPA; noleggi, locazioni, leasing
di licenze (12,5 per cento), dove & possibile rilevare una maggior presenza di acquisti
attraverso il MEPA. Seguono, infine, materiale informatico, manutenzione ordinaria di
hardware e software (4,5 per cento) interamente passato attraverso il MEPA; strumenti e
materiale tecnico-specialistico, medicinali e materiale sanitario e igienico (3,8 per cento), tutto
attraverso il MEPA,; servizi di global service (4,7 per cento) passato prevalentemente attraverso
il sistema delle convenzioni.

La stessa tipologia di analisi che raggruppa per codici gestionali le variabili di spesa
complessiva del bilancio dello Stato e la spesa transitata per il PRA-BS & stata applicata ai dati
di dettaglio dei singoli Ministeri. Con la prudenza che deriva dalla necessita di affinare
ulteriormente la metodologia attualmente utilizzata, si pud tuttavia affermare che alcuni
Ministeri, quali Economia e Finanze, Sviluppo Economico, Lavoro e Politiche Sociali, Giustizia,
Infrastrutture e Trasporti, Difesa, Beni e Attivita culturali, superano in maniera consistente
F'incidenza del 16 per cento relativa ai dati complessivi del Bilancio dello stato (cfr. Tavola
2-17). In particolare, per la maggior parte dei Ministeri le voci interessate dal PRA-BS
riguardano tipologie merceologiche quali carta, cancelleria, stampanti, carburanti, accessori
per ufficio, materiale tecnico-specialistico e informatico (in generale beni di consumo), nonché
utenze, servizi ausiliari e spese di pulizia. Queste ultime voci nel Ministero del’Economia e
delle Finanze registrano una quota piuttosto significativa.

Tavola 2-17 Consumi intermedi per amministrazione: incidenza percentuale degli acquisti attraverso iniziative
PRA-BS sul totale dei corrispondenti pagamenti di bilancio

Incidenza % PRA-

Ministeri 8s
MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE 21
MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO 42
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI 30
MINISTERO DELLA GIUSTIZIA 28
MINISTERO DEGLI AFFAR! ESTERI 9
MINISTERO DELL'ISTRUZIONE, DELL'UNIVERSITA' E DELLA RICERCA 1
MINISTERO DELL'INTERNO 9
MINISTERO DELL'AMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE 8
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORT! 21
MINISTERO DELLA DIFESA 17
MINISTERO DELLE POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORESTALI 10
MINISTERO PER | BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI 22
MINISTERO DELLA SALUTE 3

Totale Ministeri 15,9

Fonte: sistema informativo del PRA-BS e bilancio dello Stato
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Grafico 2-21 Consumi intermedi: incidenza percentuale delle iniziative PRA-BS sul totale dei corrispondenti
pagamenti di bilancio per amministrazioni - Anno 2010

Incidenza percentuale delle iniziative PRA-BS sul totale dei corrispondenti pagamenti di bilancio

MINISTERO DELLO SVILUPPO ECONOMICO
MINISTERO DEL LAVORO E DELLE POLITICHE SOCIALI
MINISTERO DELLA GIUSTIZIA

MINISTERO PER 1 BENI E LE ATTIVITA' CULTURALI
MINISTERO DELL'ECONOMIA E DELLE FINANZE
MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI
MINISTERO DELLA D!FESA

MINISTERO DELLE POLITICHE AGRICOLE

MINISTERO DEGLI AFFARI ESTERI

MINISTERO DELL'INTERNO

MINISTERO DELL'AMBIENTE

MINISTERO DELLA SALUTE

MINISTERO DELL'ISTRUZIONE, DELL'UNIVERSITA' E DELLA RICERCA
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Fonte: sistema informativo del PRA-BS e bilancio dello Stato

Per quanto riguarda il resto della spesa relativa ai consumi intermedi che non rientrano
nell’aggregato dei 3.047 milioni potenzialmente trattabili attraverso le iniziative attivate nel
2010, si osserva come una parte rilevante della spesa dipende da tipologie di servizi per i quali
il mercato & scarsamente competitivo, indicato nella Tavola 2-16 come Spesa non trattabile da
razionalizzazione acquisti 2010: si tratta di aggi di riscossione*®, commissioni su titoli, armi e
materiale bellico per usi militari, Spese postali e valori bollati. Ci sono, inoltre, alcune tipologie
di spese che, pur essendo classificate tra i consumi intermedi, non prevedono un acquisto dei
corrispondenti prodotti sul mercato ma consistono in pagamenti che vengono effettuati: ai
dipendenti in ragione del lavoro che essi svolgono in rappresentanza dellistituzione di
appartenenza come le indennita di missione e rimborsi spese viaggi e per il pagamento di
alcune componenti stipendiali; ad esperti per commissioni, comitati, consigli, incarichi
continuativi; per collaborazioni con altre amministrazioni; per potenziamento dei servizi
sanitari; per spese per il Comitato centrale degli autotrasportatori; per monetazione metallica.
Ci sono, infine, alcune spese che rientrano in altre categorie economiche come le spese per
assicurazioni e alcune spese congiunte di manutenzione ordinaria e straordinaria; entrambe
queste tipologie rientrano nella spesa potenzialmente soggetta al programma di
razionalizzazione degli acquisti, pur non essendo consumi intermedi.

Cisono poi alcune spese per consumi intermedi che non sono state coperte da
iniziative del programma di razionalizzazione acquisti nel corso del 2010, per un totale di 1.547

* su tale tipologia di spesa & intervenuto il recente D.L. 6 luglio 2012, n.95.
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milioni di euro; la quota piu rilevante & da attribuirsi alle spese per la sicurezza della
Repubblica, che consistono in trasferimenti alla Presidenza del consiglio dei ministri per il
funzionamento dei servizi; ci sono poi alcune iniziative per la formazione del personale; spese
per accertamenti sanitari collegati all’attivita lavorativa; manutenzione dei mezzi di trasporto;
noleggi, locazioni e leasing di immobili, hardware e di altri beni; utenze e canoni per reti di
trasmissione; utenze e canoni per acqua, gas e altri servizi. Naturalmente, il fatto che non siano
state interessate dalla programmazione 2010 del PRA-BS non esclude che possano essere
oggetto di altre future iniziative.

L'ultimo raggruppamento di spesa, pari a complessivi 1.641 milioni, non considerato tra
quelli potenzialmente abbinabili alle iniziative di razionalizzazione 2010 a causa di un
contenuto per categoria economica di terzo livello non corrispondente alle tipologie
merceologiche abbinabili alle iniziative del PRA-BS 2010, consiste in due gruppi principali:
alcune spese pagate attraverso ordini di accreditamento, non considerate tra quelle abbinate
al PRA-BS secondo l'ipotesi precedentemente adottata, e altre tramite ruoli di spesa fissa. Per
il Ministero della giustizia si tratta del pagamento delle spese per giustizia®’ afferenti ai
procedimenti penali e civili, per le indennita da corrispondere ai giudici di pace, ai giudici
onorari aggregati, giudici onorari di tribunale e vice procuratori onorari; per il Ministero
dell’interno si tratta di fitto locali e spese elettorali, spese per 'ordine pubblico e spese per la
gestione dell'immigrazione clandestina; nel caso del Ministero della difesa si tratta
principalmente di spese per la cooperazione e spese per manutenzione ordinaria di armi e
mezzi per la difesa; per il Ministero per i beni e le attivita culturali le spese riguardano
interventi urgenti relativi alla salvaguardia dei beni culturali e paesaggistici; nel caso del
Ministero dell'istruzione, dell'universita e della ricerca si tratta di iniziative destinate alle
istituzioni scolastiche; nel caso del Ministero dell'economia e delle finanze si tratta di spese per
il funzionamento delle Commissioni tributarie, per il fitto locali e spese connesse all’attivita
della Guardia di finanza; nel caso del Ministero della salute si tratta di fitto locali.

Grafico 2-22 Pagamenti per consumi intermedi 2010 e spesa coperta dal Programma di razionalizzazione degli
acquisti

Spesa coperta da razlonalizzazione acquisti 2010

< amupmris
£ wpaibdiii
. Maain
=

Fante: sistema informative del PRA-B5 e bilancio dello Stata

7 Per ulteriari approfondimenti sulle spese di glustizla sl faccia riferimento al paragrafo 5.2.2 del Rapporto sulla spesa delle
Amministrazioni centrali dello Stato, 20009,
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2.7 Conglusioni

In questo capitolo & stata esaminata la spesa per i consumi intermedi delle
amministrazioni pubbliche con particolare attenzione a quanto riguarda la componente
statale. Si & passati dall’analisi generale relativa al complesso delle amministrazioni pubbliche e
ai principali enti, anche attraverso l'ausilio della ripartizione funzionale della spesa e dei
confronti con gli altri paesi europei, all'approfondimento sul bilancio dello Stato utilizzando un
quadro di raccordo con i corrispondenti dati di finanza pubblica. L’approccio seguito ha mirato
a valorizzare le diverse basi di dati disponibili in tale contesto e a rendere coerenti le diverse
fonti anche attraverso I'analisi del quadro informativo che emerge in relazione al programma
di razionalizzazione degli acquisti per I'anno 2010, ultimo anno per cui si dispone di una base
dati consolidata.

Sono stati costruiti alcuni indicatori rapportando i consumi intermedi ad altre voci di
spesa significative, come la spesa per redditi da lavoro e la spesa primaria. Nel caso del bilancio
dello Stato, sono stati considerati anche i rapporti per addetto determinati attraverso
un’analisi puntuale della spesa per consumi intermedi dei ministeri suddivisa tra una
componente di funzionamento, composta da voci di spesa analoghe tra le amministrazioni, e
altre spese tipiche dei singoli ministeri in relazione alle specifiche attivita istituzionali. Il
confronto relativo alle spese di funzionamento fornisce un quadro relativamente simile tra le
diverse amministrazioni. Un altro aspetto esaminato ha riguardato I'impatto che il fenomeno
dei debiti “fuori bilancio” ha avuto sui consumi intermedi dei ministeri negli ultimi anni
attraverso la riattribuzione per esercizio di riferimento dei debiti che si sono formati.

Per quanto concerne la dinamica della spesa, si & verificata una diminuzione
generalizzata dei consumi intermedi dei ministeri sia in valore assoluto che rispetto alle altre
voci di spesa nel periodo 2003-2011; &, comunque, evidente I'impatto delle misure di
contenimento della spesa che hanno in parte determinato effetti di rimbalzo della spesa
stessa, inclusa la formazione dei debiti “fuori bilancio”.

L’'analisi conclusiva dei dati dell’anno 2010 relativi al programma di razionalizzazione
degli acquisti di beni e servizi ha messo in evidenza come sia stato relativamente contenuto
l'utilizzo da parte dei ministeri degli strumenti messi a disposizione dal programma. La quota di
spesa per consumi intermedi gestita attraverso il programma di razionalizzazione degli acquisti
& stata pari al 15,9 per cento rispetto alle categorie merceologiche trattate dal programma
stesso; se riferita all’'intera spesa per consumi intermedi statali tale quota risulta pari al S per
cento. Tali rapporti indicano la possibilita di un utilizzo piu estensivo di tale sistema, come
previsto da varie disposizioni tra cui, da ultimo, il D.L. 6 luglio 2012, n. 95.
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Appendice relativa alle principali differenze nei consumi

intermedi tra il bilancio dello Stato e la contabilita
nazionale

In questa appendice viene descritto in maniera analitica il passaggio dai consumi
intermedi del bilancio dello Stato a quelli di contabilita nazionale, sinteticamente presentati
nel paragrafo 2.3.2.

Gli elementi fondamentali che permettono di approssimare il passaggio dal bilancio
dello Stato al conto Stato della contabilita nazionale sono costituiti dal perimetro di
riferimento, dalle riclassificazioni necessarie per approssimare il contenuto delle voci secondo
il SEC95, dall’approssimazione del criterio della competenza economica.

1. Definizione del perimetro di riferimento: L'accezione di Stato dei conti nazionali fa
riferimento alle linee guida del SEC95, soprattutto in applicazione delle analisi richieste
ai fini della Procedura EDP e del GFSM2001 secondo cui il perimetro dello Stato va
determinato in modo da consentirne la rappresentazione contemporanea dei poteri
statali: esecutivo, legislativo, impositivo, di controllo. Di conseguenza, al bilancio dello
Stato, rappresentato attraverso i Ministeri, si affiancano gli Organi costituzionali e di
rilievo costituzionale, la Presidenza del consiglio dei Ministri e le Agenzie fiscali,
definendo un’entita statale® che ha competenza sull'intero territorio nazionale. In tale
contesto va rilevato come per una corretta rappresentazione dell’attivita*® della
Presidenza del consiglio dei ministri che, oltre al proprio ruolo istituzionale di
coordinamento dell’attivitd di governo, svolge anche un ruolo di amministrazione
attivita nella gestione della spesa attraverso alcuni Dipartimenti (Protezione Civile e
Editoria), siano necessarie anche informazioni relative a tali gestioni che avvengono
attraverso fondi alimentati dalla Tesoreria statale. Lo stesso vale per tutti gli enti che
vanno consolidati nel comparto Stato di finanza pubblica; per una corretta
individuazione delle spese da essi effettuate, &, quindi, necessario utilizzare i dati dei
rispettivi bilanci.

2. Riclassificazioni dei dati di bilancio per approssimare le operazioni secondo le definizioni
del SEC95: il bilancio dello Stato ha assunto, gia a partire dalla legge 94/1997, le
classificazioni dei conti nazionali, sia economica che funzionale, quali riferimenti per la
rappresentazione dell’utilizzo delle risorse pubbliche. La legge 196/2009 ha
ulteriormente rafforzato la necessita che ci sia questa coerenza (articolo 40), pur
mantenendo alcune specificita tipiche della contabilita pubblica quale i fondi di riserva e

“8 Nel bilancio dello Stato tali enti vengono rilevati attraverso i trasferimenti effettuati dal bilancio del Ministero dell’economia e
delle finanze, prevalentemente di parte corrente relativi al funzionamento degli enti stessi; attraverso la classificazione per finalita
della spesa & anche possibile individuare i trasferimenti ad essi fatti, facendo riferimento alle Missioni: 1 Organi costituzionali e di
rilievo costituzionale — articolata nei programmi Organi costituzionali, Organi a rilevanza costituzionale, Presidenza del consiglio
dei Ministri- e 29 Politica economica finanziaria e di bilancio, Programma Regolazione, giurisdizione e coordinamento del sistema
della fiscalita.

* La necessitd di integrare le fonti informative per quanto riguarda la PCM e tutte le altre amministrazioni che ricevono
trasferimenti dal bilancio dello Stato che vengono gestiti attraverso la Tesoreria statale & valida non solo per il corrente
approfondimento sui consumi intermedi ma anche per altre tipologie di spesa, come avviene nel caso degli investimenti.
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le categorie di tipo residuale®, nonché le poste correttive e compensative, che

permettono la piena rappresentazione delle poste contabili in bilancio. La necessita di

far convivere esigenze diverse in relazione alla rappresentazione del bilancio pubblico ha

come conseguenza, che non sempre e possibile avere una perfetta corrispondenza tra le
categorie definite dal bilancio e le classificazioni dei conti nazionali. Si rendono, quindi,
necessarie specifiche operazioni di rettifica che sono qui illustrate con riferimento al
caso dei consumi intermedi che vengono costruiti a partire dalla categoria 2 del bilancio
dello Stato (Consumi intermedi) e di una parte della categoria 12 (Altre spese correnti).

Esistono poi alcune integrazioni che aumentano il valore dei consumi intermedi - aggi e

commissioni per la gestione dei concorsi a pronostico gestite dall’amministrazione

autonoma dei Monopoli dello Stato® e alcune tipologie di spese che, nonostante siano

classificate nella categoria investimenti fissi hanno la natura di consumi intermedi - e

altre che lo diminuiscono, come i trasferimenti a Equitalia®® s.p.a. e le spese per premi e

assicurazioni danni.

3. Approssimazione del criterio della competenza economica: nel caso dei consumi
intermedi I'approssimazione del criterio della competenza economica a partire dalla
competenza giuridica® necessita di alcune integrazioni dovute a particolari e rilevanti
istituti contabili previsti dalla normativa, la cui mancata considerazione
comprometterebbe ['attendibilita della stima del conto Stato per competenza
economica a partire dai dati del bilancio, e dalla necessita di effettuare alcune
integrazioni richieste dalla coerenza del quadro complessivo dei conti nazionali come gli
armamenti della difesa e I'imputazione diretta della spesa dovuta ai SIFIM, servizi di
intermediazione finanziaria indirettamente misurata.

a. Residui di stanziamento: costituiscono somme che pur non essendo impegnate
formalmente nel corso dell’esercizio vengono comunque conservate nel bilancio
dell’'esercizio successivo. Ai fini dell'approssimazione del criterio della competenza
economica dei consumi intermedi dello Stato tali poste vanno eliminate in quanto
costituiscono “impegni” a fronte dei quali non esiste una obbligazione giuridicamente
perfezionata. Esse andranno considerate nell'anno in cui nascera effettivamente
I'obbligo a pagare.

b. Riassegnazione dei residui passivi perenti: La perenzione & un tipico istituto della
contabilita di Stato. In base alle regole della contabilita di Stato, le spese impegnate e
non pagate alla fine dell’esercizio costituiscono residui passivi. Questi vengono
conservati in bilancio nel conto residui per due anni. Passato tale periodo, tali somme
sono soggette a perenziones“ amministrativa, ossia vengono eliminate dalle scritture

* Tali voci di spesa sono contenute all'interno della categoria 12 per le spese correnti e nella categoria 26 per le altre spese in
conto capitale.

! ’amministrazione dei Monopoli di Stato in ragione dell’attivita svoita di tipo market non appartiene al settore delle
Amministrazioni pubbliche; pertanto i rapporti finanziari con essa non si consolidano e vanno considerati come acquisto di beni e
servizi, nello specifico caso degli aggi, sostenuti dallo Stato per lo svolgimento di un’attivita market quella dei giochi e concorsi a
pronostici, effettuata attraverso un soggetto terzo, costituito dai Monopoli.

*2 Equitalia s.p.a. & classificata all'interno del settore delle amministrazioni pubbliche, pertanto il servizio che essa svolge per conto
del’amministrazione statale viene considerato come una produzione non market a fronte di cui viene ricevuto un trasferimento
per il funzionamento.

*% |1 Bilancio dello Stato e il Rendiconto generale dello Stato costituiscono documentati contabili di valenza legale essendo
approvati con legge.

* Listituto della perenzione & regolato dall'articolo 36 della legge di contabilitd di Stato, come modificato dal D.L. 98/2011,
comma 8, art. 10, dove si stabilisce che i residui delle spese correnti e delle spese in conto capitale, non pagati entro il secondo
esercizio successivo a quello in cui & stato iscritto il relativo stanziamento, si intendono perenti agli effetti amministrativi. Le
somme eliminate possono essere riportate in bilancio con assegnazione ai pertinenti capitoli degli esercizi successivi, laddove ne
venga richiesto il pagamento, prelevando dagli appositi fondi per la reiscrizione dei residui passivi perenti stanziati nello stato di
previsione del Ministero dell’'economia e delle finanze. In questo modo il creditore, fino a che il relativo credito non si estingue per
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del conto del bilancio e iscritte nel conto del patrimonio. Nel caso in cui il creditore
richieda il pagamento tali somme vengono reiscritte in bilancio, nei limiti degli
stanziamenti previsti sugli appositi fondi iscritti nello stato di previsione del Ministero
dell’economia e delle finanze. In questi casi, come per i residui di stanziamento, nel
passaggio dai dati di bilancio a quelli di contabilita nazionale le risorse relative alla
riassegnazione dei residui passivi perenti andranno eliminate in quanto
rappresentano risorse che in base al principio di competenza economica sono gia
state imputate ad esercizi passati ossia a quegli esercizi nei quali & sorta la
sottostante obbligazione giuridica.

c. Debiti pregressi: La nozione di debiti pregressi indica I'insorgenza di debiti fuori
bilancio riferiti a esercizi precedenti a quello di riferimento e derivanti da prestazioni
rese in assenza di perfezionamento delle dovute procedure contabili. In tali
fattispecie, posto il divieto generale di imputare ad un esercizio finanziario spese
derivanti da prestazioni e/o servizi acquisiti in esercizi precedenti, il pagamento della
spesa dovra necessariamente essere preceduto, da parte del’amministrazione
interessata, da un formale atto di riconoscimento del debito contratto in un esercizio
successivo a quello in cui il debito stesso si & generato. la tematica dei debiti
pregressi viene approfondita in uno specifico capitolo di questo rapporto.

d. Consegne Difesa: La spesa per le forniture militari viene valutata secondo il metodo
della consegna, regolato da una decisione comunitaria del 2006, in base alle quale i
predetti beni (navi da guerra, aerei da combattimento, specifici sistemi di
telecomunicazioni e simili), sono considerati nei consumi intermedi sulla base della
messa a disposizione55 delle amministrazioni pubbliche. Viene, quindi, considerato
che il bene entra nella disponibilita e nel conseguente consumo pubblico in
corrispondenza della consegna. Questo principio @ stato definito per avere un
trattamento uniforme tra gli Stati Membri delle spese militari per evitare che la
contabilizzazione dei beni avvenisse in maniera strumentale in determinati periodi.

e. SIFIM: | servizi di intermediazione finanziaria indirettamente misurati corrispondonoc
al valore della produzione derivante dall’attivita di intermediazione finanziaria
prestata dalle istituzioni di credito. Essi riguardano per le amministrazioni pubbliche il
costo per i servizi bancari e finanziari relativi alla provvista fondi che pud riguardare
sia il costo relativo alla contrazione di prestiti che di semplice gestione dei rapporti
bancari. | SIFIM sono stimati secondo una specifica metodologia adottata dalla
contabilita nazionale secondo le linee guida internazionali, stabilite in ambito
europeo attraverso un regolamento®® comunitario.

prescrizione, non subisce alcun pregiudizio per la riscossione delle somme vantate. Si precisa che listituto della prescrizione nel
diritto civile consiste nell'estinzione di un diritto soggettivo per effetto dell'inerzia o del non uso del medesimo da parte del suo
titolare per un pericdo di tempo stabilito dalla legge. Il termine ordinario della prescrizione, qualora la legge non disponga
diversamente, & fissato in dieci anni. Esistono tuttavia anche fattispecie per le quali i termini di prescrizione sono ridotti a cinque
anni.

%3 La decisione Eurostat 31/2006 del 9 marzo 2006 introduce principi comuni - ritenuti opportuni per I'eterogeneita delle prassi
seguite dai diversi Stati - sui criteri di registrazione della spesa per forniture militari sull’indebitamento netto delle Amministrazioni
pubbliche. Principio generale & quello che tali forniture sono contabilizzate alla consegna del bene, prescindendo dai relativi
pagamenti. Per meglio identificare il momento della consegna nel caso della fornitura di beni o servizi militari regolati da contratti
a lungo termine sono state individuate tre specifiche tipologie: (a) consegna scaglionata nel tempo di beni e servizi identici {seriali,
ad esempio di un certo numero di aerei) —in tal caso la spesa deve essere iscritta nel momento della effettiva consegna di ciascun
elemento; (b) consegna di equipaggiamenti individuali ma autonomamente operativi che compongono sistemi complessi — anche
in questo caso la spesa afferente a detti equipaggiamenti deve essere iscritta alla loro effettiva consegna e non all’esaurimento del
contratto; (c) prodotto finale realizzato nel corso di molti anni (ad esempio, una portaerei) — in questo caso la spesa deve essere
iscritta alla consegna effettiva del prodotto e non nel momento del passaggio di proprieta.

% Allo stato attuale, per Vapplicazione del nuovo sistema ESA2010, & stata istituita una specifica Task Force che sta approfondendo
le metodologie di valutazione.
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CAPITOLO 3 | debiti fuori bilancio delle Amministrazioni centrali

dello Stato

3.1 Introduzione

Nel corso degli ultimi anni, anche a seguito delle considerevoli riduzioni degli
stanziamenti di bilancio per consumi intermedi’, avvenute per effetto delle numerose manovre
di finanza pubblica, si € determinata una notevole accelerazione nel processo di formazione
dei cosiddetti debiti “fuori bilancio”. Si tratta di debiti di cui, al momento della loro
formazione, non vi & alcuna evidenza contabile nel bilancio dello Stato per il fatto che
Famministrazione ha assunto obblighi per una somma superiore alle effettive risorse
finanziarie a disposizione. Tali debiti sono generalmente legati al mancato pagamento di oneri
di natura corrente, destinati al funzionamento delle amministrazioni, e spesso a contratti con
effetto pluriennale per i quali I'impegno annuo & stato assunto in anni precedenti’.

Oltre a incidere sulla trasparenza del bilancio, la presenza di debiti fuori bilancio inficia il
processo di programmazione delle risorse e riduce la capacita di controllo della spesa.
Trattandosi di transazioni mai registrate in bilancio, non sono rilevate nelle statistiche sul
debito pubblico ma rinviano a esercizi successivi gli oneri che hanno causato lo “sforamento”
degli stanziamenti in bilancio.

| debiti fuori bilancio verso terzi costituiscono solo una parte delle spese che superano
gli stanziamenti autorizzati: nel caso di liti, sentenze e lodi arbitrali aventi efficacia esecutiva
per le quali gli stanziamenti in bilancio sono insufficienti, le amministrazioni si avvalgono di
anticipazioni della Tesoreria, tramite il riscorso a pagamenti cosiddetti in “conto sospeso”. Tali
anticipazioni sono visibili sui conti pubblici, ma non sono immediatamente raccordate al
bilancio. Sono fenomeno gestionale ordinario, che rimane trascurato nella valutazione
complessiva della spesa, compromettendo la rappresentativita del consuntivo (conto del
bilancio) e non consentendo di promuovere una piu efficace programmazione finanziaria.
Trattandosi di “sforamenti” dello stanziamento che vengono sanati successivamente - con
appositi prelevamenti dal fondo riserva per le spese obbligatorie o dal fondo per la regolazione
contabile dei sospesi di tesoreria — possono, nel tempo, generare un incentivo a non
considerare nelle previsioni di spesa il reale fabbisogno di tali partite.

* Dal 2003 al 2010, gli stanziamenti definitivi per consumi intermedi si sono ridotti dell’ordine del 3,8 per cento medio I'anno.

’la questione dei debiti pregressi & altra rispetto alla problematica dei residui passivi perenti, valutati in circa 94 miliardi di euro al
31.12.2011 e recentemente oggetto di provvedimenti specifici per la cosiddetta accelerazione del pagamento dei crediti
commerciali, in attuazione dellart. 35, c. 1, lett. b) del DL 24 gennaio 2012, n. 1. Le risorse andate in perenzione tra il 2008 e 2010
sono state in media 7 miliardi I'anno, con un aumento consistente nel 2011 pari a 13,4 miliardi. Cosi come i debiti fuori bilancio,
anche i residui perenti contribuiscono a spostare ad esercizi futuri il pagamento di oneri dovuti a terzi. Si riferiscono generalmente
alla spesa in conto capitale, e sono determinati in particolare dai tempi di realizzazione sottostanti alcuni interventi {per esempio
nel settore della ricerca). In questo caso, tuttavia, il debito & potenziale e va accertato I'effettivo ammontare dei crediti esigibili nei
confronti dei Ministeri.
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Nonostante, le recenti iniziative per lo smaltimento delle situazioni debitorie accumulate
nel tempo e per spingere le amministrazioni ad assumere misure organizzative, amministrative
e contrattuali per arginare il fenomeno, permane un ammontare di debiti pregressi ancora
consistente. Sulla base delle informazioni disponibili, a fine 2011 le amministrazioni centrali
dello Stato hanno rilevato circa 1 miliardo di euro di debiti fuori bilancio relativi a spese per
forniture di beni e di servizi in attesa di un pagamento.

Il fenomeno evidenzia la parziale efficacia di alcuni provvedimenti di contenimento della
spesa adottati negli ultimi anni. Le nuove posizioni debitorie compensano in parte i risparmi
conseguiti solo “nominalmente” (attraverso la riduzione degli stanziamenti) ma non
strutturalmente (attraverso la riduzione della spesa) dalle amministrazioni. Le difficolta
riscontrate derivano anche dal fatto che i tagli operati dalle manovre finanziarie sono
intervenuti su categorie di spesa, come quelle di funzionamento, non facilmente e
immediatamente comprimibili da parte delle amministrazioni (es. canoni, fitti, utenze, ecc.) e
per le quali impegni contrattuali pluriennali erano gia stati presi in anni precedenti. D’altra
parte, i comportamenti di spesa delle amministrazioni — anche di fronte alle incertezze
finanziarie di medio termine - non si sono adeguati al nuovo vincolo di bilancio. In alcuni casi,
la pratica di ripiano dei debiti fuori bilancio degli ultimi anni, potrebbe aver generato
aspettative su partite di spesa che prima o poi sarebbero state coperte e favorito un
atteggiamento in cui, durante I'esercizio finanziario, vengono prima soddisfatte voci di spesa
alle quali non si vuole rinunciare o riprogrammare, lasciando invece maturare i debiti su quelle
particolari tipologie spese ineludibili per le quali pur pagando in ritardo le amministrazioni
beneficiano comunque del servizio (fitti passivi, canoni, utenze, spese postali, ecc.).

Nellintento di trovare soluzioni a tale problematica, si & intervenuti con lo stanziamento
di risorse aggiuntive per la copertura dei debiti e tentando di introdurre misure volte a
prevenire la loro formazione (cfr. Riquadro 3-1):

e [listituzione di un fondo per l'estinzione dei debiti pregressi contratti dalle
amministrazioni centrali dello Stato nei confronti di enti, societa, persone fisiche,
istituzioni e organismi vari (legge n. 266 del 2005), con una dotazione finanziaria per
tre anni;

e il rifinanziamento del fondo (decreto legge n. 185 del 2008 e decreto legge n. 5 del
2009), al fine di assicurare I'estinzione dei crediti a tutto il 31 dicembre 2008;

e [incremento del fondo (decreto legge n. 98 del 2010) per provvedere all'estinzione dei
crediti, maturati nei confronti dei Ministeri alla data del 31 dicembre 2010;

e decreti ministeriali e circolari della RGS che accentuano la responsabilita disciplinare e
amministrativa a carico del funzionario che dispone la spesa per I'avere determinato
debiti fuori bilancio e ricordano i principali strumenti di flessibilita amministrativa o
legislativa attivabili qualora, per ragioni sopravvenute e non prevedibili, si dovesse
verificare la mancata capienza di fondi rispetto alle obbligazioni gia perfezionate in atti
di impegno;

e da ultimo, il decreto legge sulle liberalizzazioni n. 1 del 2012, stanzia
complessivamente 5,7 miliardi per Pestinzione di crediti commerciali maturati nei
confronti dello Stato, di cui 4,7 miliardi per la reiscrizione di residui passivi perenti e 1
miliardo per i debiti fuori bilancio dei Ministeri (di cui si sta provvedendo al relativo
accertamento).

L'esperienza di questi anni mostra, tuttavia, che é difficile risolvere la questione dei
debiti fuori bilancio senza adottare misure specifiche volte alla razionalizzazione delle strutture
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e dei servizi forniti dalle amministrazioni, nonché una vera innovazione dei processi di
produzione. Le soluzioni finora prospettate non aggrediscono infatti, le questioni sottostanti la
formazione delle situazioni debitorie che superano I'ordine di priorita con cui le spese sono
ordinate e la responsabilita dei singoli dirigenti e attengono, invece, alla coerenza tra i vincoli
di bilancio e I'attuale assetto organizzativo e normativo.
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Decreto Legge 1 luglio 2009 n. 78 (art.9), convertito in L. 3 agosto 2009 n.
102, il quale ho ompliato l'ombito applicative dell’'analisi e revisione delle
procedure di spesa e allocazione delle risorse di bilancio, allo scopo di ottimizzare
Futilizzo delle risorse ed evitare la formazione di nuove situazioni debitorie, anche
alle altre Pubbliche Amministrazioni che fanno parte del settore fstituzionale delle
Amministrazioni Pubbliche individuato dall’lSTAT, escluse e Regioni e le Province
autonome per le quali la presente disposizione costituisce principio fandamentale
di coordinamento della finanza pubblica.

Decreto Ministeriale (MEF) del 8 agosto 2010 n.291 (art. 3, co. 1a), che
prevede una responsabilita disciplinare e amministrativa a carico del funzionario
che dispone la spesa per [‘avere determinata debiti fuori bilancio.

Circolare RGS 15 dicembre 2010, n. 38, la guale si inserisce nel complesso
delle misure e delle dispaosizioni finalizzate al controllo dei conti pubblici e al
miglioramento della qualita della spesa, illustra le procedure di analisi e revisione
della spesa per evitare la farmazione di debiti pregressi e i principali strumenti di
flessibilita attivabill qualora, per ragioni sopravvenute e nan prevedibill, si dovesse
verificare la mancata coplenza di fondi rispetto alle obbligazioni gia perfezionate
in atti di Impegno. Gli strumenti possana essere di natura amministrativa (le
variazioni compensative nell’'ambito del proprio bilancio, o eventuali fondi do
ripartire di pertinenza di cigscuna amministrazione) owvero, legislativa
({assestamento).

Decreto Legge 24 gennaio 2012, n. 1, art. 35, il quale nel disciplinare le
misure per lo tempestivitd dei pagamenti, stabilisce che il Fondo per l'estinzione
dei debiti pregressi delle amministrazioni statall, sia incrementato, per Vanno
2012, di un imparto di un miliarde di euro.

Circolare RGS del 27 febbralio 2012 n.6, la quale in applicazione del decreto
leqge n.1 del 2012, prevede la prosecuzione degli interventi volif alla eliminazione
delle situazioni debitarie pregresse, attribuendo un importo massime di 1 miliardo
di euro per provwedere alla estinzione dei crediti per spese relative a consumi
intermedi maturgti nef confronti del Ministeri alla data del 31 dicembre 2011,

3.2 La consistenza dei debiti fuori bilancio

Poiché si tratta di transazioni di cui non vi & traccia in bilancio, I'entita e la composizione
dei debiti pregressi sono difficili da rilevare. Alle amministrazioni centrali & stato richiesto, ai
sensi della legge n.185/2008, di rilevare le situazioni debitorie’ e di presentare un rapporto
sulle procedure di spesa e sulle misure prese per evitare la formazione di nuovi debiti. Lo
scopo di questo paragrafo & quello di fare un quadro sintetico dei principali elementi
informativi disponibili, di fornire alcuni spunti interpretativi sulle principali criticita e di
formulare alcune indicazioni per inserire utili correttivi alla situazione attuale.

La prima ricognizione effettuata nel 2009 ha portato alla luce debiti pregressi per
l'acquisto di beni e di servizi, formatisi prevalentemente negli anni 2007 e 2008, per oltre 2

3| debiti fuori bilancio sono definiti dalla RGS (cfr. Circolare RGS n.38/2010) come “obbligazioni per le quali non si erano concluse le
procedure contabili previste dall’ordinamento e quindi non avevano trovato corrispondente evidenziazione in bilancio”.
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miliardi di euro. Uentita dei debiti relativi alle spese di funzionamento delle amministrazioni
centrali, pur mostrando una leggera tendenza alla diminuzione, non & cambiata in maniera
significativa malgrado le misure adottate: a fine 2010 sono stati accertati quali debiti ulteriori
1,5 miliardi di euro e a fine 2011 i debiti fuori bilancio accertati erano poco meno di un
miliardo (Tavola 3-1).

La massa di debiti & rimasta altamente concentrata in quattro amministrazioni lungo
tutto il triennio: i Ministeri della giustizia, dell'interno, della difesa e dell’economia e della
finanze pesano per oltre il 90 per cento dellintero ammontare. Dal 2010 al 2011, con
I'eccezione del Ministero dell’economia e delle finanze, le amministrazioni sopra citate hanno
tutte ridotto in maniera pil o meno consistente lo stock di debiti, continuando tuttavia a
rappresentare un valore aggregato pari a 927 milioni di euro.

Tavola 3-1. Debiti fuori bilancio delle amministrazioni centrali dello Stato (in milioni di euro)

Debiti accertati al 31.12.2009 Debiti accertati al 31.12.2010 Debiti accertati al 31.12.2011

DM n 102146/2009 e DM n 21945/2009 DM n 108861/2011

Ministeri
2007 e 2009 e prima del
2008 totale impegn economie totale total.
precedenti ° pegn! precedenti 2011 e

MEF 180,1 35,8 2159 1477 69,3 14,7 33,5 48,2 3,7 90,8 94,6
MISE 14,4 9,0 234 20,7 . 42 42 83 - 53 53
LAVORO e Salute 49 56 10,5 65 22 56 7.2 12,8 - 21,1 21,1
di cui MLPS 1,1 - 1,1 - 01 01

di cui SALUTE 45 7,2 116 - 21,0 21,0
GIUSTIZIA 2561  384,7 6408 5797 61,1 2465 3221 5686 1125 7,2 119,7
MAE 2,7 3,1 5,8 38 2,0 15 5,2 67 - 11,3 11,3
MIUR 28,7 11,9 20,6 37,6 3,0 41,5 38 45,2 - 68 68
INTERNO 5245  267,1 791,6 782,8 80 2158 3276 5434 - 476,8 476,8
AMBIENTE 15 - 15 15 00 17,5 06 18,1 - 8,3 83
MIT 21,2 14,3 355 14,3 - 11,8 15,2 271 5,0 71 12,1
DIFESA 2167  128,7 3454 3454 - 29,7 2249 2545 1,1 2346 2357
MIPAAF 31 0,7 3,9 36 - 0,2 0,4 06| o001 16 1,6
MIBAC 6,8 5,7 12,6 12,6 - 6,0 83 14,3 - 4,3 43
Totale 12607  866,7] 21274 19561 1456 595,0 9528 1.547,9| 1224 8751 997,5

Fonte: Decreti ministeriali di accertamento dei debiti e elaborazioni sul bilancio dello Stato.

Anche se l'entita del fenomeno appare in diminuzione, la disponibilita di uno specifico
fondo per il ripiano dei debiti e I'attivita di accertamento annuale non sembrano aver inciso
strutturalmente sulla sua portata e non hanno condotto a una estinzione dei debiti pregressi
relativi al periodo considerato. Le successive rilevazioni mettono in luce, infatti, ogni anno,
I'emersione di debiti non estinti relativi a esercizi anche lontani rispetto a quello in esame. Le
prime partite ripianate con il fondo costituito nel 2006 (ai sensi della legge n. 266/2005) non
hanno completamente esaurito lo stock degli anni precedenti. Seppure una parte
preponderante dei debiti accertati si riferisca a nuove formazioni, ossia a obbligazioni riferite
all’ultimo esercizio finanziario in esame, la situazione appare piuttosto diversificata a seconda
del Ministero. Complessivamente, al 31.12.2010 solo il 62 per cento circa dei debiti si riferiva
all’esercizio finanziario appena concluso e al 31.12.2011 circa I'88 per cento (Grafico 3-1).

Da un esame dei capitoli di bilancio, per i quali sono state attribuite risorse dal Fondo al
fine del ripiano delle situazioni debitorie, emerge, inoltre, che alcune amministrazioni (in
ordine decrescente, il Ministero dell’economia e delle finanze, della Giustizia, dell'interno, e
dell’istruzione, universita e ricerca) non hanno utilizzato interamente le nuove disponibilita. La
tempistica di messa a disposizione delle nuove risorse non ha consentito di concludere le
procedure di spesa oppure, nel frattempo, le obbligazioni erano state comunque estinte.
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Grafico 3-1 Debitl di nuova formazione e di esercizi precedenti

(a) al 31.12.2010 {b) al 31.12.2011
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Fonte: Decreti ministeriali di accertomento dei debiti e elaborozioni sul bilancio della State.

| decreti di accertamento hanno riconosciuto ai fini delle regolazioni debitorie pregresse
solo fattispecie di spesa classificabile tra i consumi intermedi. Secondo i criteri di contabilita
nazionale (Sec95), infatti, i consumi intermedi rappresentano il valore dei beni e servizi
utilizzati, quali input nel processo produttivo, escluso il capitale fisso il cui consumo & registrato
come ammortamento. Nei conti la spesa per consumi intermedi’ viene registrata nel momento
in cui il bene o il servizio passa effettivamente nella disponibilita di chi lo acquista, per essere
impiegato nel processo produttivo. Dal punto di vista dei conti pubblici la spesa aggiuntiva resa
possibile dall'integrazione di nuove risorse va pertanto a gravare non sull’anno in cui viene
effettivamente erogata ma sugli anni di competenza (origine) del debito.

In media i debiti fuori bilancio cumulati a fine anno incidono per il 15 per cento sullo
stanziamento di risorse disponibili nel 2010 per consumi intermedi. La quota diminuisce
raggiungendo il circa il 9 per cento nel 2011. In alcune amministrazioni lo stock di debiti incide
tuttavia ancora considerevolmente sulla dotazione di risorse annue per acquisto di beni e
servizi, fino a oltre un quarto dello stanziamento disponibile, nel caso del Ministero
dell'interno, nonostante una forte riduzione tra 2010 e 2011 (Grafico 3-2).

* L'Istat, nelta pubblicazione annuale dei conti delle Amministrazioni Pubbliche, distingue tra consumi intermedi in senso stretto e
acquisti da produttori market. In particolare, tale distinzione & riconducibile al tipo di utilizzo del bene o servizio. Gli acquisti da
produttori market riguardano beni e servizi prodotti da produttori non facenti parte delle pubbliche amministrazioni e messi a
disposizione direttamente ai beneficiari. Si tratta, quindi, di quei servizi che non necessitano di ulteriori fasi produttive, ma che
sono resi disponibili per il consumatore finale cosl come acquisiti. Rientrano, invece, tra i consumi intermedi in senso stretto tutti i
beni e i servizi destinati a essere trasformati nel processo produttivo.
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Grafico 3-2 Incidenza dei debitl fuorl bilancio sui consumi intermedi (%)
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Fonte: Decreti ministeriali di accertamento dei debiti e elaborozioni sul bilancio delia Stato.

Le situazioni accertate non esauriscono le richieste di risorse effettuate dalle
amministrazioni per I'emersione di debiti nei confronti di terzi. La dinamica complessiva di
formazione dei debiti appare significativamente superiore a quanto accertato (Tavola 3-2). A
prescindere dalla natura economica dell'obbligazione, a fine 2010, i debiti fuori bilancio verso
terzi ammontavano a 2,4 miliardi di euro contro gli 1,5 miliardi riconosciuti ai fini di un
risanamento. A fine 2011, la parte confinata all’acquisto di beni e di servizi, contava per circa 1
miliardo mentre le obbligazioni fuori bilancio verso terzi rilevate dalle amministrazioni erano
pari a 2 miliardi.

Va inoltre ricordato che, le amministrazioni contraggono ogni anno debiti nei confronti
della Tesoreria. Vi sono, infatti, categorie di spesa inderogabili per 'amministrazione come
quelle relative a indennizzi agli individui e all’esecuzione di decreti ingiuntivi di pagamento per
i quali il nostro ordinamento consente il ricorso a speciali ordini di pagamento. Tali pagamenti
in conto sospeso rappresentano, in assenza di risorse sui pertinenti capitoli di spesa, una
procedura di natura eccezionale in base alla quale le amministrazioni dello Stato (e gli enti
pubblici non economici) sono tenuti a dare esecuzione ai provvedimenti giurisdizionali, aventi
efficacia esecutiva e comportanti I'obbligo di pagamento di somme di denaro, entro 120 giorni
dalla notificazione del titolo esecutivo (cfr. DL n. 669/1996, Riquadro 3-3). L'intreccio tra
gestione di bilancio e gestione di tesoreria, anche in relazione alla massa annuale di pagamenti
in conto sospeso, richiede successivamente di intervenire con delle regolazioni contabili che,
pur non gravando ulteriormente sui conti pubblici (visto che la spesa sull’economia & gia stata
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effettuata), richiedono di reperire le risorse necessarie e rendono il bilancio meno
trasparente®.

Le regolazioni rimaste da effettuare per questo tipo di fenomeno comprendevano circa
212 milioni di euro rilevati a fine 2010 contro i 50 milioni a fine 2011, con una distribuzione
non sistematica tra le amministrazioni.

Tavola 3-2 Debiti fuori bilancio complessivamente rilevati dalle amministrazioni (in milioni di euro)

Accertat

MEF 48,24 94,57

MISE B34 41,75 1,9 5,29 43,61 0,08
MLFS L15 3,29 .27 009 0,88 137
SALUTE 11,62 53,02 0,03 20,59 64,68 21,42
GIUSTIZIA SEBGL 5E9,13 6,29 119,67 452,28 -
MAE 6,74 6,74 - 11,32 1132 -
MIUR 45,25 46,18 2,82 6,77 168,24 16,39
INTERNO 543,44 676,12 = 476,78 880,39 -
AMEBIENTE 18,06 19,18 - 832 15,17 -
MIT 27,04 33,93 176,00 12,08 16,88 0,01
DIFESA 254,53 261,50 . 235,71 253,70 -
MIPAAF 0,56 0,99 - 1,63 1,89 =
MIBAC 14,28 228,34 2,34 4,26 12,85 10,25
Totale 1.547,85 242516 212,35 997,48 2.038,00 49,54

Fante: Decreti ministertali di accertomento dei debiti e rilevazioni delle omministrozioni previste dalle circolarl RGS
n.38/2010 e n.6/2011.

®la Legge di Stabilita 2010 ha istituito un apposito Fondo denominato «Fondo da ripartire per la sistemazione contabile delle
partite iscritte al conto sospeso con la Banca d'ltalia» per far fronte alle sistemazioni contabili delle partite iscritte al conto sospeso
con la Tesoreria per le quali non esistono in bilancio le occorrenti risorse.
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3.3 La composizione dei debiti fuori bilancio per tipologia di spesa

Le tipologia di spese per le quali i debiti fuori bilanci risultano persistenti sono senz'altro
quelle legate al funzionamento delle strutture centrali e periferiche delle amministrazioni.
Circa il 90 per cento del debito accertato del 2011 grava sugli stessi capitoli e piani gestionali su
cui gia erano state rilevate fatture e contratti non evasi nel 2010.

Da una riclassificazione sintetica elaborata sulla base della descrizione dei piani
gestionali coinvolti, con qualche approssimazione nel caso di situazioni promiscue, emerge
come complessivamente a fine 2010 le spese di funzionamento rappresentassero circa la meta
dei debiti accertati. A fine 2011 i debiti accertati superano il 60 per cento. All'interno di questa
voce & preponderante il peso dei canoni e delle utenze che incide stabilmente per circa un
terzo dei debiti fuori bilancio (Tavola 3-3).

Le spese di funzionamento rappresentano stabilmente in alcune amministrazioni, come i
Ministeri dell’'economia e delle finanze, dell'interno e dei beni culturali, oltre il 70 per cento
delle criticita riscontrate e negli altri Ministeri spesso oltre il 30 per cento (cfr. Tavola 3-4 e
Tavola 3-5). Sono particolarmente onerosi oltre i canoni e le utenze, anche i debiti relativi a
fitti (nel 2010 e 2011, rispettivamente 8 e 19 per cento) e voci come la cancelleria e le spese
postali e telegrafiche (rispettivamente 6 e 5 per cento).

Tavola 3-3 Debiti fuori bilancio complessivamente rilevati dalle amministrazioni per principali tipologie di spesa
(in milioni di euro)

al31.12.2010 al31.12.2011
totale debiti totale debiti verso
Accertati rilevati verso  verso tesoreria Accertati rilevati verso
terzi terzi tesoreria
Accertamenti sanitari e cure 0,39 0,50 - 0,00 0,21 -
Spese di funzionamento 772,86 906,47 4,26 679,83 705,63 0,08
di cui Accessori per uffici, mense, benialimentarie
equipaggiamento 000 121,85 - 11,66 1514 -
di cui Cancelleria, spese postali e analoghe 9334 95,11 313 52,78 55,40 -
dicui Canonie utenze 497,92 500,05 1,08 369,28 380,62 0,08
dicuiFitti 121,92 122,19 - 192,86 196,64 -
di cui M ione, rip ione localie i bili 27,85 34,87 - 37,64 39,02 -
di cui Spese indivisibili 31,8 3240 006 15,60 1882 -
Commissioni, comitati, consigli e altre spese relative a
personale 0,29 49,55 - 37,23 44,58 0,01
indennizzi e risarcimenti - - 2,00 - 280,00 21,42
Liti, arbitraggi, riscarciment, ricorsi e contenziosi - 207,48 82,50 - 1,45 13,39
Missioni e trasferte, incluse indennita di missione 28,48 29,23 - 20,01 28,52 0,00
Noleggio, leasing e esercizio mezzi di trasporto, incluso
carburante 1343 17,93 - 34,22 34,23 -
Residui perenti - 0,05 - - 1,15 -
Reti, attrezzature tecniche e materiate informatico,
inclusa manutenzione 23,74 70,49 - 7,14 124,65 -
Spese di giustizia e intercettazioni 384,00 414,00 - 29,00 48,00 -
TARSU e altro rifiuti urbani 73,67 82,84 5,70 21,46 26,76 -
Altro 250,99 646,61 117,89 168,60 742,81 14,64
Totale c lessl: 1547,85 2425,16) 212,35 997,48 2038,00] 49,54

Fonte: Decreti ministeriali di accertamento dei debiti e rilevazioni delle amministrazioni previste dalle circolari RGS
n.38/2010 e n.6/2011.

Un’altra area di durevole criticita appare quella relativa al pagamento delle imposte sui
rifiuti urbani (TARSU). L’'ammontare di debiti riconducibili a tale voce & dell’ordine dal 2 al 5
per cento nei due anni esaminati e caratterizza le posizioni dei Ministeri della difesa, della
giustizia, degli affari esteri e dell’'economia e delle finanze. Le situazioni di credito nei confronti
del noleggio e esercizio di mezzi di trasporto sono inferiori a quelle rintracciabili per
Iinstallazione e manutenzione di reti informatiche e altre attrezzature tecniche, ma sono
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entrambe dell’ordine del 2 per cento del totale. Infine, tra le spese classificate come consumi
intermedi, vi sono diverse voci relative al funzionamento delle commissioni, comitati o gruppi
di lavoro in cui figurano anche compensi e indennita, nonché spese per coprire le retribuzioni
di personale comandato o competenze accessorie FUA, che per quanto minoritarie pesano fino
al 9 per cento nel 2011.

Caso particolare sono le spese di giustizia (tra cui quelle per intercettazioni) che, seppure
in riduzione rispetto agli anni precedenti, gravano a fine 2011 per circa il 25 per cento dei
debiti fuori bilancio del Ministero della giustizia. Si tratta di spese afferenti ai procedimenti
penali e civili liquidate da singoli giudici e magistrati per consulenze, intercettazioni e altro, con
fondi gestiti da un funzionario delegato che spesso ha competenza sulle spese di un intero
circondario o, comunque, di pili procure e tribunali. Fino al 2006 tali spese venivano effettuate
con anticipazione di Poste Italiane S.p.A. in relazione a decreti adottati dai giudici. La
soppressione del sistema delle anticipazioni con I'articolo 21 del DL 223/2006 (che ne consente
I'utilizzo per i soli procedimenti penali) ha fatto emergere una massa di pregressi del valore di
oltre 600 milioni a fine 2009. Pur andando nella direzione di un maggiore vincolo sul totale
delle risorse disponibili per le spese di giustizia, le misure adottate finora non sembrano aver
aggredito le modalitd organizzative e gestionali sottostanti il fenomeno, ma hanno tuttavia
consistentemente ridotto il fenomeno che a fine 2011 é stato dichiarato dallamministrazione
pari a circa 29 milioni.

Una quota rilevante di debiti del Ministero dell'istruzione, universita e ricerca & stata
rintracciata (in particolare nel 2011) negli uffici scolastici regionali e nelle loro diramazioni
territoriali®, risultando essenzialmente legata a spese per il funzionamento delle sedi. Sono
emerse anche eccedenze di fabbisogno rispetto alle risorse programmate per voci riferibili a
liti, arbitraggi, risarcimenti, rimborso delle spese di patrocinio legale e per interessi legali che
nascono in conseguenza di ricorsi intrapresi dal personale, relativi a concorsi per ['accesso o al
passaggio ai vari profili professionali, alle graduatorie, al mancato rispetto di accordi o
contratti o sull’interpretazione dei contratti stessi, al risarcimento per infortunio sul lavoro.
Una percentuale minore riguarda i giudizi posti in essere dai genitori per contestare la mancata
ammissione dei figli alle classi successive o agli esami di Stato, nonché per impugnazione degli
atti dei Consigli di Istituto o del Dirigente Scolastico.

Per quanto riguarda il Ministero del lavoro, una quota rilevante di debiti, soprattutto nel
2010 riguarda le spese di funzionamento e, in particolare, le spese per canoni e utenze. Queste
assorbono quasi il 64 per cento delle spese accertate per il medesimo anno. Nel 2011 la
composizione dei debiti pregressi del Ministero del lavoro risulta invece concentrata verso
spese per commissioni e comitati e per la gestione e il funzionamento del sistema informativo,
in entrambi i casi le dotazioni di bilancio si sono rilevate insufficienti rispetto al costo finale
della fornitura di tali servizi. Una componente rilevante dei debiti del Ministero della salute
(oltre il 50 per cento nel 2010 e superiore all’80 per cento nel 2011) riguarda un singolo
capitolo di spesa, non legato al funzionamento degli uffici. Si tratta dei finanziamenti agli
Istituti zooprofilattici per il potenziamento della sorveglianza epidemiologica delle

¢ Nel corso del 2011 & stato definito un gruppo di lavoro interno al MIUR per analizzare 'andamento delle spese sostenute dagli
Uffici Scolastici Regionali (USR) al fine di addivenire all'individuazione delle motivazioni di spesa rispetto alle attivita svolte.
Definito un modello per la ripartizione tra uffici delle risorse disponibili sui capitoli di spesa relativi al loro funzionamento in base al
carico di lavoro operativo di ciascuno (rappresentato tramite variabili sul numero degli alunni, il numero dei punti di erogazione
del servizio scolastico, il numero di personale e il numero di sedi e di strutture servite dagli uffici) e sul dimensionamento degli
uffici stessi {in termini di sedi, metri quadri, dipendenti, utenze e oneri fiscali), guardando in maniera comparativa anche alle
strategie pil efficienti messe in atto.
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encefalopatie spongiformi trasmissibili (la cosiddetta, BSE), delle altre malattie infettive e
diffusive degli animali, nonché del sistema di identificazione e registrazione degli animali.
’ammontare ingente di debiti si & formata anche in concomitanza con la stabilizzazione del
personale precario degli Istituti, avviata con la legge finanziaria del 2007 per i fini della legge n.
3/2001 (recante misure per il potenziamento della sorveglianza epidemiologica della BSE). |
debiti rimanenti riguardano principalmente i fitti, le spese di cancelleria, ed il noleggio di mezzi
di trasporto.

Le voci di debito pil rilevante nel caso del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti
riguardano diversi servizi, tra cui sono di particolare entita quelli radio marittimi legati alla
sicurezza della navigazione. Le spese di funzionamento rappresentano in ogni caso piu di un
terzo delle posizioni debitorie (circa il 37 per cento nel 2010 e nel 2011). In particolare, i canoni
e le utenze contano mediamente nel biennio per una quota superiore al 10 per cento e le
spese di cancelleria, postali e simili per il 4 per cento.

A fine 2010, la quasi totalita di debiti fuori bilancio del Ministero dello sviluppo
economico era attribuibile alle spese di funzionamento. Tale componente & stata in parte
riassorbita 'anno successivo, passando da circa 8 milioni a 6 milioni di euro. La voce che
concorre maggiormente alla formazione di debiti fuori bilancio tra le spese di funzionamento &
quella relativa alle spese per canoni di acqua, luce e gas. Nel 2011 si segnala, inoltre, un debito
rilevante in termini percentuali attribuibile all’attivita di noleggio di mezzi di trasporto. Il
Ministero delle politiche agricole e forestali presenta anch’esso una elevata incidenza tra i
debiti pregressi delle spese di funzionamento che risultano stabilmente superiori al 60 per
cento nel biennio 2010-2011. All'interno delle spese di funzionamento tra le voci che hanno
inciso maggiormente sulla formazione dei debiti pregressi sono da annoverare i canoni e le
utenze ed in misura inferiore i fitti e [a manutenzione degli immobili. Tra le voci di spesa che
hanno un peso rilevante sull’ammontare complessivo dei debiti fuori bilancio si segnala anche
I'intervento relativo alla prevenzione e lotta agli incendi boschivi.

Anche il Ministero per i beni e le attivita culturali presenta una forte concentrazione
(oltre il 90 per cento) di debiti pregressi nel macroaggregato relativo alle spese di
funzionamento e tra quest’ultime la voce pil rilevante riguarda le spese per canoni e utenze
che, nel 2010, incidono per I'86 per cento (74 per cento nel 2011). Tra le altre spese di
funzionamento che hanno concorso alla formazione di debiti fuori bilancio sono da includere
anche le spese di manutenzione, cancelleria, anche di strutture periferiche come le scuole di
paleografia diplomatica e archivistica istituite presso gli Archivi di Stato. Nel 2011 si rileva
'emergere di debiti fuori bilancio anche per manifestazioni culturali, restauro di materiale
bibliografico raro e di pregio.

La quota di debiti pregressi relativi a spese di funzionamento del Ministero
dell’economia e delle finanze & andato riducendosi nel biennio dall’85 per cento nel 2010 al 54
per cento nel 2011; tuttavia & aumenta in termini assoluti (da circa 40 milioni a circa 56 milioni
di euro). Sono i fitti di locali delle strutture periferiche (ma anche del centro) a rappresentare
la voce piu rilevante, assieme ai canoni e le utenze e le spese di cancelleria, postali etc. Nel
2011 cresce l'incidenza delle spese di manutenzione di locali e di impianti, mentre si riduce
considerevolmente la quota di debito attribuibile ai canoni di affitto. Tra le altre spese, si rileva
nel 2011 un aumento dei debiti fuori bilancio per reti ed attrezzature informatiche ed in
misura minore per attivita secondarie svolte dalla Guardia di Finanza, mentre si riduce in
maniera significativa I'incidenza di debiti per il pagamento delle imposte sui rifiuti urbani
(TARSU).
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L'incidenza dei debiti pregressi per spese di funzionamento del Ministero degli affari
esteri & tutta concentrata sui canoni e utenze che rappresentano poco piu del 45 per cento nel
2011 (non erano presenti nel 2010). Tra le altre voci € possibile rilevare una forte variabilita da
un anno all’altro. Nello specifico nel 2010 una quota ampia di debiti & ascrivibile al pagamento
delle imposte sui rifiuti urbani (TARSU) che incide per oltre il 55 per cento e alle spese di
viaggio per congedo (circa il 40 per cento), mentre nel 2011 piu del 50 per cento dei debiti &
attribuibile a missioni, trasferte e per spese di viaggio per congedo in Italia del personale in
servizio all'estero e dei familiari a carico.

Per quanto riguarda il Ministero dell'interno, le spese di funzionamento assumono un
peso di particolare rilevanza, soprattutto nel 2011 in cui superano 83 per cento, di cui oltre la
meta deriva da fitti e un altro 20 per cento da canoni. Una certa rilevanza assume la
manutenzione ordinaria degli immobili privati e demaniali del’Arma dei Carabinieri e della
Polizia di Stato. Con riferimento alle altre spese, la quota maggiore del debito e attribuibile
principalmente alle spese per la custodia dei veicoli sequestrati e altri programmi di intervento
per servizi che hanno rilevanza esterna con un’incidenza che varia tra I'11 per cento ed il 24
per cento nel biennio.

Il Ministero della difesa si caratterizza per una porzione di debiti pregressi attribuibile
alle spese di funzionamento che arriva ad assorbire oltre I'80 per cento del totale nel 2011. La
componente di costo di gran lunga piu alta sono le spese per canoni ed utenze (che arrivano al
77 per cento circa del totale dei debiti nel 2011) e, in misura largamente inferiore, le spese di
cancelleria, postali e per accessori per uffici. Altra componente di spesa che incide
mediamente per oltre il 10 per cento del totale dei debiti fuori bilancio accertati & quella
relativa al pagamento delle imposte sui rifiuti urbani (TARSU).

Infine, per quanto concerne il Ministero dell’ambiente, le spese di funzionamento
incidono per poco pil dell'11 per cento nel 2010 ma aumentano fino al 33 per cento nel 2011.
Sono concentrate su spese per il funzionamento di autorita di bacino e per esigenze funzionali
del Comando dei Carabinieri per la tutela dell’'ambiente. Quote ancora pill rilevanti di debito
risultano concentrate in entrambi gli anni principalmente su interventi specifici per
'esecuzione di convenzioni internazionali in materia ambientale e per la conservazione
dell’assetto idrogeologico.



306 Senato della Repubblica

Camera dei Deputati

DOCUMENTI

DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI —

XVI LEGISLATURA

"TT0Z/9°U 3 OTOZ/9E U SOY 140[021 31D 31SIA31d JUOIZDIISIUIUIWD 3]j3P IUCIZDAS|L 3 [3IGap 13p 0IUIWIDIIIID IP I[DLIBISIUIW 113193 INS JU0IZDI0GD|T :23U0]

3jeiop

Lnvs

AYVAIN

Jvain

ONY3LNI

vizIisnin

vs3iia

IINIISAVY

S8LYS'T 2911 ST'T S2'st t0°L2 vE'S 950 82'v1 vZ'sy vL'9 YEYS 19895 €5'pST 90T oana ujw ul
0°00T 0001 0'00T 0°00T 0°001 0'001 0001 0001 0'001T 0°00T 0‘001 0°001 0'001T 0001 OAJssa|dwod 3jejol
72’9t ¥9°9S 81'9¢ 50°98 LL'9€ L6°0 vZ'L 9T 133 L0ty 6TV Vx4t 08'1T €898 olje
L'y - - - 8€'T - - - 6v'6 68'SS - W'z 100z - lueqJn 13nijs ojte @ NSYV.L
182 - - - - - - - - - - €579 - - 1uOIZE1IAIBY| 3 e1zasni3 (p 9sads
€5T - - - v'0 S0°0 Pt - L6°0 - 200 - ¥0'6 - 339 YdIIBWLIOUL BYDIUI3] lnjezZaLIe ‘N3Y
£8°0 - - 000 sT'T - €10 10°0 00°0 - 88°0 620 97 - 913 0yJ0dseuy Ip 1zzaw 01883)0N
¥8'T - - €00 00'€Z 0z'0 €T S0'0 37 200 082 60'T - - 913 dI3jsBI} 3 UOISSIN
200 - - - - - - - - €0'0 000 - - €8T *19 ‘REIWOD ‘|UOISSIUWOD
907 - - - 50'7T S0°0 91’0 6L'0 60'T - 6T°E 201 - v9'TT Iqisinput 3s3ds i3 ip

08T - - - - 0T's 91’0 0t‘o vsT - 06°€ 96°0 - - *333 1]D20] 3UQIZUINUDIA INJ I

88°L 1192 - - - - ST'L 18T LE'VS - 6691 000 - - 1334 1o 1p

LT'TE 200 28'€9 0.0 Z€'0T LE'06 88°0L 8v'98 €902 - 66'LE 82°0¢ €8'SS - zuain 3 juoun) i3 Ip

€09 €TLT - LO'ET 6L €1'e 600 'L 6T'L - 666 Ty ¥9°0 - 212 iyp3sod 3sads ‘DL3|a3UDD N3 IP

000 - - - 00’0 - - - - - - - - - 033 ‘1ffn 43d 11055323y N3 Ip

€6'6Y 9e‘et 28€9 9L'ET LT'LE v9'86 8L €9'96 TL'v8 - L0'2L 8€'9Z 8v'9S 9Tt ojudweuozuny 1p asads
€00 - - 91'0 800 10 £8'0 690 - - £00 000 - - 31nJ 2 Lejlues JU3WeHadyY

(% u1) 0T0Z°21 1€ 1B ‘esads ip a180j0di jjedipunid 13d 138343208 OldUR|IG 10N} 1NIG3Q b-€ BlOAR)




307 Senato della Repubblica

Camera dei Deputati

DOCUMENTI

DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI —

XVI LEGISLATURA

‘T10Z/9°U 3 QT0Z/SE U SOY 11D[0IJ12 3}jDp 31SIA31d JUCIZDIISIUIILID 3JJ3P [UOIZDAS|LI 3 131G3P 1ap 03UIWDIIIIID IP 1JOLIAISIUIW 139133 INS 1UOIZDIOGD[F :33U0]

3jejol

ILMmvs

dYVdIN

ONY3ILNI

VIZIL

vs3iia

ANIIGNY

S'L66 6602 600 LL'9 80'2T 62'S €97 9T’y LS'V6 ZETT 8L'9Ly £9'6T1 TL'SET ZE'S 04n3 ujw uy

0'00T 0001 0001 0'001 0001 0'00T 0°00T 0°00T 0°001 0‘00T 0001 0°00T 0'001 0°00T JlejoL

06'9T 0668 - 394 189S 1740] 69°6Z 16°€ LY'0 v'1e 911 TT's9 - 0698 oy
S1C - - - - - - - 89'€ - - ST'E €09 - 1UBQUN NI 0J3[e 3 NSHYL
16°C - - - - - - - - - - fordl 74 - - 1U0IZB1132431UI 3 e1ziisnid ip 9sads
o - €5'SS v1'6€ 9y - 859 89C €5'E S8°0 00 900 - - 213 3Ydi1eWIOJUI BYDIUDAY BunjezzaIe 113y
- - - - - - - - - - - - - - 1ualad Inpisay
£V'E 79'c 9g’s sZ'o 8E'T vy'LS 260 6€°0 €10 - JA A £7'0 $9°'6 - 212 opodsel} Ip (2zaw 01883|0N
10T - - - - - - - 900 Ly'ze 1343 - - - 9313 alajsely 3 JUolssIN
- - - - - - - - - - - - - - 239 [3uawWdLeIst ‘|83esyqae ‘I
- - - - - - - - - - - - - - 1JUBWIDIeSH B 12ZIUUdPU|
€L - PI'TE - - - - - 098¢ = - 850 = - *233 ‘1383WI0D ‘IUCISSILILIOD)
957 - - - 9'1e €09 - 96T €20 - £V'T 88T - ot'ee Higisialput 3sads i 1p

LL'E - 8S'E - - SL'y 660 - [443 - 61'L [44(0] - - "233 jj20] 3UOjzUBINUDA INJ Ip

€€'6T 16T - - 090 - 809 20T €Y'9T - 1028 100 - - 42 ip

T0'LE - - 168 [4%41 1'6e €4S 0€'vL L0°TE €Sy 18'62 86T S0'LL - azuayn a juoun) ind ip

62's 98¢ 6Ty oLy 99T 't - SL'T 69'T - 96°L 85T 13724 - 913 Jjp3sod 3sads ‘Dlaf1aIuDJ INJ Ip

(1T - - - - - - - - - €00 - 88y - "33 ‘iffn 13d Lioss30Y 1N3 Ip

S1'89 8v'9 L' 1095 6ELE e 18279 20°€6 pS'es €St 3 43] LS9 EEV8 0T'tE ojuaweuoizuny Ip asads
00 - - £00 - - - - - - - - - - 24N 3 LIRJIUES 1JUSWEIIIDY

(2 u1) TT0Z 2T 1€ Ie ‘esads ip a1Sojodn 1jedidulid Jad 13359208 ODUR]IQ LIONY 131GDQ S-€ BjOAB]




Camera dei Deputati — 308 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

3.4 Debiti fuori bilancio e programmazione finanziaria

L’accumulo di posizioni debitorie fuori dalle registrazioni contabili acuisce le difficolta di
programmazione delle amministrazioni, in un circuito tutt’altro che virtuoso. | quadri
riepilogativi sopra descritti fanno emergere la difficolta di porre in essere efficaci misure di
prevenzione della formazione di debiti fuori bilancio, nonché la persistente opportunita di
agire sul mutamento del contesto organizzativo delle amministrazioni per riuscire a
comprimere le spese di funzionamento.

Va evidenziato che la consistenza del fenomeno appare essersi ridotta nell’ultimo
triennio, ma continua a pesare in maniera non trascurabile. Il ricorso a strumenti di
accertamento e copertura - le cui dimensioni sono annunciate prima ancora dell’espletamento
delle procedure di accertamento — potrebbe indurre comportamenti opportunistici e, se
ripetuto, pud generare I'aspettativa di ripiani anche futuri.

Nell'intento di comprendere meglio se la “storia gestionale” delle poste di bilancio che si
caratterizzano per la presenza di situazioni debitorie segnala un percorso maggiormente
accidentato rispetto ad altre spese per consumi intermedi o soggetto a maggiori incertezze
sulla disponibilita effettiva di risorse, sono stati effettuati approfondimenti relativi ai piani
gestionali con pendenze di pagamento fuori dal bilancio a fine 2011.

In generale, la spesa per consumi intermedi del bilancio vede un incremento di
disponibilita tra stanziamento iniziale e definitivo (pari al 52,5 per cento per la competenza e al
66,9 per cento per la cassa, nel 2011). Parte di questa variazione & dovuta a integrazioni
effettuate in corso d’anno attingendo agli apposti fondi, rappresentando quindi un effetto di
mera ricomposizione del bilancio. Nonostante il saldo complessivamente positivo delle
variazioni in corso d’anno per questa tipologia di spesa, alcuni capitoli perdono risorse e altri
ne guadagnano. Non & tuttavia possibile affermare che i debiti maturano soprattutto con
riferimento ai capitoli che vedono una diminuzione complessiva dello stanziamento tra inizio e
fine del’esercizio finanziario: solo I'1,1 per cento delle riduzioni per i consumi intermedi
dall’inizio alla fine della gestione sono effettuate sui piani gestionali con posizioni debitorie. A
prima vista, tali poste di bilancio non appaiono maggiormente penalizzate dalle variazioni
avvenute rizpetto alle altre.

Esaminando il processo di formazione del bilancio e la tempistica delle variazioni
effettuate in corso d’anno & possibile intravedere sintomi di una pronunciata difficolta di
programmazione per le spese per cui si manifestano mancati pagamenti non contabilizzati.

A partire dalle proposte per il disegno di Legge del bilancio e dall’effettivo stanziamento
autorizzato con la Legge di bilancio, i piani gestionali dove tipicamente si rileva un debito non
sono necessariamente quelli in cui lo stanziamento iniziale é stato ridotto rispetto alla
previsione dell'anno prima o alla richiesta dell'amministrazione in fase di preparazione del
bilancio.

Tra tutti i piani gestionali relativi all'acquisito di beni e servizi interessati da revisioni di
stanziamento negative rispetto alle proposte iniziali, i piani gestionali con situazioni debitorie
pregresse (d’ora in poi definiti “piani gestionali debitori”) rappresentano meno del 6 per cento
e assorbono solo un 16 per cento della riduzione complessiva effettuata. L’ambito in cui si
manifestano i debiti non sembra dunque quello maggiormente toccato dalle riduzioni nella
fase di predisposizione del bilancio. Tra la fase di proposta e la legge di bilancio, i piani
gestionali debitori subiscono una variazione negativa di circa il 23 per cento rispetto alla
proposta di stanziamento di bilancio avanzata dall’amministrazione in base allo stanziamento
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dellanno precedente. Tale riduzione risulta inferiore rispetto a quella registrata in media nel
pil ampio aggregato relativo ai consumi intermedi (dove la riduzione & quasi del doppio, pari a
circa il 40 per cento). Tuttavia, i piani gestionali debitori subiscono in media, durante la fase di
formazione del bilancio, delle riduzioni in valore assoluto molto piu rilevanti.

Nel 2011 sono infatti diminuite mediamente di circa 865 mila euro per piano gestionale
contro i 326 mila euro dell'intero comparto dei consumi intermedi in termini di cassa e
rispettivamente 934 mila euro contro 324 in termini di competenza (Tavola 3-6).

Tale situazione dipende in parte dalle revisioni in riduzione delle spese effettuate tra le
proposte di legge di bilancio e la legge di bilancio, e in parte da un fatto tecnico-contabile: la
cosiddetta “ricostituzione” dei fondi di riserva che in corso d’anno vengono utilizzati per
alimentare i capitoli/piani gestionali relativi ai fitti, canoni, utenze, manutenzioni, ecc. Detti
fondi sono uno strumento di flessibilita che viene tuttavia controllato a livello centrale. In fase
di formazione del nuovo bilancio i fondi sono ridotati della competenza che é stata ripartita nel
corso dell’esercizio mediante una corrispondente riduzione delle dotazioni finanziarie dei
capitoli che ne hanno beneficiato, salvo diverse valutazioni su casi specifici.

In effetti si tratta di una procedura, quest’'ultima, che potrebbe essere rivista,
considerato che non consente una corretta programmazione soprattutto con riferimento alle
risorse relative ai piani gestionali debitori registrati nei confronti delle varie amministrazioni.

Tavola 3-6 Confronto tra piani gestionali con posizioni debitorie fuori bilancio e afferenti ai consumi intermedi.
Riduzioni di stanziamento intercorse tra la proposta e la legge di bilancio.

dato di competenza dato di cassa

per il totale dei pg per i soli pg con per il totale dei pg

per isoli pg con de . dei |
debito ei consumi debito ei consumi

intermedi intermedi

pg con i debiti ridotti sul totale dei pg ridotti 5,9 / 59
peso delle riduzioni sui pg con debito ridotti /

R IR 17,4 15,7
rispetto al totale riduzioni
incidenza delle riduzioni in termini di pg (%) 57,4 32,6 55,8 324
incidenza delle riduzioni in termini di euro 228 398 226 397
(%)

riduzione media pg debiti {euro per pg) -936.828,2 -323.982,6 -865.731,4 -325.665,8

Fonte: Elaborazioni su rilevazioni delle amministrazioni previste dalle circolari RGS n.38/2010 e n.6/2011 e il bilancio
dello Stato 2011. Dati di competenza.

Un altro elemento che evidenzia le difficolta di programmazione delle amministrazioni,
in particolare per quanto attiene ai tipici ambiti di rilevazione dei debiti fuori bilancio, riguarda
le variazioni amministrative di bilancio effettuate con Decreti del Ministro del Tesoro (DMT).
Variazioni di grande entita effettuate verso la fine dell’esercizio finanziario si riflettono, per
'amministrazione di spesa, in possibili difficolta gestionali e accentuano le incertezze
sull’effettivo ammontare a disposizione per programmare le proprie spese.

A fine anno le variazioni effettuate tramite DMT nell’ambito della categoria dei consumi
intermedi sono generalmente di segno positivo. Sono I'effetto di richieste di integrazioni degli
stanziamenti e possono essere registrate dalla Corte dei conti (e quindi risultare disponibili)
formalmente anche a esercizio concluso. In effetti, i piani gestionali debitori sono circa un
terzo delle poste di bilancio (tra i consumi intermedi) per i quali le variazioni riferibili
all’esercizio finanziario 2011 sono registrate dalla Corte dei Conti all’'inizio del 2012. Inoltre, le
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variazioni registrate I'anno successivo all’esercizio di riferimento muovono — nel caso dei piani
gestionali debitori - un ammontare finanziario pari al 10 per cento circa delle variazioni
avvenute in momenti precedenti dell’anno. L'incremento di risorse che i piani gestionali con
situazioni debitorie vedono a fine anno é dello stesso ordine di grandezza dell'incremento delle
poste genericamente comprese tra i consumi intermedi, poco oltre un milione di euro per
piano gestionale.

Se l'orizzonte temporale viene esteso per comprendere tutte le variazioni effettuate a
ridosso del nuovo esercizio finanziario — ossia nel mese di dicembre o oltre — si accentua
maggiormente la situazione dei piani gestionali debitori come quella parte dei consumi
intermedi che vede variazioni pil significative delle altre e per la quale si cercano alla fine
dell’esercizio ulteriori risorse (Tavola 3-7).

Tavola 3-7 Confronto tra piani gestionali con posizioni debitorie fuori bilancio e afferenti ai consumi intermedi.
DMT con registrazione alla Corte dei Conti avwenute nell'anno successivo all'esercizio di riferimento.

DMT registrato in fine anno (dopo
novembre) o anno successivo

DMT registrato 'anno successivo

per il totale dei pg

per i soli pg con perisolipg con per il totale dei pg dei

debito dei consumi debito consumi intermedi
intermedi

—— i PG in cui vi — "
incidenza dei PG in cui vi sono variazioni con DMT a fine 13,5 43 35,0 374
anno (%)
pes.o r%ellfe variazioni c?n DMT a fine ann'o rispetto alle 102 30 1340 285
variazioni avvenute prima della fine dell'anno (CS)

H iazioni DMT afi (i I
pes.o c.ie ‘evanauonl c?n afine am:o rispetto alle 9,8 27 198,5 21
variazioni avvenute prima della fine dell'anno (CP)
variazione a fine anno media per PG (euro per pg - CS) 1.759.646,9 1.940.006,8 2.689.025,7 2.346.814,8
variazione a fine anno media per PG (euro per pg - CP) 1.084.512,2 1.441.677,9 1.989.310,2 1.549.190,8
percentuale di PG debitori con variazione a fine anno sui PG

e . . ) 35,6 / 22,5 /

totali tra i consumi intermedi con variazione a fine anno

Fonte: Elaborazioni su rilevazioni delle amministrazioni previste dalle circolari RGS n. 38/2010 e n. /2011 e il
bilancio dello Stato 2011.

3.5 Conclusioni

Le amministrazioni centrali dello Stato hanno cumulato nel corso degli ultimi anni, anche
a seguito dei cosiddetti tagli lineari sulle spese per consumi intermedi, un ammontare non
trascurabile di debiti “fuori bilancio”. A fine 2009 i debiti fuori bilanci accertati erano pari a
circa 2,1 miliardi, e malgrado la costituzione di un apposito fondo di reintegro per coprirli, a
fine 2010 se ne contavano altri 1,5 miliardi e a fine 2011 una quantita aggiuntiva pari a circa un
miliardo.

Si tratta di debiti che, al momento delle loro formazione, non presentano alcuna
evidenza contabile nel bilancio dello Stato, e pertanto non sono rilevati nelle statistiche sul
debito pubblico e non vengono presi in conto nella programmazione finanziaria.
Sostanzialmente, Faccumularsi di debiti fuori bilancio rinvia a esercizi successivi gli oneri che
hanno causato lo “sforamento” degli stanziamenti in bilancio e le misure di razionalizzazione
delle strutture organizzative che avrebbero dovuto accompagnarsi alle riduzioni degli
stanziamenti.
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I debiti fuori bilancio piu persistenti sono quelli legate al funzionamento delle strutture
centrali e periferiche delle amministrazioni (per oltre il 50 per cento) e, in particolare, canoni,
utenze, fitti, spese postali e manutenzione dei locali e degli immobili. Sono oneri di natura
corrente spesso derivanti da contratti con effetto pluriennale per i quali I'impegno annuo &
stato assunto in anni precedenti. Circa il 90 per cento del debito accertato del 2011 grava sugli
stessi capitoli e piani gestionali su cui gia erano state rilevate fatture e contratti non evasi nel
2010.

Le situazioni accertate non esauriscono le richieste di risorse effettuate dalle
amministrazioni per I'emersione di impegni nei confronti di terzi non registrati in bilancio e in
attesa di pagamento. Se si considerano anche tipologie di spesa non afferenti all’acquisto di
beni e di servizi, la dinamica complessiva di formazione dei debiti verso terzi, a fine 2010,
ammontava a 2,4 miliardi di euro e a fine 2011, circa 2 miliardi.

L'accumulo di posizioni debitorie fuori dalle registrazioni contabili acuisce le difficolta di
programmazione delle amministrazioni, in un circuito tutt’altro che virtuoso. | quadri
riepilogativi sopra descritti fanno emergere la difficolta di porre in essere efficaci misure di
prevenzione della formazione di debiti fuori bilancio, nonché la persistente opportunita di
agire sul mutamento del contesto organizzativo delle amministrazioni per riuscire a
comprimere le spese di funzionamento.

Pur essendosi ridotta nell’'ultimo triennio la consistenza del fenomeno, continua a
pesare in maniera strutturale e il ricorso a strumenti di accertamento e copertura - le cui
dimensioni sono annunciate prima ancora dell’espletamento delle procedure di accertamento
— potrebbe generare |'aspettativa di ripiani anche futuri.

Le analisi effettuate in questo paragrafo sono rivolte a trovare alcune delle cause che
possono concorrere al formarsi di situazioni debitorie a carico delle amministrazioni al fine
porre rimedio a quanto possa dipendere da aspetti procedurali nell’applicazione delle norme
in materia contabile. Resta comunque fermo il fatto che le amministrazioni stesse devono da
parte loro porre in essere tutte le misure necessarie a realizzare una reale programmazione
finanziaria, sia attraverso l'utilizzo delle potenzialita che consente la flessibilita di bilancio a
favore delle spese effettivamente ineludibili, sia attraverso una loro maggiore
responsabilizzazione nella formulazione delle previsioni relative a quelle tipologie di spese che
piu di altre presentano debiti fuori bilancio, in modo da limitare il formarsene di nuove.
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CAPITOLO 4 La spesa per i trasferimenti e gli incentivi alle

imprese

4.1 ’Inqtroduzione

Nel corso degli anni I'ltalia si & dotata di un articolato sistema di incentivi sia per farnire
un supporto al sistema produttivo nel suo complesso, sia per favorire la localizzazione delle
imprese in determinate aree del paese ritenute in ritardo di sviluppo®. Nel periodo 2005-2010
il Ministero dello sviluppo economico ha censito 78 interventi a livello nazionale e ben 1.082
interventi a livello regionale. Di questi, nel 2010, ne risulterebbero ancora attivi circa il 70 per
cento. In base alla Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive
2011, nell'intero periodo sono state concesse agevolazioni per 45,7 miliardi di euro mentre
sono stati erogati al sistema delle imprese 33,6 miliardi, favorendo investimenti per circa 152
miliardi®.

Anche a causa della limitatezza delle risorse a disposizione dovuta alla crisi economica, il
sistema degli incentivi & stato pill volte oggetto di tentativi di razionalizzazione.? Le ragioni
sono da ricondurre da un lato alla limitata efficacia degli interventi, dall’altro all'onerosita delle
misure non piu in linea con Fattuale scenario di finanza pubblica e con le priorita del paese.
Tuttavia, le proposte che si sono susseguite scontano una certa indeterminatezza nella
quantificazione delle risorse effettivamente destinate alle imprese sotto forma di incentivi.

Il problema & piut complesso di quanto possa apparire per le seguenti ragioni:
innanzitutto non esiste una definizione univoca di “incentivo”; in secondo luogo il conto
economico consolidato delle amministrazioni pubbliche definisce “trasferimenti ad imprese”
un aggregato molto pil ampio rispetto agli incentivi in senso stretto. |l combinato disposto di
tali elementi, unitamente alla rilevanza delle risorse, determina un’elevata variabilita delle
stime comprese tra i 3,7 miliardi di euro del Ministero dello sviluppo economico ed i circa 32,9
miliardi dell'Istat.*

Obiettivo di questo capitolo & proporre una analisi e una quantificazione delle risorse
trasferite alle imprese che risponde a tre diverse chiavi interpretative complementari tra loro.

! In particolare, in passato una quota rilevante della politica di incentivazione del Paese & stata finalizzata proprio alla riduzione del
divario economico esistente tra il Centro-Nord e il Mezzogiorno.

? Relazione sugli interventi di sostegno alle attivita economiche e produttive. MISE rapporti 2009 e 2011.

# Un primo tentativo di riorganizzazione si & avuto a seguito della delega ai sensi della legge n. 99 del 2009 che il Parlamento ha
conferito al Governo per il riordino della disciplina della programmazione negoziata e degli incentivi. La delega, dopo una proroga
di sei mesi, & scaduta il 15 febbraio 2011 senza che sia stato varato il relativo decreto legislativo. Una seconda opportunita si &
delineata recentemente con 'emanazione dello Statuto per le imprese; il nuovo provvedimento normativo ispirato allo Small
Business Act europeo prevede all’articolo 10 la possibilitd di differire nuovamente i termini per I'esercizio delle delega. Al
momento & in corso di conversione il D.L. n. 83 del 22 giugno 2012, pubblicato sulla G.U. 147 del 26 giugno 2012, nel quale si
riordinano, razionalizzano e riprogrammano gli strumenti nazionali esistenti per 'incentivazione delle attivita imprenditoriali,
mediante interventi di abrogazione, di semplificazione e di rimodulazione delle norme esistenti.

* Nel presente capitolo sono prese in considerazione solo le stime ufficiali.
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La prima, in linea con il quadro di contabilita nazionale proposto dall’lstat, fornisce una
quantificazione delle risorse che nel conto economico delle amministrazioni pubbliche sono
rappresentate attraverso tre categorie economiche della spesa: i contributi alla produzione, i
trasferimenti correnti diversi alle imprese e i contributi agli investimenti (paragrafo 4.3).

La seconda, partendo dalla classificazione economica del bilancio dello Stato, fornisce
un’analisi dei trasferimenti alle imprese in modo da individuare quali siano le tipologie
(modalita) di detti trasferimenti e le principali voci di spesa (paragrafo 4.3.1). Uno specifico
approfondimento & dedicato alla tesoreria dello Stato che intermedia una quota rilevante di
risorse finanziarie provenienti dal bilancio dello Stato e da altri soggetti pubblici e privati che si
trovano al di fuori del suo perimetro (paragrafi 4.4.2 e seguenti).

La terza restituisce una quantificazione degli incentivi alle imprese in senso stretto
(paragrafo 4.5). In questo caso, sono esclusi gli incentivi erogati dall’lUnione Europea attraverso
i fondi strutturali e gli incentivi erogati direttamente dalle Regioni, dagli Enti locali o da altri
enti; sono esclusi, inoltre, gli incentivi alle imprese che erogano servizi per conto dell’operatore
pubblico come, ad esempio, Trenitalia S.p.A. e Poste S.p.A. attraverso contratti di servizio e/o
di programma. In questa parte del lavoro sono definiti incentivi alle imprese le risorse
trasferite dal bilancio dello Stato alle imprese senza alcuna forma di controprestazione;® i dati
si riferiscono ai pagamenti erogati nel quinquennio 2007-2011 e sono tratti dal consuntivo del
bilancio dello Stato.

4.2 Definizioni e tipologie di trasferimenti

Le modalita attraverso cui i trasferimenti alle imprese vengono erogati sono diverse. La
principale & costituita dai Contributi a fondo perduto, articolati nelle seguenti tipologie:

e Contributi in conto capitale e in conto impianti: sono generalmente concessi
per la realizzazione di opere o I'acquisto di beni strumentali durevoli a favore
sia di nuove imprese che di imprese gia attive.

e Contributi in conto interessi: sono finalizzati a ridurre il tasso di interesse
applicato al finanziamento dell'impresa beneficiaria.

e Contributi in conto esercizio (gestione}): normalmente concessi per contribuire
alle spese di gestione delle imprese.

e Incentivi fiscali, contributivi e previdenziali: tra gli incentivi fiscali il piu
importante ¢ il credito d’imposta, utilizzato dalle imprese in compensazione
delle imposte dovute. Gli sgravi contributivi e previdenziali si riferiscono ai
provvedimenti finalizzati a ridurre il peso contributivo a carico delle imprese,
nonché alle varie forme di sostegno all’'occupazione.

Nel caso dei Contributi in conto capitale e in conto impianti, che riguardano il
finanziamento di investimenti pubblici, 'erogazione dei contributi pluriennali puo avvenire
attraverso due distinte modalita. In forma diretta, per cui il trasferimento all'impresa coincide
con il pagamento del contributo. L’'altra fattispecie prevede che i contributi pluriennali {ex
Limiti d’impegno) siano utilizzati previa apposita autorizzazione del Ministero dell’economia e

® In altri termini sono definiti incentivi i trasferimenti di risorse che le imprese private ricevono senza che queste ultime forniscano
in cambio alcun corrispettivo in termini di fornitura di beni o di erogazione di servizi.
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delle finanze, per contrarre mutui presso istituti bancari da parte di soggetti diversi
dall’amministrazione centrale che finanzia Vinvestimento. Il rimborso, per capitale e interessi,
& posto direttamente a carico del Bilancio dello Stato®. L’effetto economico di tali operazioni (e
quindi I'effettivo trasferimento all'impresa) & costituito dal ricavo netto del mutuo che
I'impresa beneficiaria acquisisce direttamente dall’istituto bancario sulla base degli stati di
avanzamento dell’opera da realizzare. Tale ammontare & quello che determina 'impatto sui
saldi di finanza pubbilica.

Inoltre, esistono alcuni strumenti di finanziamento che non trasferiscono risorse a fondo
perduto ma consentono alle imprese di finanziarsi a condizioni e tassi agevolati. E il caso dei
Fondi di garanzia e dei Fondi rotativi.

| Fondi di garanzia consentono una parziale assicurazione ai crediti concessi dagli istituti
di credito a favore delle imprese, favorendone V'accesso alle fonti finanziarie mediante la
concessione di una garanzia pubblica’. Rivolgendosi al Fondo, Iimpresa non ottiene un
contributo in denaro, ma ha la possibilita di ottenere finanziamenti senza garanzie aggiuntive
sugli importi garantiti dal Fondo.

L’obiettivo dei Fondi rotativi &, nella maggior parte dei casi, la concessione alle imprese
di finanziamenti agevolati sotto forma di anticipazioni, generalmente rimborsabili con un piano
di rientro pluriennale. La particolarita di questo tipo di strumento consiste nel fatto che il
Fondo, a fronte di una dotazione iniziale, viene ricostituito nel tempo dai rimborsi che le
imprese effettuano.

Lo Stato interviene, inoltre, in favore di alcune tipologie di imprese anche attraverso i
Contratti di servizio e/o di programma, ad esempio i pagamenti effettuati alle imprese a fronte
degli obblighi di servizio pubblico riguardanti il trasporto, gli Apporti di capitale, utilizzati per la
ricapitalizzazione di imprese partecipate e la Copertura dei disavanzi, principalmente delle
aziende esercenti servizi di trasporto pubblico locale.

Infine, si segnala che alle suddette forme di trasferimenti si affiancano le agevolazioni
fiscali fruite dalle imprese in sede di pagamento delle imposte (si veda I'’Appendice, Tavola
A.6).

4.3 1 trasferimenti alle imprese nel conto delle Amministrazioni
pubbliche.

4.3.1 Quadro generale

il conto delle amministrazioni pubbliche, che costituisce il principale riferimento per
definire il quadro complessivo delle variabili di finanza pubblica, fornisce una rappresentazione
dei trasferimenti alle imprese attraverso quattro categorie economiche della spesa: i contributi
alla produzione, i trasferimenti correnti diversi alle imprese, i contributi agli investimenti e gli

§ All‘atto dell’erogazione del mutuo in favore del soggetto beneficiario lo Stato contrae un debito con I'intermediario finanziario.
Le relative rate di rimborso vengono scomposte tra quota interessi e quota capitale e corrispondentemente contabilizzate in
bilancio. E come se lo Stato si indebitasse direttamente sul mercato per reperire le risorse necessarie per la realizzazione
dell’'opera e, successivamente, le trasferisse all'impresa o all’ente beneficiario (da “/ principali saldi di finanza pubblica: definizioni,
utilizzo, raccordi” 2008).

? Ne costituisce un esempio il fondo di garanzia per le PM, la cui finalitd & favorire I'accesso alle fonti finanziarie delle piccole e
medie imprese mediante la concessione di una garanzia pubblica che si affianca e spesso si sostituisce alle garanzie reali portate
dalle imprese.



Camera dei Deputati — 316 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

altri trasferimenti in conto capitale. Ai fini dell’analisi esposta in questo capitolo, sono
considerate le prime tre voci di spesa poiché la quarta, data la sua caratteristica di spesa
“straordinaria”, 0 una tantum, raccoglie interventi a favore del sistema produttivo di tipo
episodico che non hanno carattere ricorrente e che sono, pertanto, caratterizzati da
andamenti legati a particolari episodi economici che hanno caratteristiche prevalentemente di
tipo congiunturale®.

Riguadro 4-1 Definizioni delle spese per le imprese secondo i conti
nazionali

I contributi alla produziene sono trasferimenti correnti unilateralf effettuati
dalle amministrazioni pubbliche® ai produttari market con l'obiettivo di influenzare
i livelli di produzione o i prezzi, appure di influenzare la remunerazione dei fattori
defla produzione. Possono essere erogati per singola unitd di bene o servizio
prodatto o importato; in alternativa possonao essere erogoti alle unita produttrici
in ragione dell’attivita di produzione, non legali in maniera diretta alle quantitd
pradotte. Essi comprendono anche | contributi in conto interessi quando sono
separabili dalle quote di ammortamento del debito.

I trasferimenti correnti diversi alle imprese rappresentana ung parte
residuale del trasferimenti correnti, registrati prevalentemente nella contabilita
nazionale o titolo di contributi afla produzione, erogati dalle amministrozioni
pubbliche in ragione di sostegno delle attivita produttive e connessi a specifiche
politiche economiche guali la ricerca e sviluppo, la sicurezza sul lavoro, la
prevenzione usura e simili.

| caontributi agli investimenti alle fmprese sono | trasferimenti in conto
copitale™ effettuati dalle amministrazioni pubbliche nei confronti dei praduttori
market allo scopo di finanziare in tutto o in parte | costf delle loro acquisizioni di
capitale fisso. | contributi agli investimenti alle imprese comprendono, oltre ai
contributi concessi alle imprese private, gli apporti di capitale a favore delle
imprese pubbliche con personalitd giuridica, se le amministrozioni pubbliche che
effettuano | conferimenti non conservana un credifo nei confronti delle imprese
pubbliche.

® A titolo esemplificativo si ricorda che tra le operazioni registrate quali Altri trasferimenti in conto capitale alle imprese sono state
contabilizzate alcune operazioni di ricapitalizzazione di alcune imprese pubbliche, Ferrovie dello Stato all'inizio degli anni Duemila,
l'accollo del debito per Ialta velocita nel 2006, i trasferimenti a titolo di salvataggio per la crisi economico e finanziaria degli anni
2008-2009, la ricapitalizzazione di Alitalia nel 2009. Particolarmente rilevante risulta in tal senso il confronto internazionale
effettuato sulla spesa per funzioni, dove & possibile vedere il livello estremamente elevato dei trasferimenti in conto capitale in
corrispondenza agli Affari economici per il 2009 in numerosi paesi europei.

° | contributi alla produzione dal lato della spesa e le imposte sulla produzione dal lato delle entrate costituiscono uno dei canali
attraverso cui avvengono i trasferimenti di risorse tra gli Stati membri e 'Unione europea. Infatti, rappresentano da un lato uno
degli strumenti per il finanziamento delle politiche comunitarie e dall’altro lato una delle risorse di finanziamento del bilancio
dell’Unione europea. Pertanto, e solo a livello di economia nazionale in quanto non hanno incidenza sul livello della spesa pubblica
e delle entrate pubbliche, & possibile vederne I'effetto complessivo sul sistema produttivo nazionale. In questo contesto sono
esaminate le sole risorse trasferite a carico delle amministrazioni pubbliche nazionali.

1% | trasferimenti possono essere in denaro o in natura. Per contributi agli investimenti in natura s'intendono i trasferimenti di
mezzi di trasporto, impianti o altri macchinari da parte delle amministrazioni pubbliche, nonché la messa a disposizione di
fabbricati o di altre opere.
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Facendo riferimento all'ultimo aggiornamento dei conti delle amministrazioni
pubbliche™, la spesa per i trasferimenti alle imprese nel 2011 & stata di 32.899 milioni: la quota
a carico dello Stato & stata pari a 15.005 milioni, mentre 17.168 milioni sono riferiti alle
amministrazioni locali e la parte residuale prevalentemente a enti diversi delle amministrazioni
centrali. La ripartizione tra i sottosettori fa osservare, nel 2011, una leggera prevalenza dei
trasferimenti effettuati dalle amministrazioni locali (il 52 per cento complessivo) rispetto a
quelli effettuati dalle amministrazioni centrali (il 48 per cento del totale). Nei grafici seguenti &
possibile vedere la composizione di questa spesa in base all’apporto dei singoli enti, sia per
I'ultimo anno disponibile che per il periodo 1990-2011

Grafico 4-2 Trasferimenti alle Imprese e spesa primaria 1990-2011 - milioni di euro correnti.
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Fonte: Istat, Conti nozionali,

L’analisi dei dati in serie storica permette di vedere come il complesso dei trasferimenti
alle imprese abbia mostrato un tasso di crescita generalmente e notevolmente inferiore
rispetto alla crescita della spesa pubblica primaria complessiva; infatti, rispetto a una crescita
in termini nominali della spesa complessiva pari al 138 per cento nel periodo in esame, la spesa
per trasferimenti alle imprese & cresciuta del 36 per cento. Al suo interno si rileva come
I'andamento piu sostenuto sia imputabile ai contributi agli investimenti, che sono aumentati
del 43,6 per cento, rispetto alle due voci di spesa corrente che hanno fatto registrare un
incremento complessivo del 30,1 per cento. L’andamento piu sostenuto della crescita all'inizio
degli anni duemila & da imputare ai trasferimenti al settore dei trasporti, che costituisce il
principale settore di attivita economica destinatario dei trasferimenti.

" Lultimo aggiornamento, relativo ali’edizione 2012, dei conti delle amministrazioni pubbliche & stato diffuso dall'ISTAT il 24
maggio 2012.
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Tale contenuto profilo di crescita (+36 per cento) risulta evidente anche dal confronto
con lo sviluppo nominale del Pil (+ 124,4 per cento) e con 'andamento del valore aggiunto del
settore industriale e dei servizi market™ (+121,6 per cento); si veda il successivo Grafico 4-3. E
stato considerato il valore aggiunto dei settori produttivi sopra richiamati, poiché tra i
trasferimenti correnti alle imprese la parte piu rilevante costituita dai contributi alla
produzione & erogata con I'obiettivo di ridurre i costi di produzione allo scopo di assicurare un
adeguato ricavo alle imprese.

Grafico 4-3 Tassi di crescita annuali dei trasferimenti alle imprese, PIL, spesa primaria, valore aggiunto Industria e
servizi market — dati a prezzi correnti 1991-2011.
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Fonte: elaborazione Ragioneria generole dello State su dati Istat, Conti nazionall,
4.3.2 La metodologia di stima

La metodologia di stima adottata nei conti nazionali per la valutazione dei trasferimenti
alle imprese & ampiamente basata sull'utilizzo dei dati di cassa che permettono di
approssimare meglio il momento di effettiva erogazione e di messa a disposizione delle risorse
a favore delle imprese che le utilizzano; fanno eccezione i trasferimenti alle principali imprese
pubbliche, per cui la valutazione & effettuata a partire dai dati di impegno dell’ente erogatore
laddove tali dati siano disponibili in maniera analitica, in quanto, in tale caso e differentemente
da quanto avviene nella generalita degli altri casi, & possibile effettuare il riscontro delle fonti
tra i trasferimenti a carico del bilancio dello Stato e degli altri enti pubblici e i dati di bilancio, in
entrata, delle imprese beneficiarie. Tale riscontro permette di verificare [efficace
rappresentazione del principio della competenza economica definito dal SEC95. In alcuni casi
particolari, prevalentemente legati agli altri trasferimenti in conto capitale che non
costituiscono oggetto del presente approfondimento, possono essere utilizzati dati
extracontabili al fine di approssimare il criterio della competenza economica secondo le linee
guida definite a livello internazionale.

2 per quanto concerne i servizi sono stati considerati tutti a eccezione di quelli dove & prevalente I'attivita della PA e le attivita
artistiche e altro.
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il principale riferimento di bilancio che viene utilizzato per la stima dei contributi alla
produzione & costituito dai trasferimenti di parte corrente effettuati a favore delle imprese
pubbliche e private. Nel caso del bilancio dello Stato tali trasferimenti corrispondono alla
categoria economica 6, nel caso delle Regioni vengono individuate diverse tipologie di
trasferimenti correnti che sono riportati in nota®. Per quanto riguarda gli Enti locali, le
categorie considerate sono i “Trasferimenti correnti a imprese, aziende di pubblici servizi e
consorzi” e le “Prestazioni di servizi”, quest’ultima tipologia di spesa é relativa solamente agli
interventi effettuati nel settore dei trasporti pubblici locali che contengono le spese sostenute
per i contratti di servizio con le societa di TPL.

Una procedura simile a quella usata per i contributi alla produzione vale nel caso dei
Contributi agli investimenti che sono determinati a partire dalle categorie dei Trasferimenti in
conto capitale alle imprese che, a seconda dei casi, possono assumere la definizione di
Contributi agli investimenti alle imprese, categoria economica 23 del bilancio dello Stato, di
Trasferimenti in conto capitale™ nel caso delle Regioni, di Trasferimenti in conto capitale a
imprese, aziende di pubblici servizi e consorzi nel caso degli Enti locali. Vale la pena rilevare che
tanto piu ricca & la fonte informativa di partenza tanto piu “potenzialmente” complessa
potrebbe essere la definizione della voce di contabilita nazionale, in quanto una base
informativa ampia e dettagliata permette un’approssimazione pil precisa dei concetti e delle
definizioni SEC95 a partire dalle fonti della contabilita pubblica, soprattutto per quanto
concerne la distinzione tra i contributi alla produzione e gli altri trasferimenti correnti a
imprese, per cui rileva Vindividuazione di un legame di tipo diretto tra I'erogazione del
contributo e la produzione del servizio da parte dell'impresa erogatrice, come riportato nel
Riquadro 4-1 relativo alle definizioni.

4.3.3 Analisi per sottosettore e composizione
4.3.3.1 Amministrazioni centrali

I trasferimenti alle imprese effettuati dal sottosettore delle amministrazioni centrali
afferiscono principalmente allo Stato che, nel periodo 1990-2011, ne eroga mediamente '88
per cento del totale. La parte residuale dei trasferimenti di competenza degli altri enti
dell’amministrazione centrale é attribuibile all’attivita della Cassa Depositi e Prestiti (fino al
2003), all’ANAS e agli altri enti economici nazionali.

Come & possibile cogliere dal Grafico 4-4, i trasferimenti statali mostrano nel periodo
considerato un’evoluzione a favore del conto capitale, attraverso la componente dei contributi
agli investimenti, mentre il ruolo delle altre amministrazioni centrali viene molto
ridimensionato a partire dai primi anni Duemila con la trasformazione societaria della Cassa
Depositi e Prestiti, le cui competenze in tema sono rientrate nella gestione diretta
dell’amministrazione statale. | contributi agli investimenti hanno rappresentato, in media dal

¥ Le categorie standard della spesa dei bilanci regionali considerate per la definizione dei trasferimenti alle imprese di parte
corrente sono: Trasferimenti correnti a Aziende regionalizzate, provincializzate, municipalizzate e aziende consortili, Altri enti del
settore pubblico allargato aventi natura di impresa, Imprese, consorzi fra imprese e cooperative. A tali categorie vanno aggiunti i
Contributi in c/interessi alle imprese e consorzi che sono classificati nei bilanci tra i trasferimenti in conto capitale e che, invece,
rientrano nella definizione dei contributi alla produzione. Si segnala che per le regioni esiste un rilevante problema di
confrontabilitd e di standardizzazione dei bilanci dovuto all’adozicne differenziata e non coordinata, data anche I'autonomia in
materia di bilanci ad esse riconosciuta dal titolo V della Costituzione, delle indicazioni del decreto legislativo 76/2000.

™ Le categorie standard della spesa dei bilanci regionali considerate per la definizione dei trasferimenti alle imprese di conto
capitale sono: Trasferimenti in conto capitale a Aziende regionalizzate, provincializzate, municipalizzate e aziende consortili, Altri
enti del settore pubblico allargato aventi natura di impresa, Imprese, consorzi fra imprese e cooperative.
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2001 al 2011, il 64 per cento dei complessivi trasferimenti statali, mentre i contributi alla
produzione costituiscono il 35 per cento dello stesso aggregato; la parte rimanente, meno
dell’l per cento, & costituita dai trasferimenti correnti diversi. Per quanto riguarda il contenuto
dei trasferimenti stessi @ possibile rifarsi alla classificazione funzionale della spesa, elaborata
per gruppi COFOG e disponibile a partire dal 2000.

Grafico 4-4 Amministrazionl Centrali: Trasferimenti alle imprese — 1930-2011- Categorie economiche.
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Grafico 4-5 Bilancio dello Stato— Distribuzione funzionale delle spese per trasferimenti a imprese — Impegnato
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Grafico 4-6 Bilancio dello Stato— Distribuzione funzionale delle spese per contributi agli investimenti a impresa -
Pagato 2009.
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Fonte: bilonclo dello Stato

Facendo riferimento alla distribuzione per funzione COFOG dei trasferimenti alle
imprese del bilancio dello Stato per il 2009, anno scelto poiché & disponibile anche la
distribuzione della spesa per gli enti territoriali esaminata successivamente, é possibile rilevare
come la parte predominante sia dedicata agli affari economici al cui interno la quota maggiore
spetta al settore dei trasporti. Per quanto concerne i trasferimenti correnti, Grafico 4-5, il 60
per cento & dedicato ai trasporti, il 10 per cento al settore delle comunicazioni e il 7 per cento
al settore dell'istruzione; per quanto riguarda i contributi agli investimenti, Grafico 4-6, il
settore dei trasporti riceve il 45 per cento del totale dei trasferimenti e le attivita