
alcuni problemi: gli investimenti, soprat-
tutto i grossi progetti di investimento,
prevedono tempi lunghi, in particolare in
questo Paese.

Noi abbiamo svolto alcuni lavori sulle
infrastrutture in Italia – il dottor Balas-
sone, accanto a me, è il responsabile di
questo progetto – da cui emerge che i
tempi sono comunque molto lunghi e che,
quindi, un uso anticiclico degli investi-
menti pubblici, soprattutto in Italia e con
queste procedure, richiede grande cautela,
fermo restando che – in un’ottica più
strutturale – un aumento degli investi-
menti potrebbe essere opportuno per col-
mare alcune carenze.

Un’altra evidenza di queste ricerche è
che in Italia non abbiamo speso poco –
per investimenti pubblici – negli ultimi
10-20 anni. Rispetto ad altri Paesi proba-
bilmente abbiamo speso soprattutto male.
In merito, però, si apre un vaso di Pan-
dora di problemi, di tempi, di costi e di
scelta dei progetti, quindi sarei un po’
cauto nel proporre di aumentare la spesa
per investimenti in ogni caso. Occorre
farlo, probabilmente, ma in modo molto
selettivo e ripensando le procedure che
hanno portato negli anni scorsi a tempi e
costi molto elevati e molto fuori linea
rispetto agli altri Paesi.

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
DELLA V COMMISSIONE

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI
ROBERTO OCCHIUTO

PRESIDENTE. Ringrazio il dottor
Franco per il suo intervento. Autorizzo la
pubblicazione in allegato al resoconto ste-
nografico della seduta odierna della do-
cumentazione consegnata dal dottor Da-
niele Franco (vedi allegato).

Dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione del professor Giuseppe Pisauro.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nel quadro dell’indagine conoscitiva nel-
l’ambito dell’esame della proposta di legge

C. 3921 recante modifiche alla legge 31
dicembre 2009, n. 196, conseguenti alle
nuove regole adottate dall’Unione europea
in materia di coordinamento delle politi-
che economiche degli Stati membri, l’au-
dizione del professor Giuseppe Pisauro,
ordinario di scienza delle finanze presso
l’Università « La Sapienza » di Roma.

Dal luglio del 2006 il professor Pisauro
dirige, poi, la Scuola superiore dell’econo-
mia e delle finanze.

Do la parola al professor Pisauro.

GIUSEPPE PISAURO, Professore ordi-
nario di scienza delle finanze presso l’Uni-
versità « La Sapienza » di Roma. Ringrazio
innanzitutto per l’invito. Devo solo com-
piere una piccola precisazione con riferi-
mento alla presentazione. Naturalmente
sono qui in quanto professore di scienza
delle finanze e non in quanto direttore
della Scuola superiore dell’economia e
delle finanze. Esprimerò soltanto opinioni
personali, da studioso.

Potrei svolgere una breve introduzione
su quelli che, secondo me, da una prima
affrettata lettura – ho visto il testo solo un
paio di giorni fa – sono i punti più
rilevanti della proposta e poi, natural-
mente, se ci sono domande, per quello che
sarà possibile, cercherò di rispondere.

Le questioni che mi sembrano di par-
ticolare rilevanza sono tre. La prima è
come si pone questa limitata revisione
della legge n. 196 del 2009 rispetto alle
questioni della forma del processo di bi-
lancio – per capirci, mi riferisco alla
coppia spending review e procedure top-
down – e se c’è qualcosa che cambia per
effetto di queste modifiche.

La seconda questione riguarda il coin-
volgimento degli enti territoriali nel pro-
cesso di bilancio e la terza, evocata in
alcune domande che mi sono state fatte
pervenire, la possibilità di prevedere limiti
specifici sulla spesa e/o sul debito già a
livello normativo, oltre che – natural-
mente – in quanto coerenti con il Patto di
stabilità europeo.

In merito alla spending review e alle
procedure top-down svolgo una breve pre-
messa. A mio parere il quadro della legge
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n. 196 da questo punto di vista era molto
carente, pur presentando alcune potenzia-
lità nella delega dell’articolo 40, relativa
alla ristrutturazione del bilancio dello
Stato.

Nelle esperienze internazionali la spen-
ding review serve essenzialmente a definire
gli spazi di intervento sulla spesa. Sulla
base di essa si costruiscono alcuni obiettivi
sulla spesa in termini di risorse finanziarie
e in termini monetari su un orizzonte
sufficientemente lungo, come un triennio.
Si decidono tali obiettivi in modo concor-
dato con i diversi centri di spesa all’inizio
di tutta la procedura, in un procedimento
top-down.

La legge n. 196 dispone la spending
review e crea i nuclei, ma poi è meno
chiara su come questi parlino col processo
di bilancio, perché il processo di bilancio
disegnato dalla legge n. 196 è essenzial-
mente nell’articolo 23, che sostanzialmente
dispone ciò che già si fa da sempre:
all’inizio di tutto, presumibilmente verso
febbraio o marzo, ci sono le istruzioni
direttive del Ministero dell’economia e
delle finanze, quindi la circolare della
Ragioneria generale dello Stato, che già
abbiamo da decenni. Nella mia tesi di
laurea c’è una parte sulla circolare della
Ragioneria, quindi parliamo di parecchio
tempo fa, e già c’erano una ventina di
circolari.

Il processo parte, dunque, con la cir-
colare e sulla base delle relative direttive
i ministeri indicano gli obiettivi e quanti-
ficano le risorse necessarie anche me-
diante la rimodulazione dei propri pro-
grammi all’interno della stessa missione, il
tutto a legislazione vigente. Si tratta di un
esercizio realizzato dagli apparati ammi-
nistrativi. Il Ministero dell’economia e
delle finanze valuta successivamente la
coerenza, anche alla luce dell’esercizio di
spending review, ma non necessariamente
seguendo i risultati di tale esercizio.

Si tratta, quindi, di un processo che si
svolge all’interno degli apparati ammini-
strativi e che è esattamente il contrario del
top-down; è completamente bottom-up.
Secondo il top-down, all’inizio di tutto,
dopo che sono state svolte le analisi e non

in base a una decisione politica presa da
qualcuno in isolamento tirando fuori dal
cassetto gli obiettivi, si assume una deci-
sione politica concordata, presa per
tempo, che dispone quali sono i totali e
come si ripartiscono tra i grandi pro-
grammi di spesa. Questo è il top-down.

Questa decisione politica – nel rac-
conto della legge n. 196 – arriva forse a
luglio con le linee guida e poi si concre-
tizza definitivamente con la Decisione di
finanza pubblica a settembre.

Naturalmente, nella delega era presente
l’idea che ci fossero accordi triennali tra il
Ministero dell’economia e delle finanze e i
singoli ministeri di spesa, tutte questioni
ancora lontane da venire.

Mi sembra che le novità di questo
progetto di legge – da questo punto di
vista – possano essere una bella occasione.
Ci costringono, infatti, ad assumere una
decisione politica ai primi di aprile. Manca
nella proposta di legge in esame l’integra-
zione tra la decisione politica presa ai
primi di aprile e il processo di bilancio
disegnato nell’articolo 23.

Attualmente, se leggete la legge n. 196
integrata dalle modifiche, notate che ci
sono due processi che vanno avanti per
conto proprio e che devono essere messi in
comunicazione: questo mi sembra il limite
più importante. Ad aprile presentiamo il
Documento di economia e finanza e poi ci
rivediamo a fine settembre. Intanto a
febbraio o a marzo è partita una circolare.
Darà indicazioni diverse dal documento ? I
ministeri avanzeranno le loro proposte a
legislazione vigente o tenendo conto degli
obiettivi che si è dato il documento di
aprile ? I due processi avvengono contem-
poraneamente, ma andrebbero messi in
comunicazione. Varrebbe la pena di co-
gliere l’occasione e di provare a procedi-
mentalizzare il processo, innovando ri-
spetto a quello che, come accennavo
prima, presenta le stesse caratteristiche da
decenni e provando a introdurre real-
mente elementi top-down.

Naturalmente tutto ciò – passo al se-
condo punto – non può essere limitato al
bilancio dello Stato, perché dei due pro-
cessi cui accennavo prima, quello dell’ar-
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ticolo 23 della legge n. 196 riguarda espli-
citamente solo il bilancio dello Stato, ossia
le circolari della Ragioneria, le direttive e
la reazione dei ministeri, mentre il pro-
cesso del semestre europeo riguarda, in-
vece, tutta la pubblica amministrazione.
Anche in questo caso i due aspetti vanno
messi in comunicazione. Occorre, proba-
bilmente, anticipare una fase di discus-
sione che non coinvolga il Parlamento, ma
che sia tutta all’interno dell’Esecutivo e tra
esecutivi, cioè tra Stato, regioni, Confe-
renza permanente e via elencando, e che
abbia un approdo il 10 aprile con un
documento che produca linee in qualche
modo condivise, anche se, naturalmente,
qualcuno alla fine dovrà decidere.

L’anticipazione potrebbe portarci pro-
prio alle date dell’articolo 23, che mi pare
indichino febbraio o marzo, anche perché
il disegno attuale è, di nuovo, dal punto di
vista del coinvolgimento degli enti territo-
riali, nebuloso. Non si capisce bene come
avverrà questo coinvolgimento. Mi pare
che il 10 aprile si presenti contempora-
neamente alle Camere e alla Conferenza
permanente questo documento e che ci sia
poi un parere della Conferenza perma-
nente, che deve arrivare prima dell’appro-
vazione con deliberazione da parte del
Parlamento.

Di nuovo, si osserva una completa man-
cata condivisione degli obiettivi e delle
decisioni della ripartizione. Credo che
questo sia un aspetto fondamentale, se
vogliamo che poi i rapporti finanziari tra
Governo ed enti territoriali funzionino in
modo ordinato.

Anche da questo punto di vista, a mio
parere, emerge un altro vantaggio rispetto
alla situazione attuale: tutto ciò, anche
secondo questo progetto di legge, avviene
per tempo. Se noi assumiamo, come dob-
biamo assumere, che la Decisione presen-
tata il 10 aprile sia una questione seria,
per la prima volta regioni, comuni e pro-
vince avrebbero un quadro di relative
certezze disegnato per tempo e non come
adesso quando, lo ricordo, il quadro do-
vrebbe essere disegnato solo a fine set-
tembre. Potrebbero ragionare sulla loro
programmazione di bilancio avendo un

quadro pluriennale molto tempestivo. Il
problema è soltanto quanto hanno parte-
cipato alla definizione di questo quadro
pluriennale di obiettivi.

Passo all’ultima questione e chiudo la
presentazione della mia relazione. Nelle
domande mi pare che si ponesse la que-
stione dei limiti sulla spesa e sul debito.
Non ho una risposta precisa in merito.
Naturalmente, il documento dovrà essere
coerente col nuovo Patto di stabilità e
crescita a livello europeo. Se prendiamo
per buone le proposte della Commissione
di settembre, vi sono evocate due regole.
Una è quella famosa, di cui si è tanto
parlato, relativa al debito, che si dovrebbe
ridurre ogni anno di un ventesimo della
differenza tra il suo livello e la soglia del
60 per cento; una misura che, se ci sarà,
dovrà naturalmente essere assunta anche
dagli obiettivi di programmazione di bi-
lancio del Governo italiano. Segnalo sol-
tanto, en passant, che, se tale regola fosse
approvata, sarebbe comunque giudicata
dai mercati non particolarmente severa
nei confronti dell’Italia. Forse con qual-
cuno di voi ne abbiamo già parlato in altre
occasioni. Significa, infatti, portare il rap-
porto debito/PIL italiano all’80 per cento
nel 2033. È un po’ come il paradosso di
Achille e la tartaruga. Se la differenza tra
il livello del debito e il 60 per cento ogni
anno si riduce di un ventesimo, eseguendo
il calcolo, si arriva al 2033. Naturalmente,
nel 2100 si arriva al 61 per cento. È
difficile immaginare una situazione meno
generosa, almeno come annuncio, poi ma-
gari non arriveremo mai all’80 per cento.

Esiste, però, un’altra regola, che ri-
guarda la spesa. Poiché non ci fidiamo più
tanto del saldo strutturale, guardiamo an-
che al livello di spesa. Vogliamo – quindi
– che la crescita di lungo periodo della
spesa sia la stessa delle entrate, a meno di
variazioni strutturali discrezionali di que-
ste ultime.

In ultima analisi, poiché, grossomodo –
sostiene la Commissione – le entrate se-
guono l’andamento del PIL, avendo un’ela-
sticità unitaria con esso, vogliamo che la
quota della spesa rimanga costante sul PIL
nel lungo periodo. Questa è l’ulteriore
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regola proposta dalla Commissione. Se
questa ulteriore regola ci sarà, dovrà es-
sere naturalmente fatta propria e incor-
porata anche nel documento. Credo che
varrebbe la pena di farla propria e di
incorporarla, ma forse non proprio nella
legge in esame. Mi sembrerebbe impro-
prio.

PRESIDENTE. Grazie, professor Pi-
sauro. Do la parola ai colleghi che inten-
dano intervenire per porre quesiti o for-
mulare osservazioni.

ENRICO MORANDO. Sulle regole di
evoluzione della spesa, in verità, abbiamo
già discusso nell’audizione precedente. In
ogni caso, penso che la loro introduzione,
naturalmente coerente con un sistema ben
organizzato di attività amministrative e di
soluzioni tecniche che consentano di dare
realismo a obiettivi di lungo periodo di
evoluzione della spesa, sia positiva.

Volevo, invece, soffermarmi sul secondo
punto affrontato dal professor Pisauro.
Vorrei avere una valutazione da parte sua
in merito ad una soluzione che a me
personalmente piace. Le pongo la do-
manda per vedere se lei la considera
« fattibile » con una relativa facilità, al di
là delle difficoltà politiche, di cui, per sua
fortuna, lei non si deve occupare, almeno
in questa sede. Le chiedo, cioè, se avrebbe
senso introdurre nella legge di contabilità
la definizione dei caratteri permanenti del
Patto di stabilità interno.

In realtà, infatti, stiamo modificando il
Patto di stabilità interno di anno in anno,
introducendo regole nuove che fanno sì
che il comportamento che nell’anno A
serve alla realizzazione del Patto di sta-
bilità interno per il comune X, nell’anno A
+ 1 si scopre essere stato contraddittorio
rispetto ai nuovi obiettivi del Patto di
stabilità, che viene completamente ridise-
gnato.

Il risultato è un’impossibilità materiale
di scrivere l’attività di programmazione
degli enti locali, all’interno degli obiettivi
della programmazione finanziaria nazio-
nale. È un risultato catastrofico per una
realtà nella quale il ruolo degli enti locali

nel definire le scelte di spesa – non quelle
di entrata – è gigantesco.

Non siamo mai riusciti, forse anche
perché non si è lavorato scientemente al
conseguimento di questo obiettivo, a defi-
nire una soluzione che sia grossomodo la
seguente: i caratteri del Patto sono definiti
una volta per tutte, mentre gli obiettivi
possono essere ridefiniti in termini nume-
rici ogni anno oppure ogni tre anni, senza
però cambiare la qualità dell’obiettivo. Se
è la competenza « promiscua » la sede
nella quale si deve realizzare un determi-
nato obiettivo, lo si scrive nella legge di
contabilità, senza modificare ogni anno il
saldo di riferimento. Ci siamo capiti.

È possibile approfittare di questa revi-
sione della legge di contabilità per fare ciò
che non abbiamo fatto in passato, cioè per
descrivere nella legge di contabilità i ca-
ratteri permanenti del Patto ? Poi, natu-
ralmente, si è liberi nell’attività di pro-
grammazione – come scelta politica – di
introdurre di volta in volta obiettivi nu-
merici che possono variare, facendo in
modo però che, se il sindaco si comporta
bene per tre anni, perché vede che il Patto
di stabilità acquisisce un dato carattere,
non scopra al quarto anno, magari quello
prima delle elezioni, che il comportamento
dei tre anni precedenti è stato contro gli
interessi del comune, in quanto il Patto di
stabilità interno è stato completamente
cambiato e il comportamento che prima
era virtuoso adesso, improvvisamente, è
diventato negativo, controproducente e da
sanzionare.

PIER PAOLO BARETTA. Anche nel-
l’audizione precedente avevamo sollevato
la questione dell’armonizzazione generale
dei tempi dell’intero procedimento. La
modifica rispetto alla legge n. 196 è rile-
vante: è completamente un’altra cadenza,
indotta dalle esigenze di carattere euro-
peo.

Mentre prima il « buco » era nella
prima metà dell’anno, adesso esiste un
« buco » centrale. Prima veniva anche ri-
levato – lo ricordo per reciproca cono-
scenza – come anche le previsioni abbiano
sempre subìto negli ultimi vent’anni uno
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scarto tra quanto veniva previsto ad aprile
e i correttivi di settembre.

La questione di come armonizzare l’in-
tero « pacchetto » può essere affrontata
probabilmente tenendo conto dell’esigenza
di anticipare la presentazione dei docu-
menti o comunque di alcune formule che
consentano una discussione preventiva alla
loro elaborazione.

Se consideriamo centrale in tutta que-
sta partita il Programma nazionale di
riforma, il documento con il quale si
definiscono le strategie nazionali finaliz-
zate al rapporto con l’Europa, che non è
soltanto un rendiconto quantitativo, è evi-
dente che il documento, nel momento in
cui viene costruito formalmente, è l’esito
di un processo elaborativo.

Il primo problema che potremmo in-
dividuare è come riuscire a far sì che il
Parlamento, il Governo e gli enti locali
siano coinvolti in una costruzione preven-
tiva di un dibattito che presenta anche
caratteristiche « non formali » dal punto di
vista delle procedure. Questo è un primo
blocco di questioni.

Il secondo blocco è – mi riferisco a una
sua osservazione – come collocare un
punto di verifica intermedio che avvicini i
due periodi, quello di aprile e quello di
settembre, e faccia da un trait d’union.

La considerazione che mi viene da
svolgere è che, se guardo il calendario che
emerge dall’insieme delle scadenze euro-
pee e dai vincoli che ne derivano, noto che
siamo a un continuum. Probabilmente,
converrebbe viverlo come tale, ossia non
vederlo più come scadenze che si aprono
e si chiudono, ma come un percorso
piuttosto continuo di interazione sulle po-
litiche finanziarie di bilancio, che presenta
indubbiamente alcuni momenti formali, ed
è necessario che sia così, ma è accompa-
gnato da una discussione continua tra
Parlamento, Governo ed enti locali.

Tale percorso è quasi obbligato dalle
scadenze: c’è una scadenza ad aprile, una
a maggio, una a giugno – se si interagisce
con le scadenze europee – poi a febbraio
arrivano i documenti dall’Europa. Bisogna
mettere ordine nel traffico, però, proba-
bilmente, l’approccio mentale dovrebbe es-

sere tale per cui si riconosce che siamo di
fronte a una metodologia di confronto
continuo.

Penso che il Parlamento sia interessato
e preparato su tale questione. Si tratta di
chiederci – non è ora presente il Governo
– in che misura il Governo sia interessato
e disponibile e viva, per esempio – come
dovrebbe – il suo rapporto con l’Europa.

Inizia ora una contrattazione annuale
con l’Europa ed è quasi valorizzante il suo
ruolo il fatto che essa intrattenga un
rapporto costante con il Parlamento na-
zionale. Occorre valutare se c’è un gioco di
squadra nazionale e funzionale anche al
dibattito europeo, o un gioco di compar-
timenti stagni. Questo punto andrebbe
forse approfondito.

PRESIDENTE. Do la parola al profes-
sor Pisauro per la replica.

GIUSEPPE PISAURO, Professore ordi-
nario di scienza delle finanze presso l’Uni-
versità « La Sapienza » di Roma. Sulla
questione posta dal senatore Morando
sulla stabilizzazione del Patto di stabilità
interno, onestamente non vedo grandi dif-
ficoltà a fissare i parametri cui fare rife-
rimento nella sua costruzione; poi natu-
ralmente tutte le leggi si possono cam-
biare. Sulla questione della possibilità di
farlo, l’obiezione che spesso viene mossa a
queste ipotesi di irrigidimento è quella che
evocava anche l’onorevole Baretta: le pre-
visioni cambiano e, quindi, dobbiamo na-
vigare a vista. Credo che lo sforzo debba
essere, per quanto è possibile, e non lo
sarà completamente, di smettere di navi-
gare a vista, perché, in relazione alla
necessità che ci ha portato a cambiare in
continuazione il Patto di stabilità, di tutti
i difetti della nostra programmazione di
bilancio, su cui tutti siamo d’accordo –
nessuno vorrebbe i tagli lineari, eppure poi
bisogna apportarli – la legge n. 196 voleva
prefigurare un superamento. Si pensava,
infatti, alla spending review e alla pro-
grammazione triennale. Se riusciamo a
introdurre la programmazione triennale a
livello di ministeri, dovremmo riuscire a
introdurla anche a livello di rapporti tra
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livelli di governo. Credo che sarebbe au-
spicabile dare stabilità da questo punto di
vista.

La questione che poneva, invece, l’ono-
revole Baretta è quella dell’armonizza-
zione dei tempi. Sul coinvolgimento, il mio
punto di vista è quello che ho espresso
prima: credo che bisognerebbe partire a
febbraio o a marzo con un « processo di
bilancio » che coinvolga i ministeri, nonché
gli enti territoriali. Bisogna arrivare a far
sì che il risultato di aprile sia l’esito di un
processo e non il punto di partenza, per-
ché esiste proprio la possibilità che sia un
punto di partenza.

Mi è sempre venuto in mente un so-
spetto, guardando il semestre europeo.
Forse è un eccesso di sospetto, ma po-
trebbe anche accadere che, almeno nelle
prime edizioni, ad aprile ci troviamo con
una situazione non molto diversa da
quella che oggi abbiamo a dicembre. Oggi
a dicembre viene presentato l’aggiorna-
mento del Programma di stabilità che
riguarda il triennio successivo. Si tratte-
rebbe di spostarlo in avanti di un anno e
sarebbe coerente con le indicazioni poli-
tiche degli organismi europei di quel mo-
mento. Esiste anche questa possibilità, che
auspicabilmente andrebbe evitata, però
non siamo in grado, oggi, di prevedere
quale sarà effettivamente il funzionamento
di tale meccanismo.

Il punto di verifica intermedio un po’ è
nei fatti. Ad « aprile gli Stati membri –
leggo dalla sua relazione, onorevole Ba-
retta – sottopongono contestualmente » i

due piani. A giugno « la Commissione
europea elabora le raccomandazioni di
politica economica e di bilancio rivolte ai
singoli Stati membri ».

Sulla base dell’esperienza recente, non
necessariamente la Commissione sostiene
che va tutto bene, il che richiederà di
ritornarci sopra tra giugno e luglio, prima
di arrivare a settembre e alla presenta-
zione della nota di aggiornamento. Forse
si può immaginare – mi avventuro, però,
in un terreno che controllo poco – un
passaggio parlamentare sugli esiti, in modo
da appurare che fine ha fatto il pro-
gramma che abbiamo approvato ad aprile
e che adesso è stato discusso dalla Com-
missione. Forse questo aspetto può essere
immaginabile.

Eviterei un ulteriore documento. One-
stamente mi sembrerebbe non auspicabile,
però forse un passaggio si può prevedere.
Spero di aver risposto sufficientemente.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Pisauro per il suo intervento.

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 14,50.

IL CONSIGLIERE CAPO DEL SERVIZIO RESOCONTI
ESTENSORE DEL PROCESSO VERBALE

DOTT. GUGLIELMO ROMANO

Licenziato per la stampa

il 21 febbraio 2011.
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