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PREMESSA E SINTESI DELLE PRINCIPALI PROPOSTE 

Anche nel 1985 il fabbisogno del settore statale ha toccato circa il 16 % 
del prodotto interno lordo: in valore assoluto sono quasi 110.000 miliardi, 
con aumento di circa 10.000 miliardi rispetto all'anno precedente. Fabbisogni 
tanto elevati, più alti che in ogni maggiore paese industrializzato si succedono 
ormai da oltre un decennio. Certo, in un paese con un tasso d'inflazione più 
alto, come l'Italia, ci si aspettano fabbisogni nominali più elevati, a motivo 
del maggiore livello dei tassi d'interesse nominali. Ma il primato italiano 
resiste negli anni anche quando si considerino i disavanzi« primari», al netto 
degli interessi, o i disavanzi corretti per tenere conto dell'inflazione. 

In conseguenza di questa successione di disavanzi il rapporto fra debito 
pubblico e PIL ha quasi raggiunto l'unità: le previsioni indicano una crescita 
verso valori ben superiori all'unità nei prossimi anni. Un valore unitario del 
rapporto non ha alcun particolare significato economico; né è possibile deter.­
minare valori critici del rapporto medesim.o che non possano essere superati. 
È tuttavia certo che il livello del debito pubblico rispetto al prodotto interno 
lordo raggiunto nel nostro paese risulta eccezionalmente elevato, sia con rife .. 
rimento a precedenti esperienze storicl}e, qualora si escludano i periodi suc.­
cessivi a guerre, sia con riferimento alla maggioranza degli altri paesi (cfr. fig. 1). 
Ma non si tratta solo di un'eccezionalità statistica. Come si argomenterà nella 
prima parte di questo Rapporto, a livelli siffatti del debito la sostenibilità di 
una crescita ulteriore diviene problematica per almeno due ordini di ragioni. 
Anzitutto il debito diviene un potente generatore di ulteriore spesa e di ulte.­
riore disavanzo, a motivo della crescita continua dell'onere per interessi; 
mentre risulta sem.pre più difficile inseguire il crescente onere di interessi con 
una crescente pressione tributaria, anche a causa delle conseguenze redistribu.­
tive di una siffatta dinamica. In secondo luogo, aumentano i rischi di instabilità 
finanziaria: tanto maggiori in una situazione come quella italiana, in cui quasi 
un terzo dell'intero stock di debito preesistente deve essere rinnovato ogni 
anno. 

Il manifestarsi all'inizio e il persistere poi di disavanzi così elevati e la 
continua crescita del rapporto fra debito e PIL non possono essere imputati, 
se non in un breve periodo agli inizi degli anni settanta, ad un'insufficiente 
crescita delle entrate: anzi, la pressione fiscale in Italia ha subito in un quin.­
quennio un aumento pari a quello avvenuto in venti anni negli altri paesi indu.-
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strializzati (fig. 2). La responsabilità principale deve essere attribuita ad una 
crescita autonoma della spesa, ad un ritmo superiore alla crescita tendenziale 
del prodotto nazionale e a quella pur rapida delle entrate. 

Su questa dinamica della spesa hanno certamente influito fattori esterni: 
un ricorrere più rapido di più profonde recessioni, che hanno aumentato la 
componente ciclica dei disavanzi, e, fatto più hnportante, una riduzione strut.­
turale del tasso di crescita tendenziale, che ha reso permanenti alcune compo.­
nenti im.portanti degli oneri per il sostegno dei redditi e della struttura produt .. 
tiva e che di per sé ha provocato un'accelerazione della crescita del rapporto 
fra debito e prodotto interno lordo. Certamente, inoltre, alcuni fattori della 
espansione della spesa sono comuni a molti altri paesi: allargamento delle fun .. 
zioni svolte dal settore pubblico, tendenze demografiche, aumento dei costi 
unitari e miglioran1ento degli standards dei servizi. 

Il caso italiano, tuttavia, ha avuto una sua specificità, poiché hanno ope .. 
rato in esso fattori tutti nostri di spinta della spesa e di aumento della sua 
dinamica nel medio periodo. 

Il sistema politico ha sempre favorito una sovente indiscriminata prolife.­
razione di interventi a favore di gruppi e categorie, in rincorsa gli uni con gli 
altri, senza che vi fosse alcuna efficace ren1ora normativa e istituzionale alle 
conseguenze sul bilancio pubblico. Di più il legislatore e l'amministrazione 
hanno reso più agevole questa pratica, promuovendo o consentendo una siste-­
matica sottostima degli oneri dei nuovi provvedin1enti di spesa, soprattutto 
negli anni successivi alla loro attuazione, e/o una sovrastima dei mezzi di coper-­
tura degli oneri. 

È indispensabile perseguire l'obiettivo di una stabilizzazione del rapporto 
fra debito e prodotto interno lordo entro non 1nolti anni e ridurre pertanto 
gradualmente il ritmo di crescita del rapporto. $e non lo si facesse, i rischi 
di instabilità diverrebbero sempre più. gravi;· per evitarli, si sarebbe costretti, 
come già si comincia pesantemente ad avvertire, a pagàre sul debito pubblico 
premi di rischio sempre più elevati; tassi d'interesse reale alti e crescenti prov-­
vederebbero una soluzione temporanea al problema, ma lo renderebbero ancora 
più intrattabile in prospettiva. 

La riduzione del ritmo di crescita del rapporto fra debito e FIL richiede 
necessariamente una rapid;:t riduzione del disavanzo al netto degli interessi. La 
scelta delle strade percorribili a tal fine non è facile. Occorre anzitutto sfor-­
zarsi di minimizzare le possibili conseguenze negative sul tasso di crescita del 
prodotto: un calo di questo vanificherebbe in tutto o in parte gli effetti positivi 
della riduzione del disavanzo sulla crescita del rapporto fra debito e prodotto 
interno lordo. Una conciliazione fra le due esigenze può essere rinvenuta 
nelle tante possibilità esistenti di riduzione della spesa a parità di livello delle 
prestazioni: ossia nella eliminazione delle così ampie sacche di inefficienza 
dell'intervento pubblico. 

Un secondo problema riguarda la scelta fra aumenti di entrata e riduzioni 
di spesa. Sono fuor di luogo, a questo proposito, posizioni astratte: pare im--
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probabile che l'obiettivo desiderato possa essere raggiunto senza un qualche 
ulteriore aumento della pressione tributaria. Si tenga tuttavia presente che nel 
confronto fra i sette maggiori paesi industrializzati, l'Italia, nonostante abbia 
il minor reddito pro-capite, ha il settore pubblico più ampio e una pressione 
fiscale fra, le più elevate. Ne segue che lo sforzo maggiore deve essere rivolto 
ad una riduzione della dinamica della spesa. 

* * * 
Con questo Rapporto la Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica inten.­

de offrire un contributo per identificare i modi in cui si potrebbe procedere per 
ridurre nei prossimi anni la crescita della spesa pubblica. Esso si basa sulle 
numerose analisi condotte dalla Commissione nei primi quattro anni del suo 
mandato e su altri studi condotti per questa occasione. Gli obiettivi generali 
della finanza pubblica sono stati indicati in due documenti (1985) del Ministro 
del Tesoro, intitolati Politiche ed obiettivi per il controllo della Finanza pubblica 
e Verso il rilancio dell'economia italiana: il risanamento della finanza pubblica. 
Si cerca in questo rapporto di specificare alcuni possibili mezzi di attuazione 
di questi qbiettivi, considerando gli interventi desiderabili e possibili in speci.­
fici settori, e affrontando alcuni problemi generali di ordine politico e istitu.­
zionale. 
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SINTESI DELLE PRINCIPALI PROPOSTE 

L - I TRASFERIMENTI. 

1. - La spesa per pensioni. 

a) Individuazione, nell'ambito di vari. tipi di prestazioni, delle eventuali integra .. 
zioni rispetto ai versamenti contributivi effettuati dall'interessato, al fine di condizio .. 
narne la concessione all'esistenza di un effettivo stato di bisogno e, in primo luogo, 
all'assenza di redditi superiori a determinati livelli: 

- razionalizzazione dei limiti di reddito; 

- prestazioni meglio mirate. 

b) Riconsiderazione dei casi tutelati alla luce dei mutamenti intervenuti nelle 
condizioni sociali e nel mercato del lavoro al fine 'di ridurre le aree di sovrapposi .. 
zione dei trattamenti ed in particolare i casi di cumulo di più pensioni o di queste 
con forme retributive: 

- revisione delle norme di concessione dell~ pensioni di reversibilità; 

- revisione delle norme di cumulo di più pensioni e di queste con retribuzioni. 

c) Modifica di alcune principali condizioni di pensionamento, in funzione, non 
solo della riduzione dell'onere, ma anche di un raccordo con l'evoluzionedelle forze 
di lavoro e delle esigenze della produzione: 

- revisione dell'età di pensionamento per vecchiaia; 

- possibile revisione della formula di liquidazione sia riguardo al coefficiente di 
calcolo della pensione sia alla determinazione della base pensionabile; 

- aumento dell'anzianità contributiva minima. 

d) Sviluppo dei sistemi integrativi. 

2. - Spesa per interventi a sostegno dell'occupazione e dei redditi dei disoccupati. 

a) Parziale sostituzione del finanziamento tramite contributi sociali con forme di 
imposizione diretta sul valore aggiunto. 

b) Razionalizzazione degli sgravi contributivi e della fiscalizzazione. 
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c) Contenimento della spesa per la CIO mediante: 

- aumento del costo del ricorso alla CIO per le imprese: 

- contributo 8 % su CIO straordinaria; 

- contributo differenziato a seconda del ricorso; 

- rimborso di 1/4 delle richieste; 

- introduzione di misure volte ad incoraggiare i lavoratori in CIO da più di un 
anno a ricercare un'occupazione alternativa; 

- modulazione dell'iò.tegraziot.i.e in base ai fondi disponibili; 

- graduazione temporale delle prestazioni. 

3. - I trasferimenti pubblici alle imprese. 

a) Aziende autonome e municipalizzate: 

- contenimento del costo del lavoro; 

- revisione degli obblighi di servizio pubblico nel caso specifico di FF.SS., Poste 
ed aziende di trasporto pubblico; 

- adeguamento delle tariffe ai costi per le aziende di trasporto e le ferrovie. 

b) Partecipazioni statali: 

- destinazione finalizzata delle risorse pubbliche alle imprese maggiprmente in 

~risi; 

continuazione del processo di privatizzazione già avviato. 

c) Imprese l.n senso stretto: 

- evitare il formarsi di conti correnti di tesoreria quando non strettamente fun .. 
zionali al sistema dei pagamenti; 

- abolizione del sistema attuale del tasso di riferimento; 

- snellimento delle procedure di erogazione dei fondi pubblici agli intermediari 
creditizi; 

- decentramento dal CIPE ad organismi regionali sull'ammissibilità al finanzia .. 
mento dei progetti. 

d) In generale, la politica industriale dovrebbe operare secondo i seguenti criteri: 

- prevedere interventi a tempo determinato; 

- assicurare che i benefici siano decrescenti nel tempo e non cumulabili; 

- dare maggiore certezza su tempi ed entità del trasferimento. 

II. - I SERVIZI. 

l. - La spesd per la sanità. 
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- maggior rigore nella concessione delle certificazioni; 

modifica delle convenzioni esistenti con i medici; 

spese parzialmente o interamente a carico per alcune classi di reddito e scelta 
tra sanità pubblica e privata. 

b) Interventi sul lato dell'offerta: 

interventi sulla spesa farmaceutica (modifica del prontuario terapeutico); 

- riforme strutturali della rete ospedaliera, day hospital, ristrutturazione dei labo~ 
ratori di diagnostica. 

c) Criteri più efficienti di gestione e controllo: 

- incentivazione del personale per un maggior utilizzo delle risorse (strutture e 
apparecchia tu re); 

separazione delle attività di gestione e creazione di un ente di gestione auto~ 
nomo; 

- riqualificazione del personale per una maggiore separazione tra problemi sani; 
tari ed amministrativi. 

d) Politica del personale: 

migliore formazione, aggiornamento e qualificazione del personale; 

- maggiore flessibilità e mobilità nell'uso della forza lavoro; 

- creazione di un sistema di incentivo e di sanzione per un incremento della 
produttività. 

e) Aspetti contabili: 

- migliori flussi informativi e sistemi più efficienti di controllo. 

f) Perequazione contributiva dei contributi assistenziali tra le varie categorie di 
lavoratori. 

2. - La spesa per l'istruzione. 

a) Contenimento della crescita della spesa per il personale. 

b) Individuazione di standards allocativi e di funzionamento. 

c) Maggiore chiarezza nelle competenze e semplificazioni delle procedure. 

d) Formazione in servizio per i docenti. 

e) Blocchi di comandi e contenimento della spesa per il personale operando 
attraverso il turn-over. 

f) Modificazione delle modalità di contabilità ed informatizzazione. 

g) Razionalizzazione dei flussi informativi. 

h) « Decentramento » del bilancio annuale a livello provinciale o regionale con 
conseguente autonomia sul piano gestionale-finanziario. 

i) Ristrutturazione del Ministero della Pubblica Istruzione. 
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3. - La spesa per Ia difesa. 

a) Interventi sulla spesa per il personale: 

- revisione dei programmi di concorsi per nuove assunzioni di personale e fu~ 
tute assunzioni limitate al turn-over; 

riduzione dei contingenti di leva; 

blocco dei richiami in servizio oltre i limiti di età. 

b) Interventi sul patrimonio immobiliare e le servitù militari di difesa (ristrut~ 

tutazione, snellimento delle strutture obsolete, smaltimento delle strutture 
non più necessarie). 

c) Interventi a livello di contabilizzazione e gestione: 

acquisizione di elementi informativi per la valutazione di programmi e/o pro~ 
getti; 

- separata gestione delle tre funzioni: della difesa nazionale, sicurezza pubblica 
e della protezione civile; 

- interventi sui meccanismi delle procedure contrattuali. 

d) Interventi diretti al coordinamento interministeriale della spesa nel settore dei 
beni durevoli. 

III. - Gu INPUTs. 

1. - La spesa per retribuzioni. 

a) Riduzione del peso degli automatismi tr<~:mite interventi diretti a raffreddare 
i meccanismi degli scatti di anzianità. dei passaggi di livello e l'uso dell'indennità. 

b) Separazione chiara tra aumenti contrattuali e disposizioni norma ti ve (ricerca 
della trasparenza del costo dei contratti e delle norme; limiti all'uso delle norme tran~ 
sitorie). 

c) Definizione di vari comparti previsti dalla legge quadro sul pubblico impiego 
e maggiore coordinamento nell'impostazione dei vari contratti per evitare difformità 
che danno poi luogo a fenomeni di rincorsa salariale. 

d) Più stretto collegamento fra attività svolta e risultati conseguiti e ristruttura~ 
zione delle retribuzioni introducendo forme di incentivazione economica. 

e) Allargamento del ventaglio salariale. 

f) Elaborazione di sistemi informativi occorrenti per la programmazione del 
turn-over e per adeguare il numero e la professionalità dei dipendenti ai compiti da 
espletare (in particolare, riduzione dell'ampia e scoordinata produzione di provvedi~ 
menti legislativi, interruzione dei processi di creazione del precariato). 

g) Introduzione di meccanismi correttivi a posteriori diretti ad assicurare che 
nel prossimo triennio le retribuzioni di fatto crescano in linea con l'inflazione. 
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2. - Spesa per beni e servizi e per investimenti pubblici. 

a) Verifica, nel caso della spesa per acquisti di servizi del settore privato, di 
trade-off tra (nuove) spese di personale e (nuova) spesa per acquisto di servizi. 

c) Azioni di responsabilizzazione nel caso delle spese correnti per consumi in.­
termedi, tramite la creazione di appositi uffici o « unità » investiti di poteri di inda .. 
gine e di ispezione. Istituzione di «liste di controllo ». 

c) Interventi. razionalizzanti nel campo della spesa per l'informazione sia per evi.­
tare l'attuale eccessivo ricorso a prestazioni esterne, sia per ridurre la generale posi ... 
zione di debolezza degli enti pubblici rispetto ai fornitori. 

d) Ridimensionamento dei finanziamenti agli enti locali per le opere pubbliche 
minori ed introduzione di norme penalizzanti il ricorso al credito a vantaggio di un 
sostegno finanziario più deciso per i grandi interventi strutturali. 

e) Norme dirette al contenimento della spesa sul lato dei prezzi (ad es., tramite 
l'allargamento della concorrenza, tempestività nel pagamento delle forniture, modifi ... 
cazioni delle norme di revisione prezzi). 

IV. - I LIVELLI m GovERNO. 

1. - Finanza regionale. 

a) Misure di contenimento della spesa per trasferimenti alle Regioni: 

- indicizzazione del fondo di sviluppo alla crescita prevista del PIL; 

- rifinanziamento solo in termini essenziali delle più importanti leggi settoriali; 

- rafforzamento della potestà impositiva della Regione; 

- aumento del peso dei trasferimenti liberi da vincoli di destinazione; 

costruzione del riparto dei fondi correnti su parametri che esprimano il reale 
fabbisogno delle Regioni; 

- rapida revisione dei criteri di riparto, al mutare delle grandezze rappresenta .. 

tive del fabbisogno locale; 

- introduzione di correttivi che migliorino la. pos1z10ne di riparto delle piccole 
Regioni (le quali devono sostenere maggiori costi di mantenimento di soglie 
minime di servizi, apparati ed organi). 

b) Misure volte a contenere la rigidità della spesa regionale: 

- obb~igo di determinare l'onere delle nuove leggi di spesa di carattere conti ... 
nuativo e ricorrente; 

- tetto massimo di ricorso al credito per i limiti di impegno per contributi po .. 
liennali a terzi; 

divieto di impiego dell'avanzo di amministrazione per il finanziamento di spese 
di carattere continuativo o ricorrente; 
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- divieto di impiego del ricavato dei mutui per il :finanziamento di spese diverse 
dagli impieghi di capitale. 

c) Misure relative agli strumenti contabili delle Regioni: 

- fissazione di criteri puntuali per la redazione dei bilanci pluriennali; 

- fissazione di un piano di conti per un'omogenea classificazione di entrate e 
spese; 

- unificazione delle norme di contabilità; 

- maggiore incisività di controllo sulla legislazione e sulla gestione amministrativa; 

- :fissazione di parametri di riparto a valenza pluriennale come criterio di asse, 
gnazione di fondi alle Regioni. 

d) Regioni a Statuto Speciale: 

- azione volta ad escludere la partecipazione di queste regioni ai riparti nazio.­
nali dei fondi di sviluppo o di investimento per i quali sussista piena discre 
zionalità da parte del legislatore ordinario. 

2. - Finanza locale. 
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a) Finanziamento delle spese correnti. Raggruppamento in tre sotto-categorie 
dei trasferimenti destinati alla copertura delle spese correnti: 

- fondo destinato al finanziamento di tutte le spese correnti diverse dagli oneri 
per il servizio del debito; 

- fondo destinato al finanziamento di tutti gli oneri per il servizio dei debiti 
contrati :fino al 31 dicembre 1984; 

- fondo destinato al :finanziamento degli oneri associati ai mutui assunti succes, 
sivamente al 31 dicembre 1985. · 

b) Nuove fonti di entrate proprie: 

- imposte dirette, misure possibili: 

- addizionale al gettito IRPEF localmente riscosso; 

- riforma della tassazione del reddito degli immobili; 

- nuovi tributi che facciano riferimento ad indicatori della capacità contribu, 
ti va diversa dal reddito; 

- imposte indirette: più ampio utilizzo dei tributi vigenti; 

- interventi tariffari a fronte di prestazioni di servizi da parte degli enti locali. 

c) Contenimento della spesa nel settore degli enti locali: 

- controllo della dinamica dei fondi; 

- · criteri di riparto. 

d) Finanziamento degli investimenti: 

- predeterminazione annuale della quota di un fondo da destinare agli enti lo, 
cali, in funzione dei fabbisogni. 
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CAPITOLO I 

L'IMPORTANZA DEL SETTORE PUBBLICO (l) 
NELL'ECONOMIA ITALIANA 

l. - Diversi sono gli indicatori utilizzabili per stimare la rilevanza del set .. 
tore pubblico nel sistema economico di un paese. Diverse sono anche le defi. .. 
nizioni di settore pubblico alle quali si può fare riferimento. L'importanza 
dell'attività pubblica in Italia nel1984 può essere valutata sulla base dei seguenti 
dati di contabilità nazionale relativi all'aggregato «amministrazioni pubbliche» 
(cfr. Tabella 1): 

la quota della spesa pubblica sul prodotto interno lordo è pari al 58,9 %; 
- la quota delle entrate sul prodotto interno lordo è pari al 45,4 %; 
- la quota della occupazione pubblica sull'occupazione totale è pari al 

15,3 %. 
2. - Naturalmente, il complesso deUe attività pubbliche ha una incidenza 

sulle strutture economiche e sociali del paese ben maggiore. di quella che questi 
indicatori lasciano intravedere. Da una parte vi sono enti pubblici che non sono 
compresi nell'aggregato amministrazioni pubbliche (ad esempio, alcune aziende 
autonome e le partecipazioni statali); dall'altra, molteplici forme di intervento 
non appaiono nelle cifre indicate per la spesa - perché sono a carico delle 
famiglie e degli altri operatori economici (è questo il caso delle regolamenta.­
zioni), oppure comportano solo riduzioni di entrate (è questo il caso delle 
cosiddette «spese :fiscali» (2), oppure ancora si riferiscono a «benefici» e 
« costi » macroeconomici e sociali conseguenti alle politiche adottate dai go .. 
verni (ad es. possibili effetti negativi sull'efficienza del sistema economico e 
perdite di prodotto potenziale e, quindi, di occupazione). 

(l) In questo rapporto, eccetto dove espressamente indicato, l'espressione «settore pubblico» 
viene utilizzata per indicare l'insieme delle attività dell'operatore pubblico in contrapposizione a quelle 
degli operàtori economici privati. Non va dimenticato, però, che questa espressione è anche utilizzata 
in senso «tecnico» per indicare uno specifico aggregato di finanza pubblica. Cfr. Tabella l. 

(2) Ad esempio, «le spese fiscali» sociali, cioè il mancato gettito attribuibile a deroghe per fina­
lità di politica sociale sono state stimate, nel 1982,. pari a più di 4.000 rnld. di lire (circa lo 0,8 % del 
prodotto interno lordo). Cfr. ISTAT, «I conti della protezione sociale», BoHettino mensile di statistica, 
supplemento n. 28, 1983, p. 22. 
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TAB. l. - Indicatori di incidenza del settore pubblico nell'economia italiana, 1984. 

Miliardi di lire Quote sul PIL (%) 

a) Spesa PubbLica: 

Stato (a) .................................... . 292.346 47,8 
Settore statale (b) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . ...... . 326.309 53,3 
Amministrazioni pubbliche (c) ................. . 360.590 58,9 
Settore Pubblico (d) ........................... . 380.327 62,1 

b) Entrate PubbLiche: 

Stato (a) .................................... . 199.999 32,7 
Settore statale (b) .................•.......•.•• 231.875 37,9 
Amministrazioni pubbliche (c) ................. . 277.695 45,4 
Settore Pubblico (d) •................. , •....••.. 289.199 47,4 

c) Occupazione pubbLica (e) (dati medi annui): Occupati Quote suLl'occupazione 
(000) Totale dei servizi 

(%) 

Stato (a) .- •....... , •.......................... 1.795 8,7 16,1-
Settore Statale (b) ..•.....•..•......•........... 2.560 12,4 22,9 
Amministrazioni Pubbliche (c) ................. . 3.161 15,3 28,3 
Settore Pubblico (d) ....••................. ; ... . 3.790 18,4 33,9 

(a) Bilancio dello Stato, dati di Cassa. 
(b) Bilancio dello Stato +Aziende autonome (Ferrovie, Monopoli, Poste, Telefoni, Anas, Foreste) + Casmez + 

Cassa DD.PP. + Altre operazioni di Tesoreria. 
(c) Stato + Aziende autonome che non producono per il mercato (Anas e Foreste) + altri anti amministrazione 

centrale (ISTAT, !SCO, CNR, ACI, ecc.)+ Regioni, CProvinc, Comuni+ Altri enti amministrazioni locali (Università, 
Camere Commercio, ecc,) + USL + Ospedali + Enti di previdenza. 

(d) Amministrazioni Pubbliche + Aziende autonome che producono per il mercato (Ferrovie, Poste, Monopoli, 
Telefoni). 

(e) Conti istituzionali. 

Fonte: ISTAT, Annuario statistico itaLiano, 1985, pp. 224....:.239 e Banca d'Italia, Temi di discussione, n. 54, 
1985. 
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CAPITOLO II 

L'IMPORTANZA DEL SETTORE PUBBLICO NEI FLUSSI DI 
FORMAZIONE DEL REDDITO DELLE FAMIGLIE 

3. - Dai dati di contabilità nazionale è possibile ricavare un'indicazione 
dell'importanza del ruolo della pubblica amministrazione nei flussi di forma-­
zione del reddito delle famiglie (1). Il Diagramma l sintetizza i flussi distribuitvi 
per gli anni 1960, 1975 e 1984. Da esso si rileva che a fronte di ogni 100 lire 
di reddito lordo disponibile sono affluiti alle famiglie: 

- sotto forma di redditi da lavoro (al nett~ dei contributi a carico del 
datore di lavoro), da capitale e da impresa, quasi 70 lire nel 1960, 75 lire nel 
1975 e più di 76 lire nell984 direttamente dal mercato (2); 

- sotto forma di prestazioni sociali in denaro circa 9 lire nel 1960, quasi 
14 lire nell975 e circa 18 lire nell984; 

- .come prestazioni di beni e servizi circa l lira nel 1960, 2 lire nel 1975 
e poco più di 2 lire nel1984. · 

Nello stesso periodo sono notevolme:pte aumentati anche i flussi in uscita, 
in particolare le imposte dirette ed i contributi sociali a carico dei lavoratori 
passati da 5 lire nell960, a circa 8 lire nell975 e quasi 17 lire nell984. Conse.­
guentemente il reddito disponibile delle famigiie è passato da circa 7 6 lire nel 
1960 a circa 85 lire nell975 per poi scendere a 81 lire nell984. 

4. - Questi dati non misurano in modo esatto tutti i flussi effettivi (3). 
Comunque, essi permettono di rilevare profondi cambiamenti dal 1960 ad 
oggi. In particolare, risulta accresciuta l'influenza dello Stato sulla distribuzione 
del reddito delle famiglie: -

(1) CTSP, Il ruolo del settore pubblico nei flussi di formazione de! reddito detle famiglie, Roma, 1984. 
(2) La componente interessi sui titoli di Stato detenuti daHe famiglie ha rappresentato quasi 

1 lira delle 75 del 1975, e più di 4 lire delle 76 del 1984. Il dato per il 1960 non è invece dispo­
nibile. 

(3) Sia perché i destinatari formali di certi interventi (ad es., trasferimenti alle imprese e cassa 
integrazione guadagni) non sempre coincidono con quelli di fatto, sia per la difficoltà di distinguere 
fra i redditi familiari quelli da impresa minore. 
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Diagramma 1 

l FLUSSI DEL REDDITO FAMILIARE, 1960, 1975 e 1984 

REDDITO NAZIONALE REMUNERAZIONE DEI FATTORI 
FRODIJTTIVI 

r;)i.is.s.a ... rwl:..d".L s~r~r~ . .r Sei 

' ... 

1960 

Note: 

' ' ' ' ' ' ' .... 
'· .... ' ... 

redistributivo 
pubblico 

Settore reditribu-

tivo privato 

!984 

FAMIGLIE 

1975 

(a) altre istituzioni sociali private e imprese 
(b) contributi dei datori di lavoro corrisposti alle Amministrazioni Pubbliche 
(c) contributi dei datori di lavoro corrisposti alle altre istituzioni 
(d) contributi sociali dei lavoratori dipendenti ed autonomi più imposte dirette 

delle famiglie 
(e) prestazioni di servizi sociali più prestazioni sociali in natura 

Fonte: CTSP 



- ormai, per ogni 100 lire di reddito da lavoro dipendente o autonomo e 
da impresa e capitale (lordo da imposte dirette e dai contributi dei lavoratori), 
le famiglie ricevono anche 26 lire a titolo di prestazioni sociali contro 14 lire · 
nel 1960 e 21 lire nel 1975; 

- se si sommano alle prestazioni sociali, le retribuzioni ai pubblici dipen-­
denti e gli interessi sui titoli di Stato detenuti dalle famiglie, le risorse « incana-­
late» dalle amministrazioni pubbliche alle famiglie rappresentano 57 lire, con-­
tro 39 lire nel1975, per ogni 100 lire di reddito provenienti dal settore privato. 
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CAPITOLO III 

LA SPESA PUBBLICA NEL 1984 

5. - Nel 1984, la spesa dell'aggregato «amministrazioni pubbliche» è 
stata pari a circa 361 mila miliardi di lire, cioè poco meno del 59 %del prodotto 
interno lordo. 

6. - La struttura di questa spesa, secondo le classificazioni economica e 
funzionale (1), viene mostrata dalle figg. 3 e 4. Da esse risulta che per ogni 100 
lire di spesa totale si possono individuare le seguenti destinazioni finali: 

a) secondo la classificazione economica: 12 lire sono destinate a spese in 
conto capitale e 88 lire a spese in conto corrente. Queste ultime si ripartiscono 
in: 33 lire per prestazioni sociali e trasferimenti alle istituzioni sociali private, 
circa 24 lire per il pagamento di redditi da lavoro, poco più di 16 lire per il 
pagamento di interessi passivi, quasi l O lire per consumi intermedi e circa 5 
lire per contributi alla produzione; 

b) secondo la classificazione funzionale: più di 51 lire sono destinate a 
fini sociali (31 lire circa a fini previdenziali e assistenziali, 10 lire a fini sanitari 
e 10 lire alla pubblica istruzione) e delle restanti 49, circa 16 lire vanno ai for.­
nitori di servizi economici, circa 15 lire a spese varie (2), 11 lire ai servizi gene.­
rali, quasi 3 lire alle abitazioni ed altri servizi collettivi e sociali e quasi 4 lire 
alla difesa. 

(1) La classificazione economica considera i flussi di spesa in uscita dalla Pubblica Amministra­
zione verso le altre unità istituzionali (famiglie, imprese e resto del mondo) e li ripartisce considerando 
la spesa al momento dell'acquisto dei «fattori» necessari per la produzione di beni e servizi da parte 
dello Stato (ad es., per le retribuzioni, per i consumi intermedi, ecc.). La classificazione funzionale con­
sidera gli stessi flussi di spesa, ma li ripartisce a seconda delle finalità (ad es., per la sanità, la difesa, ecc.). 

(2) Le «spese varie» includono: la spesa non ripartita conseguente al servizio del debito pub­
blico, i trasferimenti generali fra amministrazioni pubbliche, le spese provocate da catastrofi. e calamità 
e le spese varie non altrove classificate. 
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Figura 3 

LA SPESA PUBBLICA 
SECONDO LA CLASSIFICAZIONE ECONOMICA, 1984 
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Fonte: CTSP su dati iSTAT. 
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Figura 4 
LA SPESA PUBBLICA 

SECONDO LA CLASSIFICAZIONE FUNZIONALE, 1984 
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CAPITOLO IV 

CONFRONTI INTERNAZIONALI 

7. - La tendenza, al rapido aumento della spesa pubblica totale in rapporto 
alle risorse della nazione, sebbene particolarmente marcata in Italia, non rap ... 
presenta un fenomeno caratteristico soltanto del nostro paese, ma ha accomu.­
nato un po' tutti i paesi dell'area CEE e OCSE (l) (cfr. :fìg. 5). Nel caso ita-­
liano, tuttavia, il rapporto tra i saggi medi annui di crescita della spesa e del 
prodotto interno lordo è stato tra i più elevati, soprattutto se si considera il 
periodo successivo al 1970. 

8. - Nel 1984, fra i sette maggiori paesi industrializzati del mondo, l'Ita-­
lia è la nazione con il più ampio settore pubblico (cfr. Tabella 2, sez. 2). Con-­
siderando tutti i ventiquattro paesi appartenenti all'OCSE (cfr. :fìg. 6), l'Italia 
si colloca invece al settimo posto (58,6 % del prodotto interno lordo secondo 
i dati internazionali), più vicino ai paesi scandinavi (56, 1% in media) che non 
a quelli Nord-americani (40,9 %in media}, o al Giappone (34,4 %) o allo stesso 
Regno Unito (47,5 %). Ormai, quìndi, non sussistono più dubbi che l'Italia 
sia divenuto un paese ad alto rapporto spesa pubblica/prodotto interno lordo. 
Questo è vero anche se si esclude la spesa per interessi (cfr. Tabella 2, sez. 3) 
che in Italia risulta più alta a causa del più elevato saggio di inflazione (2 ). 

9. - Nel 1984, i livelli di spesa pubblica pro-capite appaiono allineati a 
quelli degli altri paesi quando il confronto è fatto tenendo presente l'effettivo 
potere d'acquisto delle valute (3) (cfr. :fìg. 7). Nel 1984 fra i sette più grandi 

(l) L'Organizzazione per la co-operazione e lo sviluppo economico (OCSE o OECD) comprende 
i seguenti Stati: Australia, Austria, Belgio, Canada, Danimarca, Finlandia, Francia, Giappone, Germania 
(Repubblica Federale Tedesca), Grecia, Irlanda, Islanda, Italia, Lussemburgo, Norvegia, Nuova Zelanda, 
Olanda, Portogallo, Regno Unito, Spagna, Stati Uniti, Svezia, Svizzera e Turchia. 

(2) L'esclusione della spesa per interessi è giustificata dal fatto che in presenza di inflazione parte 
di questa spesa rappresenta un pagamento anticipato del capitale. 

(3) Normalmente nei confronti internazionali i livelli di spesa pubblica pro-capite sono espressi 
in valuta comune senza tenere presente le differenze di potere d'acquisto esistenti fra i diversi paesi. 
Ciò tende, però, a distorcere i confronti internazionali, come risulta ormai evidente dalle stime annuali 
delle cosiddette ptLrchaising power parities (cfr. OECD, NationaL AccotLnts). Nel testo, quindi, si è pre­
ferito ricorrere a dati corretti per queste differenze. 
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T AB. 2. - Spese e entrate pubbliche per i principali paesi dell'area OCSE 
1960-1984. 

(per cento del PIL) 

1960 l 1970 l 1975 l 1980 l 1983 l 1984 (*) 

1. - ENTRATE TOTALI 

Italia ....................... 29,2 30,7 31,6 38, l 45,5 45,5 
Stati Uniti .................. 28,6 31,8 31,3 33,6 33,1 34,0 
Giappone .................•. 18,9 21,1 24,5 28,6 31,1 31,8 
Germania .............. · ..... 35,4 38,8 43,2 45,2 45,9 46,4 
Francia .................... 35,5 39,8 41,2 46,6 48,9 49,8 
Regno Unito ................ 31,4 41,5 41,6 41,3 43,8 44,2 
Canada ..................... 27,2 36,6 38,4 38,2 40,7 40;7 

Media dei 7 più grandi paesi 
OCSE .................... 29,9 32,7 33,8 36,7 37,0 37' 7 

2. - SPESA TOTALE . 

Italia .....................•. 30,1 34,2 43,2 46,1 57,4 58'~ 
Stati Uniti .................. 27,5 32,4 35,6 35,0 38,1 37,• 
Giappone ................... 18,3 19,3 27,3 32,4 34,8 34,· 
Germania ................... 32,4 38,6 48,9 48,4 48,6 48, 
Francia .................... 34,6 38,9 43,5 46,4 52,0 52, 
Regno Unito ................ 32,4 39,0 46,4 45,1 47,2 47, 
Canada ...................... 28,9 35,7 40,8 40,9 46,8 47, 

Media dei 7 più grandi paesi 
OCSE .................... 29,1 32,8 38,2 39,2 41,6 41' 

3.- SPESA AL NETTO DEGLI INTERESSI 

Italia ....................... 28,5 32,4 39,2 39,8 48,4 49: 
Stati Uniti .................. 25,5 30,2 39,1 31,7 33,5 32 
Giappone ..... ; ............. - 18,7 26, l 29,2 30,4 29 
Germania ................... 31,8 37,6 47,5 46,5 45,6 45 
Francia ·················· .. 33,3 37,8 42,2 44,8 48,9 49 
Regno Unito ................ 28,4 35,1 42,4 39,5 42,3 42 
Canada ..................... 26,1 31,9 36,8 35,3 39,6 39 

Media dei 7 più grandi paesi 
OCSE .................... 27,6 30,9 35,9 33,3 37,0 3é 

(*) Dati provvisori. 

Fonte: OCSE, National Account e Monetary and Fiscal Policy Division. 
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paesi industrializzati, l'Italia ha avuto un livello di spesa pro-capite (5, 72 
milioni di lire) rispettivamente del 7 e del 13 % inferiore a quello tedesco e 
francese e del 23 % inferiore a quello canadese. La differenza con gli Stati 
Uniti è stata, invece, pari al 4 %, mentre illivelo italiano ha superato quello 
della Gran Bretagna e del Giappone del 9 % e del 32 % rispettivamente. 

10. - Mentre il nostro paese è in prima posizione per la quota della spesa 
pubblica sul prodotto interno lordo fra i sette maggiori paesi industrializzati, 
esso occupa la seconda posizione, dopo la Francia, per la pressione fiscale 
(cfr. Tabella l, sez. l e fig. 8). Nell984 la quota delle entrate tributarie sul pro.­
dotto interno lordo, rimasta sino al 1981 al di sotto di quella media dei venti ... 
quattro paesi OCSE, ha superato, di circa 6 punti percentuali del prodotto 
interno lordo, quella media dell'intera area e di quasi un punto e mezzo quella 
dei paesi europei dell'OCSE. Rispetto ai paesi CEE, invece la differenza si è 
praticamente annullata. 

11. - Dai confronti internazionali appare per l'Italia anche una particolare 
vischiosità delle entrate durante gli anni '70 e, specialmente nel perdioo 1970-
75 (cfr. fig. 2). Tra il 1975 ed il 1979, tuttavia, la pressione fiscale italiana è 
aumentata di quasi 4 punti, e di oltre 9 punti dal 1979 ad oggi. Gli aumenti 
(medi) nei paesi CEE ed OCSE verificatisi in quest'ultimo periodo sono invece 
compresi tra 3 ed 1.5 punti percentuaH del prodotto interno lordo. In poco 
meno di quattro anni, quindi, le politiche fiscali attuate nel nostro paese hanno 
portato al recupero dei ritardi accumulati durante gli ultimi 20-25 anni rispetto 
agli altri paesi industrializzati (1). 

12. - L'Italia, quindi, si colloca ormai fra i paesi a più alta pressione 
fiscale e più elevato rapporto spesa pubblica/prodotto interno lordo. Questa 
posizione contrasta con il livello del reddito pro-capite italiano, che è il più 
basso fra i paesi considerati (çon rapporti che vanno da 0,91 con il Regno Unito 
a 0,16 con gli Stati Uniti). 

13. - Ugualmente atipica in Italia è la crescita della spesa per interessi 
(attribuibile, come già osservato, al 'più elevato tasso di inflazione) e del rapporto 
debito pubblico/prodotto interno lordo, passati da valori vicini, negli anni '60, 
a valori nettamente superiori negli anni '80 (cfr. Tabella 3 e fig. 1), alla 
media dei sette maggiori paesi OCSE. 

14. - Eccezionalmente alto è anche il livello (rispetto al prodotto interno 
lordo) dell'indebitamento. La peculiarità di quest'ultimo rapporto resta anche 
quando si consideri l'indebitamento al netto degli interessi e delle componenti 
cicliche (cfr. Tabella 3, sez. 3), che negli ultimi anni si è mantenuto pressoché 
costante nonostante le manovre correttive messe in atto. 

(l) L'aumento della pressione fiscale in Italia rimane superiore a quello della media dei paesi 
OCSE anche se si allunga il periodo di riferimento dal 1980-1984 al 1960-1984: a fronte di un aumento 
per l'Italia di oltre 14 punti percentuali, l'aumento per l'intera area OCSE è di quasi 11,6 punti per­
centuali, quello per i paesi europei dell'OCSE di quasi 14 punti percentuali, quello per i paesi CEE è 
solo leggermente superiore a 14 punti percentuali, cfr. OECD, Ret>enue Statistics, 1965-1984, Parigi, 
1985. 

35 



~ 
0\ 

Migliaia di lire 

11.000 

10.000 

9.000 

8.000 

7.000 

6.000 

5.000 

4.000 

3.000 

2.000 

1.000 

o 
Canada 

SPESA PUBBLICA PRO CAPITE 
Figura 7 

NEl SETTE PRINCIPALI PAESI INDUSTRIALIZZATI, 1984 
(i paesi sono ordinati in base ai livelli ài spesa pubblica pro capite non « corretta») 

spesa pubblica pro capite; 

Francia Germania Stati Uniti Italia 

D non corretta per le differenze 
di potere d'acquisto 

corretta per le differenze 
di potere d'acquisto 

Regno Unito Giappone 

Fonte: CTSP su dati OCSE. 



lld JEIP l() o l() o l() o l() o l() o 
l() o OlU90 Jed l() l() <::t <::t (ry (ry C\1 C\1 ....-

B!ZEli\S 

BOJBW!UBO 

'8!691\JON 

Q) 
B!OUBJ:J 

ctJ ... 
BPUBJO :s 

Ol 
li: 

<:::t 0!0198 
co 
O) 
,.-

J> 'BIJlSnV 
<O 
O) 
,.-

'8!1'811 
w 
Cf) o 

<Xl u o6mqw9ssn1 ~ o 
(ii 
c 

Ci) 
:J' epUBIJI B w c 

~ o: ::J 
'01 a. 05 

BJJ9li!4DU l 
Cl 

"O e w .8 .2 z c (ii 
Q) '8!U'8WJ98 -~ w (.) 

_J li> ·-
~ a. 

"El!PUBJU!:I ..; u co 
Cf) 2 ~ 
u:: ·-

apeueo "O w Q) 

z g o et09J8 ~ 
(j) 
Cf) ·-

~ LU B..I9ZZII\S a: 
Q) Cl.. (ij 
(.) 

<( epUBJ9Z 81\0nN ~ 
_J 

Q) 
c 
o 

O!IB50l..10d '(ii 
Cf) 
Q) 

Q. 
·- <1i ui B!IBJlSnV "0 ..... 

,'U 

Q) '01 (/) 
COl (J 
.~.& o 

·v·s·n N-
::Jl'll 
u!: (ii L() o '<t ·:::ro 

"O c.o co CX) 
·-Q) (j) (j) (j) -o..: ::J ,.... ,.... 'r" au6BdS cn o 

~ 
cnl'U a.. 

l D 
l'Il= O (Il (/) 

9UoddB!8 c 
'O 1-

-o (J 
;-CU 
-o Q) 

:0 t: B!l.lOJnl E o 
Ll.. 

37 



TAB. 3. - Spesa per interessi, indebitamento netto e debito pubblico per i principali 
paesi dell'area OCSE 1970-1984. 

(per cento del PIL) 

1960 (a) l 1970 (a) l 1980 l 1983 l 1984 

1. - ONERI PER INTERESSI P AS• 
SIVI LORDI E (IN PAREN· 
TESI) NETTI D'IMPOSTA 

Itatia ................. 1,6 1,8 6,3 ( .. ) 9,0 ( .. ) 9,6 ( .. ) 
Stati Uniti ............ 2,0 2,2 4,0 (1,1) 4,6(1,8) 4, 9 (2, l) 

Giappone ............. .. 0,6 3,2 (2, 7) 4,4 (3,9) 4,6 (4,1) 

Germania ............. 0,7 1,0 1,9 (1,4) 3,0(2,1) 3, o (2, 1) 

Francia .............. 1,3 1,1 1,6 (1,1) 2,6 (1,8) 3,0 (1,9) 

Regno Unito .......... 4,0 3,9 5,6(4,0) 4, 9 (3' 4) 4,7 (3,5) 

Canada ...••.......... 2,8 3,8 5' 6 (3' 9) 7,2(5,0) 7,6 (6,1) 

Media dei 7 più grandi 
paesi OCSE ........ 1,6 1 '9 3,4 (2,0) 4,6 (2,8) 4, 9 (3' 1) 

2. - lNDEBlTAMENTO NETTO 
TOTALE (b) 

ItaLia ................. - 0,9 - 3,5 - 8,0 - 12,4 - 13,5 

Stati Uniti ............ + l, 1 - 0,6 - 1, 2 - 4,1 - 3,4 

Giappor.e ............. + 0,6 + 1,8 - 4,5 - 3,5 - 2,7 

Germania ............. + 3,0 + 0,2 - 2,9 - 2,5 - 1,9 

Francia .............. + 0,9 + 0,9 + 0,2 - 3,1 - 2,8 

Regno Unito .......... - 1,0 + 2,5 - 3,5 - 3,7 - 3,8 

Canada ............... - 1,7 + 0,9 - 2,7 - 6,2 - 6,3 

Media dei più grandi pae· 
si OCSE ········· .. + 0,8 - 0,1 - 2,4 - 4,2 - 3,8 

3.- DISAVANZO STRUTTURA· 
LE AL NETTO DEGLI IN• 
TERESSI 

Italia ................. .. - 6,6 -2,9 - 2,2 - 2,7 

Stati Uniti ............ .. 1,0 1,9 l ,3 1,0 

Giappone ...•......... .. - 0,2 - 2,8 - 0,8 - o, 1 

Germania ............. .. - 0,3 - 1,3 2,0 2,2 

Francia .............. . . 0,7 1' 1 - 1' l 0,8 

Regno Unito .......... .. 0,8 2,2 3,8 3,4 

Canada ............... .. 0,2 -0,6 - 0,6 - 0,7 

Media dei 7 più grandi 
paesi OCSE ........ .. 0,2 0,4 0,8 0,8 
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Segue: TAB. - 3 Spesa per interessi, indebidamento netto e debito pubblico per 
Principali paesi dell'area OCSE 1970-1984. 

(per cento del PIL) 

l960 (a) l 1970 (a) l 1983 l 1980 l 1984 

4. - DEBITO PUBBLICO LOR• 
DO E (IN PARENTESI) 

NETTO 

Italia ................. 44,0 44,4 ( .. ) 67,2 ( .. ) 84,2 ( .. ) 91,4 ( .. ) 
Stati Uniti ............ 64,3 46,2 ( 28,4) 39,5 ( 20,4) 45,0 ( 25,4) 45,8 ( 26,8) 

Giappone ............. 7,8 12, l (-6,6) 52,9( 17,5) 68,2 ( 26,3) 69,3 ( 27,4) 

Germania ............. 18,4 18,4 (-8,2) 32,5 ( 14,3) 41,0 ( 21,8) 41,9 ( 23,0) 

Francia .............. 42,2 29,4 ( 11,5) 25,0 ( 9, 1) 29,8 ( 13,4) 31,8 ( 49,2) 

Regno Unito .......... 119,9 86,2 ( 75 ,3) 54,9 ( 48,3) 53,9 ( 47,2) 55,9 ( 49,2) 

Canada ............... 43,3 53,7 ( 12,2) 47,9 ( 13,3) 58,7 ( 23,9) 63,4 ( 30,0) 

Media dei 7 più grandi 
paesi OCSE ........ 57' 1 41,2 ( 21,5) 42,8 ( 23,3) 50,5 (28, 9) 52,1 ( 30,8) 

( .. ) Dato non disponibile. 
(a) I dati relativi agli oneri per interessi netti d'imposta non sono disponibili per l'Italia e, per gli altri paesi, per gli 

anni 1960 e 1970. 
(b) Definizione SNA eccetto per gli Stati Uniti, il Regno Unito, la Grecia e l'Olanda per i quali il concetto utilizzato è 

quello NA. 
(c) Il debito pubblico lordo è pari al totale delle passività finanziarie del settore pubblico. I valori netti sono ottenuti 

deducendo una stima del valore di certe attività finanziarie. 
(d) Si riferisce al 1972. 

Fònte: OECD, Economie Studies, No.3, Autumn 1984 (Tab. 5) e No.4 Spring 1985, p. 72; OECD Econo· 
mie Out!oolG, dicembre 1984 (Tabella 5), giugno 1985 (p. 7) e dicembre 1985 (Tabella 1.1. e 1.3); 
OECD Historieal Statistics, vari anni (Tabella 6. 7), OECD, Public Debt in a Medium-Term Context 
and Its Implications for Fiscal Poticy, Parigi, 19~5, Banca d'Italia, Servizio Studi; U.S. Bureau of 
Economie and Statistics Inc., The Handbook of Basic Economie Statisties, Washington D.C.; The 
Bank of Japan, Statistics Depertment, Economie Statistics, Annual, Tokio. 
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CAPITOLO v 

UN QUARTO DI SECOLO DI SPESA PUBBLICA 

a) La crescita della spesa: 1960-1984. (l) 

15. - Durante gli ultimi venticinque anni la spesa totale delle amministra.­
zioni pubbliche è cresciuta, a prezzi correnti, da 7.098 miliardi nel 1960 a 
360.590 miliardi nel 1984, e in termini reali (prezzi 1970), prendendo in con.­
siderazione le sole variazioni nel livello generale dei prezzi (2 ), da 11.039 mi.­
liardi nel 1960 a 51.298 miliardi nell984. Al netto della spesa per interessi gli 
aumenti nella spesa a prezzi costanti sono, data la rapida crescita di questa 
componente, ovviamente, più contenuti: da lire 10.478 miliardi nel 1960, a 
42.909 miliardi nell984. Una crescita ancor più moderata appare qualora invece 
del deflatore del prodotto interno lordo si utilizzino deflatori specifici della 
spesa pubblica che incorporano ipotesi circa gli andamenti della produttività 
nel settore pubblico (3). Su questa base, iufatti, la spesa totale a prezzi costanti 
sale da 13.939 miliardi nell960 a 52.718 m.iliardidel1984 .. 

16. - Nel 1984, la spesa pubblica in termini reali è stata pari a circa 4,6 
volte quella del 1960 (4). Il suo tasso medio annuo di crescita nel periodo è 
stato del 6,6 o/0 , superiore, quindi, a quello del prodotto interno lordo, che è 
stato invece pari al3, 7 %. Il divario tra i due tassi di crescita si è tradotto in un 
aumento della quota della spesa sul PIL, passata dal 30,6 % dell960 al58,9 % 
del 1984. L'aumento di oltre 28 punti percentuali in ventiquattro anni ·non si 
è, tuttavia, distribuito uniformemente, ma si è concentrato, soprattutto, nella 
prima metà degli anni '70 ed all'inizio degli anni '80: la quota della spesa, dopo 
essere rimasta praticamente invariata intorno al 34 o/o del PIL negli anni '60, 

(l) L':1ggregato di riferimento utilizzato in questa parte è sempre quello delle «Amministrazioni 
Pubbliche». 

(2) Dati deflazionati con il deflatore implicito del PIL. 
(3) Cfr. ISTAT, «Aspetti strutturali e dinamici delle uscite pubbliche italiane secondo la classi­

ficazione economico-funzionale», Bollettino mensile di statistica, suppLemento, n. 16, 1984. 
(4) Ci si riferisce alla serie deflazionata con i prezzi impliciti del PIL. 
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T AB. 4. - La crescita della spesa pubblica, del prodotto interno lordo e delle en~ 
trate totali, 1960-1984. 

l 9 6 o 

(Miliardi di Iire) 

l. - SPESA DELLE AMM.NI PUBBLICHE! 

a prezzi correnti .................. . 
a prezzi costanti (1970): 

senza correzione 
«prezzi relativi» (a) (b) 

con correzione 
« prezzi relativi» (c) ............ . 

7.098 

11.039 
(10. 478) 

13.939 

(V alari percentuali) 

2. - QUOTA PERCENTUALE DELLA SPESA 

PUBBLICA TOTALE SU! 

- PIL effettivo (b) 

- PIL potenziale (f) ............... . 
- PIL di metà ciclo (f) ........... . 

30,6 
(29, O) 
30,9 
29,5 

l 9 7 o 

21.836 

21.836 
(20. 724) 

21.836 

34,7 
(33, O) 

35,4 
36,2 

l 9 8 o 

156.939 

39.639 
(34.291) 

40.019 

46,3 
( 40' l) 
47,3 
48,0 

l 9 8 4 

360.590 

51.298 
(42. 909) 

52.718 (d) 

58,9 
(49, 3) 
56, l 
58,6 

1960-70 l 1970-75 l 1975-80 l 1980-84 

(V alari percentuali) 

3. - T ASSI MEDI ANNUI DI CRESCITA DELLA 

SPESA (e) 

senza correzione 
«prezzi relativi» (a), (b) ........ . 

con correzione .................. . 
«prezzi relativi » (c) ............ . 

4. - TASSI MEDI ANNUI DI CRESCITA (e): 

del PIL •••••••••••••••••••••.••• 

delle entrate totali .............. . 

(a) Cfr. nota 2, p. ·19. 

7,1 
(7, l) 

4,6 

5,7 
6, l 

7,1 
(6, 2) 

6,4 

2,4 
2,8 

(b) I dati in parentesi si riferiscono alle uscite totali al netto della spesa per interessi. 
(c) Cfr. nota 3, p. 19. 
(d) Stime CTSP. 
(e) A prezzi (1970) costanti. 

5,2 
(4,2) 

6,1 

3,8 
7,8 

6,7 
(5, 8) 

7,1 

0,4 
4,8 

(f) Il PIL potenziale è stato calcolato a mezzo di ùna funzione di produzione nella quale si ipotizzano normali condizioni 
di impiego dei fattori ed un livello di occupazione coerente con le condizioni di piena occupazione (cfr. OECD, Aggregate 
Supp!y in Incerlink: Model Spedfication and Empirical Results, Parigi 1985). Il PIL dì metà ciclo :, stato invece calcolato seguendo il 
metodo di De Leeuw e Holloway (cfr. « The High Employment Budget: Revised Estimates and Automatic Inflation Effects », 
U.S. Department of Commerce, Sun•ey of Current Business, aprile 1982 e « Cyclical Adiustment of the Federai Budget and Fe­
derai Debt », Ibidem, dicembre 1983. 

Fonte: CTSP su dati ISTAT. 
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è balzata a circa il 38 o/o agli inizi degli anni '70, ad oltre il 50 % nel 1981 e 
a quasi il 59 % nel 1984. 

17. - I rapporti spesa pubblica/prodotto interno lordo appena consid 
rati sono, ovviamente, distorti dall'influenza degli andamenti ciclici. Il rifet 
mento a stime del prodotto interno lordo corrette per le fluttuazioni cicliche (1 
pur smorzando certe punte, non cambia in modo sostanziale, le tendenze 1 

lungo periodo. 

b) I cambiamenti nell'importanza delle diverse voci di spesa. 

18. - La crescita della spesa pubblica dal 1960 ad oggi non è avvenu 
in modo omogeneo tra le diverse voci di spesa. Se il riferimento è alla spe 
pubblica totale i dati danno l'impressione di sostanziale stabilità nei criteri 
spesa (cfr. Tabella 5). Questo, tuttavia, non è il quadro che appare se si esclu, 
dal totale la spesa per interessi che, essendo cresciuta rapidamente, ha :fini 
per amplificare (attenuare) un po' tutte le variazioni in crescita (in dimiiJ 
nuzione) (2). 

19. - Più chiare, invece, appaiono le scelte di finanza pubblica ed il lo 
evolversi dal 1960 ad oggi se non si fa riferimento al prodotto interno lorè 
Così, le uscite correnti, in leggera crescita rispetto alla spesa totale, raddoppia: 
la loro quota sul prodotto interno lordo, principalmente per l'aumento de 
spesa relativa alle retribuzioni, alle prestazioni sociali e agli interessi passi 
Le uscite in conto capitale, in calo rispetto alla spesa totale, aumentano inv~ 
ad un ritmo contenuto (circa + 1,5 punti percentuali) nei confronti del P' 
dotto interno lordo. Similmente, la classificazione funzionale mostra che 
spesa previdenziale, le ~pese varie (praticamente la spesa per interessi) e la sp 
per servizi economici sono quelle le cui quote· rispetto al prodotto intet 
lordo sono aumentate di più ( + 8,4, + 6,8 e + 4, 7 punti percentuali rispe 
vamente). La crescita della spesa per la sanità, per l'istruzione e per i ser, 
generali, invece, è stata molto più contenuta (rispettivamente + 2,9, + 2,1 
+ 2,2 punti percentuali del prodotto interno lordo), mentre è rimasta prat 
mente costante la spesa per la difesa e per gli altri servizi. 

c) I fattori della crescita della spesa. 

20. - I fattori della crescita della spesa sono molteplici e tra di loro in 
relati, la loro influenza, inoltre, varia nel tempo. Nel periodo di ferirne 
di questo rapporto i seguenti elementi appaiono rilevanti: 

(1) Nel caso specifico, al prodotto interno lordo di metà ciclo e a quello potenziale. Cfr. h 
bella 4 per i metodi di calcolo utilizzati. 

(2) Ad esempio, i consumi collettivi invece di scendere da circa il 42 al 33 % della spesa t 
calano dal 44 al 39 % della spesa totale al netto di interessi; la quota dei redditi da lavoro dipend 
invece di passare dal 29 al 24 % scende dal 31 al 29 %. 
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T AB. 5. - Composizione percentuale della spesa pubblica secondo le classificazioni 
economica e funzionale (a). 

% delle uscite totali % del PIL 

1960 

l 
1970 

l 
1984 1960 

l 
1970 

l 1984 

a) Spesa secondo classificazione eco-
nomica: 

Redditi da lavoro dipendente 29,3 29,7 23,9 8,9 10,3 14,2 
Consumi intermedi ........... 12,9 10,9 9,7 3,9 3,8 5,7 
Ammortamenti ............. 1,2 1,0 0,5 0,4 0,3 0,3 

Vendita di beni e servizi ..... -1,6 -1,9 -1,1 -0,5 -0,7 -0,7 

CoNSUMI COLLETTIVI ... 41 '7 39,7 33,0 12,7 13,7 19,4 

Interessi passivi ... ····· ..... 5,1 5,1 1,6 1,6 1,8 9,6 

Contributi alla produzione ... 4,4 4,3 4,5 1,4 l' 5 2,6 

Prestazioni sociali ............ 32,2 35,6 33,2 9,8 12,4 19,6 

Trasferimenti alle ist. sociali pri-
vate ........................ 1,6 0,9. 0,5 0,5 0,3 0,3 

Aiuti internazionali ........... 0,2 1,0 0,4 o, l 0,4 0,2 

Altre uscite correnti ......... 0,5 0,3 0,4 0,2 O, l 0,2 

ToTALE USCITE CORRENTI .... 85 '7 86,9 88,3 26,2 30,2 52,0 

Investimenti ................. 11,9 9,0 7,0 3,6 3,1 4, l 

Contributi ad investimenti .... 1,9 4,0 3,7 0,6 1,4 2,2 

Altre uscite in c/ capitale ...... 0,5 n, 1 1,0 o, l 0,0 0,6 

ToTALE USCITE IN e/CAPITALE 14,3 13, l 11,7 4,4 4,5 6,9 

b) Spesa secondo la classificazione 
funzionale: 

Servizi Generali .... ········· 12,1 10,8 10, l 3,7 3,7 5,9 

Difesa ········· ............. 7,6 5,3 3,9 2,3 1,8 2,3 

Istruzione ................... 10,9 12,7 10,0 3,3 4,4 5,9 

Sanità ..................... 10,5 13,8 10,5 3,2 4,8 6,1 

Previdenza .................. 30,5 32,7 29,8 9,3 11,3 17,6 

Assistenza .................. 2,4 2,1 1,2 0,7 0,7 0,7 

Abitazioni .................. 2,8 2,3 2,9 0,8 0,8 1,7 

Altri servizi ................. 1,4 0,8 0,8 0,4 0,3 0,5 

Servizi economici ............ 15,9 16,9 16,2 4,9 5,9 9,6 

Spese V arie ................. 6,0 2,7 14,6 1,8 1,0 8,6 

La somma delle quote sulle uscite totali può differire da 100 a causa degli arrotondamenti. 

Fonte: ISTAT e Relazione sulla situazione economica del Paese. 
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a) l'allargamento delle funzioni svolte dagli enti pubblici conseguente: 

- alla estensione delle prestazioni di beni e servizi a gruppi in prece ... 
denza esclusi (ad es., le prestazioni previdenziali ai coltivatori diretti, ai com ... 
mercianti ed agli artigiani; la pensione sociale ai cittadini ultrasessantacinquenni; 
l'universalizzazione della copertura sanitaria e gli assegni di studio); 

- all'accresciuta instabilità e all'abbassamento del ritmo di sviluppo eco ... 
nomico che hanno reso necessari interventi strutturali e congiunturali a favore 
sia delle famiglie sia delle imprese (ad es., la fiscalizzazione degli oneri sociali, 
i trasferimenti alle imprese e la CIO straordinaria e certe prestazioni sociali 
quali le pensioni di invalidità); 

- alla costituzione di nuovi soggetti pubblici (ad es., le Regioni a statuto 
ordinario, le Comunità montane e le USL) e/o alla attribuzione di nuovi com ... 
piti ai soggetti esistenti (ad es., la difesa dell'ambiente); 

b) le tendenze demografiche, vale a dire la crescita (da circa 50 a circa 
57 milioni nel 1960 e 1984) ed i cambiamenti di struttura (ad es., l'accresciuto 
numero degli anziani) della popolazione e quindi l'aumento nel numero di 
persone aventi diritto e/o che usufruiscono delle varie prestazioni (cfr. Tabella 6); 

c) l'aumento dei costi unitari ed i miglioramenti degli standards dei 
servizi originati: 

- dal forte calo dei carichi di lavoro per dipendente (caduti di oltre 
il 50 % fra il 1960 ed il 1982) (1); 

- da interventi legislativi diretti al miglioramento sia delle qualità dei 
servizi (ad es., sanità ed istruzione), sia delle prestazioni rispetto al reddito 
medio pro-capite (ad es., il valore del rapporto pensioni minime/reddito me ... 
dio pro-capite è passato dallo 0,24 del 1960 allo 0,48 del 1984); 

- dalla politica salariale nel pubblico impiego (non solo per i salari 
contrattuali, ma anche per l'inquadramento, le progressioni di carriera, ecc.); 

d) le scelte di politica fiscale e monetaria (ad es., la rapida crescita della 
spesa per interessi attribuibile negli ultimi anni ai metodi di finanZiamento 
del fabbisogno adottati); 

21. - Fattori analoghi sono stati presenti, pur se con intensità specifiche 
diverse, in tutti i paesi industrializzati (2). Sebbene i fattori elencati in (a) e 
(b) appaiono come le maggiori cause di crescita dela spesa, nel caso italiano, 
non può essere ignorata l'influenza esercitata sulla spesa pubblica da certi 
comportamenti legislativi e amministrativi che: 

- hanno favorito la proliferazione di interventi a favore di particolari set.­
tori e categorie col risultato di sviluppi normativi confusi e disordinati, di pri ... 

(1) Cfr. ISTAT, Le statistiche ufficiali e l'attività della Pubblica Amministrazione, a cura di G.M, 
REY, Quaderni di discussione n. 84.01, R<;:>ma, 1984. 

(2) Cfr. OCSE, Italy, Annttal Economie Sttrveys, ltme 1985. 
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TAB. 6. - Numero di prestazioni in denaro, indicatori di servizi sanitari forniti, 
e numero di studenti frequentanti l'istruzione pubblica, 1960-1984. 

1960 1975 1982 1983 1984 (p) 

Pensioni e rendite (Numero 
di percettori (a) 

Invalidità .............. 1.163 4.945 5.281 5.228 5.540 
Infortuni sul lavoro ecc. 450 953 1.193 1.214 1.225 
Vecchiaia ............ 3.534 4.814 5.472 5.616 5.820 
Superstiti ............ 1.084 2.370 3.124 3.190 3.235 

Indennità (Numero di gior-
nate indennizzate (a) ... 

Malattia (f) .......... 68.432 127.760 106.122 106.554 86.640 
Temporanea per infortu-

nio . . . .. ~ . . . . . . . . . . 16.834 24.295 21.548 22.156 21.863 
Maternità (f) .......... 11.752 .. 45.335 43.950 44.730 
Disoccupazione ........ 132.571 270.069 210.830 209.641 215.400 

Cassa Integrazione Guadagni 

Industria (ore integra-
te, (a), Industria-Edili-
zia ................ (b) 111.096 282.971 677.571 792.172 766.265 

Agricoltura (giornate in-
grate) (a) ........... (c) 302 507 1.268 1.227 1.309 

Assegni familiari (a) ...... 10.300 17 ·119 15.611 15.915 12.948 

Prestazioni sanitarie 

Ricoveri (a) ........... 3.917 8.554 8.841 8.758 .. 
Giornate di degenza (a) 109.365 141.650 109.445 105.077 .. 
Consumo medio pro-ca-

pite di medicinali (g) . 6,4 15 l 4 19,8 19,4 .. 

Numero degli allievi delle 
Scuole 

Materna ............. (c) 1.154 443 763 775 786 
Elementare ............ (c) 4.418 4.589 4.002 3.753 3.608 
Media ................ (c) 1.414 2.523 2.724 2.692 2.669 
Secondarie superiori .... (c) 723 1.794 2.167 2.234 2.279 
Università ............ (d) 224 887 1.022 1.055 1.106 

(a) Dati in migliaia. (b) Il dato si riferisce al 1966. (c) Il dato si riferisce al 1973. (d) Il dato si riferisce al 1952-53. 
(e) Si riferisce al 1960-61. (f) Solo INPS. (g) Misurato in scatole. (p) Dati provvisori ... Dato non disponibile. 

Fonte: ISTAT. 
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vilegi e di situazioni sperequate che hanno generato « nuove domande » inne.­
scando rincorse e richieste di leggi perequative (ad es., per le pensioni d'annata); 

- sono stati scarsamente preoccupati da considerazioni di costo, di limiti 
di bilancio, di efficacia e di efficienza economica, anche per la dissociazione 
di r~sponsabilità fra i centri di decisione della spesa (gli enti periferici) e quelli 
ai quali è attribuito il reperimento dei mezzi finanziari occorrenti (gli enti 
centrali); 

- hanno avallato la sistematica sottostima del costo di nuovi provvedi.­
menti di spesa (ad es., tipico il caso della legge 270/1982 sui cosiddetti precari 
delle scuole che portava una copertura di 31,2 miliardi a fronte di un onere 
effettivo successivamente valutato ad una cifra intorno ai 1.600 miliardi) (l) 
e/o del numero dei beneficiari (ad es., nel caso delle pensioni d'invalidità che 
a causa dei labili criteri utilizzati per la loro attribuzione hanno portato ad una 
vera e propria esplosione del numero di invalidi). 

Le strutture istituzionali e/o le norme di bilancio non sono state in grado 
di contrastare sufficientemente sia per la 1nancanza di adeguati flussi informativi, 
sia per l'inesistenza di un processo di « dialogo-conflitto » tra autorità interes.­
sate al contenimento ed al controllo della spesa pubblica come, ad esempio, 
avviene in altri paesi nei quali questo dialogo è assicurato dall'esistenza di organi 
indipendenti di valutazione al servizio del Parlamento (2). 

d) Lo squilibrio dei conti pubblici. 

22. - Nel 1984, per ogni 100 lire di entrate ci sono state 131lire di spese. 
Il divario fra entrate ed uscite più l'acquisizione netta di attività finanziarie 
-il fabbisogno del settore pubblico- è stato pari a 102.472 miliardi di lire. 
Questa situazione di squilibrio,· che. ormai caratterizza i conti della finanza 
pubblica da diversi anni, ha cominciato ad aggravarsi all'inizio degli anni '70, 
quando il fabbisogno del settore pubblico è passato dal 2-3 % del PIL degli 
anni '60 a circa il 6 % per poi« saltare» al12 % nella seconda metà del decen.­
nio e infìne superare il 15 % nel 1984. 

23. - La tendenza all'aggravarsi degli squilibri può essere rilevata esami­
nando l'andamento dell'elasticità delle entrate e delle uscite rispetto al prodotte 
jnterno lordo. Come mostra la fig. 10, per l'aggregato amministrazioni pubbli. 
che si è passati da un divario medio di 0,14 punti a favore delle uscite negli ann: 
'60 ad uno di 0,28 negli anni '70, per poi tornare, negli anni più recenti, ac 
una situazione, in pratica, di equilibrio fra i valori delle due elasticità. Pur 
troppo però, tale equilibrio è stato ristabilito quando ormai spese ed entratt 
avevano raggiunto livelli molto diversi. 

(l) Cfr. CTSP, Tendenze del bilancio statale, Roma, 1985. 
(2) Cfr. CTSP, Proposte metodologiche per la rilevazione dei costi dei disegni di legge di spesa, Rom: 

1984; e Aspetti Istituzionali della spesa pubblica, Roma, 1985. 
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Figura 10 

ELASTICITÀ RISPETTO AL PIL 
DELLE ENTRATE E DELLE SPESE DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE 

1960-1984 

(deviazione dall'unità) 

Differenza media tra la 
elasticità della spesa 
e delle entrate 
1960-70 0.14 
1970-80 0.28 
1980-~ 0.05 

-1.0 _.~--~--~---,--~--~~~~--~--r---~--~--~--~--~--~--~--~--~--~--~--~--~--~-
1962 1964 1966 1968 1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 

Fonte: CTSP su dati OCSE. 



24. - Gli aspetti essenziali di ~uesto sviluppo squilibrato devono essere 
ricercati: 

a) in tassi di crescita eccezionalmente elevati della spesa, in particolare 
di quella corrente (6,6 % in media all'anno nel periodo dal 1960 ad oggi) e 
superiori a quelli del prodotto interno lordo (4,2 % in media all'anno); 

b) nell'esplosione del disavanzo derivato, quello cioè provocato dalla 
crescita della spesa per interessi (pari nel 1984 a 60.000 miliardi, circa il 9,9 % 
del prodotto interno lordo), conseguente all'accumulo del debito fruttifero 
(il rapportq debito/prodotto interno lordo dal 40-42 % negli anni '60 è salito 
al 65 % nel 1975, ha raggiunto il 76 % nel 1982 ed ha superato il 90 % nel 
1984) e, negli ultimi anni, alla politica monetaria tesa a mantenere il tasso di 
sviluppo della base monetaria complessiva entro il tasso di aumento del prodotto 
interno lordo·. Il tutto è stato aggravato, come già detto, da tassi di incremento 
delle entrate molto contenuti o addirittura stazionari durante tutta la prima 
metà degli arìni '70. La riforma tributaria del 1973, i miglioramenti ammini.­
strativi che.l'hanno seguita e gli effetti di drenaggio fiscale conseguenti ai forti 
tassi di inflazione, pur portando ad una rapida crescita della pressione fiscale, 
non sono riusciti ad evitare ulteriori deterioramenti del saldo fra le entrate 
e le uscite. 

25. - Se i ritardi nell'adeguamento delle entrate hanno giocato un ruolo 
importante nella formazione degli squilibri attuali di finanza pubblica, le diffi .. 
coltà incontrate nel controllo della spesa, non vanno sottovalutate. Quest'ul .. 
tima, infatti, 'ha avuto tendènza a crescere autonomamente in eccesso all' au .. 
mento della capacità impositiva per motivi non solo ciclici (i cui effetti sono 
stati particolarmente intensi nella seconda metà degli anni '70), ma anche 
strutturali. Ciò è mostrato dall'esame dell'elasticità per specifiche funzioni di 
spesa nel perdiodo dal 1960 al 1984 (cfr. fig. 11). 

26. - In prospettiva, l'elasticità della spesa al prodotto interno lordo 
dovrebbe flette:e, rispetto agli elevati livelli osservati in passato, per l'esaurirsj 
degli effetti attribuibili all'entrata in vigore delle riforme nel campo sanitario e 
pensionistico. Questi effetti, almeno in parte, hanno già cominciato a manife. 
starsi negli ultimi anni. Essi sono rimasti, tuttavia, nascosti per variazioni iiJ 
aumento nell'elasticità di altre aree funzionali di spesa (1). Il peso dei disavanzi 
nel nostro paese, quindi, rimane forte, in quanto la spesa continua a crescere 
in misura più ampia delle entrate. 

(1) Tralasciando la spesa per interessi (inclusa tra le spese varie) che ormai riflette e, quindi, scont: 
gli squilibri accumulati nel passato, sono chiari i problemi che tuttora esistono nel controllo di cate 
gorle di spesa funzionali quali quelle dei servizi generali (i valori dell'elasticità nel periodo dal 198 
sono compresi tra 1,5 ed 1,8), i servizi economici (i valori dell'elasticità nel periodo dal 1981 sonc 
compresi tra l, l ed 1,8) nonché la spesa per altri servizi collettivi e sociali e le abitazioni (i valor 
dell'elasticità nel periodo dal 1981 sono compresi tra 1,4 ed 1,9). 
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CAPITOLO VI 

I PERCHE' E GLI OBIETTIVI DI UNA POLITICA 
DI FINANZA PUBBLICA 

2 7. - La breve analisi sin qui compiuta può essere così riassunta. Sin dalla 
fine degli anni '60, la crescita della spesa pubblica ha acquistato una dinamica 
indipendente sia dalla crescita tendenziale del prodotto nazionale, sia dalla 
crescita delle entrate. Alla base di questo andamento si rinvengono sia decisioni 
legislative assunte senza valutame gli effetti di lungo periodo; sia comportamenti 
politici e amministrativi che hanno favorito l'elusione dei vincoli contabili e 
del disposto costituzionale; sia assetti istituzionali che consentivano quei 
comportamenti. 

28. - Alle conseguenze sulla dinamica della spesa di tali decisioni e di 
tali comportamenti se ne sono aggiunte altre dipendenti dall'evoluzione eco ... 
nomica interna ed esterna: la maggiore frequenza di fasi recessive, che ha provo ... 
cato un aumento della componente ciclica del disavanzo e ancor più impor ... 
tante, una riduzione strutturale del tasso di crescita tendenziale, che ha reso 
permanenti alcune componenti importanti degli oneri per il sostegno dei red ... 
diti e p~r l'aiuto alla riconversione del sistema industriale; l'aumento generale 
dei tassi di interesse reali, unito alla decisione di assegnare maggiore priorità 
alla riduzione dell'inflazione, che ha provocato un aumento assai consistente 
dell'onere del debito e una forte accelerazione della spesa reale per interessi. 

29. - Anche le entrate sono cresciute a ritmo assai rapido, ma con un 
ritardo notevole rispetto all'inizio dell'accelerazione nella crescita della spesa. 
Il fattore principale della crescita delle entrate e dell'aumento notevole della 
loro incidenza sul prodotto interno lordo, a partire dalla seconda metà degli 
anni '70 si rinviene non tanto in variazioni discrezionali della struttura formale 
dell'imposizione, né dopo la riforma tributaria in un'estensione della base 
imponibile; quanto nell'effetto congiunto e solo più tardi parzialmente corretto, 
di un'elevata inflazione e di un'elevata progressività dell'imposta personale. 
D'altra parte, la base imponibile dell'imposta personale è rimasta limitata in 
larga e abnorme misura ai redditi soggetti a ritenuta alla fonte. La riduzione 
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del tasso di inflazione, le crescenti resistenze ad un aumento di pressione fiscale 
su una base imponibile non sufficientemente ampia, gli ostacoli amministrativi 
e di ordinamento ad un allargamento della base imponibile impediscono di 
ritenere fattibile la prosecuzione di una crescita delle entrate tributarie a ritmi 
simili a quelli passati. 

30. - Il risultato di queste tendenze è stato in passato, è oggi, e sarà in 
un futuro in cui non si manifestino correzioni di rotta, la persistenza, senza 
alcuna interruzione di disavanzi strutturali, di un eccesso notevole delle spese 
sulle entrate, anche quando si eliminino dai disavanzi esibiti dalla normale 
contabilità sia gli effetti delle fasi recessive sia gli effetti dell'inflazione sui paga ... 
menti nominali di interessi. Per di più, persiste e persisterà un disavanzo strut ... 
turale anche al netto dei pur rilevanti oneri per interessi. 

31. - L'ovvia conseguenza di una persistenza di disavanzi strutturali cor ... 
retti per l'inflazione è un continuo accumulo di debito in termini reali. Natu .. 
talmente, una crescita della consistenza di debito in termini reali può essere 
compatibile con un rapporto costante fra stock di debito e prodotto interno 
lordo, qualora il debito reale aumenti allo stesso tasso del prodotto interno 
lordo reale. Questa condizione, tuttavia, rion si è certo verificata in Italia. Per 
oltre un decennio, ormai, il fabbisogno corretto per l'inflazione e al netto della 
quota finanziata con base monetaria ha, anno dopo anno (con la sola eccezione 
di brevi periodi di elevato finanziamento monetario), ecceduto il prodotto fra 
tasso di crescita reale e stock di debito in essere; soprattutto da quando il 
tasso di interesse reale sul debito, divenuto positivo, ha superato stabilmente 
il tasso reale di crescita. 

32. - In conseguenza, l'accumulo di debito fruttifero in rapporto al pro· 
dotto interno lordo ha r~ggiunto in 'Italia valori assa~ elevati, sia rispetto alla 
maggioranza degli altri paesiindustrializzati, sia storicamente. Solo Belgio ed 
Irlanda presentano, infatti, valori maggiori dell'Italia (l) se il riferimento è a~ 
debito pubblico totale; se invece, si considera solo il debito fruttifero interno 
il rapporto italiano risulta il più elevato fra i ventiquattro paesi OCSE. 

33. - Conviene chiedersi anzitutto se l'esperienza italiana sia in qualch~ 
modo straordinaria ed esaminare quali problemi possono derivare dalla persi 
stenza di una situazione di crescita del debito più veloce di quella del prodott< 
interno lordo, per poi considerare brevemente le prospettive per i prossimi anni 

34. - Per quanto riguarda precedenti o diverse esperienze, si può notar 
che in passato li valore del rapporto tra debito e prodotto interno lordo h 
toccato in alcuni paesi livelli anche notevolmente più alti di quello italiano (2: 
Solitamente, tuttavia, si è trattato di periodi successivi o alla profonda cril 
degli anni '30 o ad un impegno finanziario straordinario richiesto da even 
bellici. Pertanto la successione di forti disavanzi se aveva effetti massicci (a\ 
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(2) IBIDEM. 
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menti di circa 20 volte e più dello stockdel debito) era, però, di natura transi~ 
toria. Nel caso italiano, invece, la successione· di disàvanzi che genera·l'ç~.çcu" 
mulo ·del._debito presenta, come si è cercato di mettere in luce nelle· pagine 
precedenti, caratteri di cronicità e non è attribuibile a cause straordinarie e, 
quindi, temporanee. 

35. - Ancora, l'aumento del rapporto nel passato decennio è stato in 
alcuni paesi (come il Giappone) più rapido che in Italia: si noti tuttavia che 
altrove i livelli del rapporto erano e sono molto più bassi e che, soprattutto, la 
tendenza pare arrestarsi, grazie al tèmpo stesso, ad un contenimento dei disa .. 
vanzi e ad un aumento della crescita reale del sistema. 

36. - Una ovvia conseguenza dell'accumulo del depito fruttifero- come 
i dati sulla spesa per interessi visti in precedenza testimoniano - è la pressione 
all'aumento della spesa, perché all'aumentare del debito fruttifero c:resce la 
spesa per interessi. I problemi posti da un continuo aumento del debito sono 
tuttavia ben più complessi. 

3 7. - La questione dell'esistenza o meno di un limite alla cresCita del rap .. 
porto fra debito e prodotto interno lordo è, fra tutte, quella che più di ogni 
altra è oggetto di dibattito. Questo rappor_to, si può agevolmente mostrare, 
non cresce indefìnitivamente, a condizione che, per un dato tasso di crescita 
nominale del prodotto irlterno lordo, venga mantenuto costante il rapporto 
fra fabbisogno totale, comprensivo della spesa per interessi, e prodotto interno 
lordo. La crescita, invece, può essere senza limite e, quindi, esplosiva, qualora 
si mantenga costante il rapporto fra disavanzo primario e prodotto interno 
lordo e il tasso di interesse superi il tasso di crescita (come è fatale che avvenga 
se, appunto, la crescita prosegue senza limiti). Anche nel caso «normale», 
tuttavia, la circostanza che esista un v~ore .limite del rapporto fra debito e 
prodotto interno lordo non è sufficiente ad assicurare la sostenibilità della ere .. 
scita del debito. In primo luogo, il limite può essere assai elevato: nel caso ita-­
liano, con i rapporti rispetto al prodotto interno lordo del fabbisogno e i 
tassi di crescita del prodotto interno lordo nominale degli ultimi anni, il valore 
Hmite supererebbe il 150 o/o del prodotto interno lordo. In secondo luogo, la 
conseguenza più rilevante è che via via che il rapporto fra debito e prodotto 
interno lordo cresce, approssimandosi al suo valore limite, cresce la spesa per 
interessi rispetto al prodotto interno lordo. Ne segue che, per mantenere costan .. 
te il rapporto fra fabbisogno complessivo e prodotto interno lordo, occorre 
comprimere altre spese o aumentare le entrate tributarie. Una compressione 
della spesa al netto degli interessi e/ o un aumento della pressione trihqtaria 
al fine di :finanziare crescenti pagamenti di interessi provoca certamente effetti 
redistributivi, che possono rivelarsi non sopportabili politicamente o social .. 
mente. Qualora la· compensazione delle maggiori spese per· interessi si rilevasse 
inattuabile, il fabbisogno· crescerebbe insieme alla spesa per intèressi e si rica-­
drebbe così nel caso esplosivo di crescita senza limiti. In terzo luogo, il proble .. 
ma appena indicato diverrebbe più grave qualora il collocamento del nuovo 
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debito potesse avvenire solo a tassi di interesse crescenti, che, a loro volta, 
potrebbero esercitare effetti negativi sull'accumulazione e sulla crescita del 
prodotto. In questo caso, il valore limite a cui tende il rapporto fra debito e 
prodotto interno lordo crescerebbe ulteriormente. 

38. - Gli effetti sui tassi di interesse di una crescita fino a livelli elevati 
del rapporto fra debito e prodotto interno lordo in un'economia aperta pos-­
sono manifestarsi per una pluralità di canali, soprattutto in una situazione di 
di assai imperfetta (a motivo dei controlli valutari in entrata ed in uscita) 
mobilità dei capitali. Anzitutto, tassi elevati possono essere necessari per inco.­
raggiare e mantenere elevata la propensione al risparmio finanziario delle fami.­
glie, nel caso in cui all'espansione del debito si accompagni un aumento del rap .. 
porto fra attività finanziarie e prodotto interno lordo. In secondo luogo, l'au.­
mento dei tassi da corrispondere sul debito pubblico può essere la conseguenza 
dell'aumento continuo della quota di titoli del debito pubblico sul totale delle 
attività finanziarie. L'aumento dovrà essere tanto maggiore quanto maggiore è 
il rischio associato ad un portafoglio non diversificato e quanto più attraenti 
sono le attività finanziarie alternative, come avviene in periodi di ripresa eco.­
nomica. 

39. - La considerazione del rischio diviene importante quanto alla elevata 
dimensione si unisce anche una durata breve dello stock di debito in essere. 
Diviene elevata in questo caso la fragilità del sistema :finanziario, poiché un 
mutamento di atteggiamento dei risparmiatori, dovuto a mutamenti politici 
o a improvvisi mutamenti delle aspettative, può rendere difficile non solo il 
:finanziamento dei flussi netti, ma anche il rinnovo di larga parte dello stock 
esistente. Ne risultano o rafforzati i timori di monetizzazione o di provvedi-­
menti ritenuti confìscatori e, quindi, una situazione ingestibile. Si noti, in pro.­
posito, che solitamente (con la -ecceiione della Francia, negli anni '20) le ele.­
vate accumulazioni di debito fruttifero rilevabili storicamente sono state costi .. 
tuite da passività dello Stato a scadenza lunga, cioè tali da non comportare 
elevate esigenze di rinnovo negli anni di rientro. Nel caso italiano, invece, la 
vita media del debito rimane breve, ancora intorno ai tre anni e mezzo 
(cfr. Tabella 7), ,nonostante l'allungamento delle scadenze operato in periodo 
recente, talché i flussi lordi acquistano dimensioni notevolissime. 

40. - In conclusione, la sostenibilità in termini aritmetici di un accumulo 
del debito, intesa come esistenza delle condizioni che evitano una crescita 
esplosiva, a parità di condizioni, non è sufficiente ad assicurare la sostenibilità 
economica, intesa come garanzia che quelle condizioni possano continuare ad 
essere verificate. 

41. - Ci si può ora chiedere, se, pur nella persistenza di disavanzi struttu 
rali, l'evoluzione macroeconomica dei prossimi anni possa consentire uno spon 
taneo arresto della crescita del rapporto debito/prodotto interno lordo. 

42. - La CTSP ha compiuto alcuni esercizi di proiezione di quadri macro 
economici alternativi per rispondere a questa questione. 
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DATA 

Gen. 70 .... 

Mar. 70 .... 

Giu. 70 .... 

Se t. 70 .... 

Dic. 70 .... 

Gen. 71 .... 

Mar. 71 . ... 
Giu. 71 . ... 
Set. 71 . ... 
Di c. 71 . ... 

Gen. n .... 
Mar. 72 .... 

Giu. 72 .... 

Se t. 72 .... 

Di c. 72 .... 

Gen. 73 .... 
Mar. 73 .... 
Giu. 73 .... 

Se t. 73 .... 

Di c. 73 .... 

Gen. 74 .... 

Mar. 74 .... 

Giu. 74 .... 

Se t. 74 .... 

Dic. 74 .... 

Gen. 75 .... 
Mar. 75 .... 
Giu. 75 .... 
Set. 75 .... 

Di c. 75 .... 

TAB. 7 - Titoli emessi dal settore pubblico. 
(Vita media a fine mese, espressa in anni mesi e giorni) 

l VI<• m•~• l l VI<• m~l• l DATA DATA 

anni l mesi 'giorni anni l mesi !giorni 

6 9 28 Gen. 76 .... 4 7 18 Gen. 82 .... 

6 8 14 Mar. 76 .... 4 6 26 Mar. 82 .... 

6 6 15 Giu. 76 .... 4 2 11 Giu. 82 .... 

6 9 25 Se t. 76 .... 3 11 18 Set. 82 .... 

6 7 5 Di c. 76 .... 3 6 30 Dic. 82 .... 

7 4 6 Gen. 77 .... 3 11 24 Gen. 83 .... 

7 1 16 Mar. 77 .... 3 10 6 Mar. 83 .... 

6 9 26 Giu. 77 .... 3 6 19 Giu. 83 .... 

6 11 15 Se t. 77 .... 3 5 6 Se t. 83 .... 

6 8 2 Di c. 77 .... 3 2 20 Di c. 83 .... 

6 11 18 Gen. 78 .... 3 7 14 Gen. 84 .... 

6 9 19 Mar. 78 .... 3 5 21 Mar. 84 .... 

6 6 24 Giu. 78 .... 3 2 30 Giu. 84 .... 

6 9 6 Se t. 78 .... 3 - 18 Se t. 84 .... 

6 5 lO Di c. 78 .... 2 11 26 Di c. 84 .... 

6 9 6 Gen. 79 .... 3 - o Gen. 85 .... 

6 7 11 Mar. 79 .... 2. lO· 21 Mar. 85 . ... 
6 4 12 Giu. 79 .... 2 8 23 Giu. 85 .... 
6 11 9 Se t. 79 .... 2 7 9 Set. 85 .... 
6 6 10 Di c. 79 .... 2 6 2 Di c. 85 .... 

6 6 19 Gen. 80 .... 2 5 26 Gen. 86 .... 

6 3 25 Mar 80 .... 2 4 3 Mar. 86 .... 

5 9 18 Giu. 80 .... 2 2 3 

5 5 9 Se t. 80 .... l 11 28 

5 1 23 Dic. 80 .... 1 9 24 

5 4 8 Gen. 81 .... l 9 28 

5 l 3 Mar. 81 .... 1 8 24 

4 8 15 Giu. 81 .... 1 7 6 

4 6 23 Se t. 81 .... l 5 14 

4 4 26 Di c. 81 .... l 3 14 

Fonte: Banca d'Italia, Relaz:ione Annuale. 

l Vi" modi• 

anni l mesi /giorni 

l 3 29 

l 3 14 

l 2 12 

l 2 16 

l 2 23 

l 3 13 

1 3 6 

l 2 27 

l 4 29 

1 7 3 

l 8 12 

l 10 28 

2 l 7 

2 3 11 

2 5 22 

2 6 28 

2 11 8 

3 2 3 

3 2 15 

3 4 16 

3 6 o 
3 5 30 
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43. - Al di là delle cifre puntuali, gli esercizi effettuàti.suggeriscono alcUJ 
conclusioni. Anzitutto resta confermata una verità.sòvente ignorata: la riduzio1 
dell'inflazione non ·incide sulla dinamica del rapporto fra debito e prodot 
interno lordo. La quota sul prodotto interno lordo dèl disavanzo pr.hnar 
non è in Italia sensibile a una tale riduzione. Per quanto. riguarda poi la spe 
per interessi, la grandezza che rileva ai fini della formazione del debito non 
la quota sul prodotto interno lordo dei pagamenti nominali per interessi, r 
quella dei pagamenti reali, pari alla differenza fra pagamenti nominali e perd: 
di valore reale dello stock di debito,· ovvero al prodotto del. tasso di interes 
reale per lo stock di debito. 

44. - La dinamica del rapporto debito/prodotto interno lordo viene r 
lentata sia da una riduzione del tasso di interesse reale sia da un aumento c 
tasso di crescita reale. La prima è certo auspicabile per gli effetti non certo t: 
scura bili che può avere i dalla ripresa del processo di crescita a un tasso dell' ( 
dine del 2-3 o/o annuo (il tasso massimo compatibile con' l'equilibrio de 
bilancia dei pagamenti) non ci si potrà attendere invece, un contributo sost~ 
ziale. · 

45. - Anche nell'ipotesi più favorevole di evoluzione del tasso di intere~ 
reale, tuttavia, la crescita del debito continua, pur con qualche rallentamen1 
Se ne deve concludere che una riduzione del tasso di interesse reale può acca 
pagnare, ma non può sostituire, una riduzione del disavanzo primario che ne 
proiezioni della Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica, ove si pres1. 
pone l'assenza di interventi correttivi delle tendenze in atto, non si verifi., 
Risulta, pertanto, confermata la necessità di interventi correttivi che riduc:a 
la altrimenti prevedibile crescita della spesa. 

. . 

46. - Resta aperta una questione, alla quale è difficile trovare una rispo 
precisa. Essa nasce dal rischio che gli interventi di ·riduzione della spesa 
di aumento del prelievo) provochino una riduzione della crescita attrave1 
una compressione del reddito disponibile e della domanda. In questo caso, 
riduzione della crescita vanifi.cherebbe in parte o per intero gli e_ffetti d( 
derati della riduzione del disavanzo sulla dinamica del rapporto debito /p 
dotto interno lordo. 

47. - Tale rischio non si manifesterebbe ove, grazie ad una maggiore dis] 
nibilità e/o a un minor costo del credito, una maggiore domanda privata rimpi 
zasse la minore domanda generata dal disavanzo pubblico. Un t.ale esito sarèt 
più plausibile se il moltiplicatore della spesa privata fosse maggiore di que 
della spesa pubblica. Si consideri d'altro canto che,, se si guarda al medio perio~ 
resta comunque urgente il problema della bassa produttività di questa sp 
pubblica. Si consideri ancora che l'accumulo di debito aumenta la fràg{ 
finanziaria del sistema e accentua i pericoli di instabilità: p~r evitarli, le aut01 
monetarie potrebbero comunque essere indotte a comprimere la cresc· 

48. - La Commissione Te~nica per la Spesa. Pubblic~ ritiene che 1. 

graduale riduzione del disavanzo primario debba essere attuata, poiché: at 
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buisce peso elevato ai rischi di un accumulo di debito che continua e di cui 
gli operatori non prevedono la fine. 

49. - La Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica, peraltro, ritiene 
che i costi di una tale riduzione vengono resi massimi e i benefici di essa 
minimi, se si procede con misure straordinarie ed estemporanee, da inven .. 
tarsi o da rinnovarsi ogni anno. Le aspettative, che tanta importanza hanno 
sui mercati finanziari, si formano con riferimento all'evoluzione di medio pe .. 
riodo. La modifica di meccanismi e istituti che influiscono sull'andamento di 
medio periodo della spesa è assai più redditizia di interventi variegati e acca .. 
sionali, pur se questi possono rendere qualche migliaio di miliardi in più nel 
singolo esercizio finanziario: più redditizia sia perché offre una indicazione 
definitiva di rallentamento della dinamica della spesa, sia perché non deve 
essere continuamente rinnovata, sia perché sono minori, così nel breve 
periodo come nell'arco di più anni, gli effetti negativi sulla domanda e sulla 
crescita. 

50. - Le proposte avanzate nelle pagine che seguono si pongono appunto 
in una prospettiva di medio periodo e di interventi su alcuni dei fattori che 
sorreggono una crescita insostenibile della spesa. 

51. - Il risanamento delle finanze pubbliche, tuttavia, non passa solo 
attraverso provvedimenti di carattere quantitativo e qualitativo, ma richiede 
anche il superamento degli attuali limiti istituzionali di controllo della spesa 
ed una maggiore trasparenza nei processi di formazione delle leggi. La centra .. 
lità di queste pro blematiche è tale che la Commissione Tecnica per la Spesa 
Pubblica ha voluto far precedere l'analisi degli aspetti istituzionali a quelli 
settoriali. 
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PARTE II 

I NODI ISTITUZIONALI E GLI INTERESSI 
CATEGORIALI 





CAPIToLo vn 

A~PETTI ISTITUZIONALI DELLA SPESA PUBBLICA 

1. - GENESI .E CONTRADDIZ~ONI DELL'ATTUALE SISTEMA DI CONTROLLO DELLA 
SPESA PUBBLICA. 

1. Il sistema di controllo della spesa pubblica esistente risale al 1923, 
quando, sotto la pressione della situazione economica e :finanziaria di emergenza 
conseguente alla prima guerra mondiale, De Stefani disegnò un complesso nor.­
mativo ed organizzativo unitario caratterizzato da alcuni tratti nuovi: 

a) in primo luogo, il disegno di De Stefani era fondato su una normativa 
che abbracciava non solo la disciplina del bilancio e della procedura di spesa, 
ma anche i contratti e la gestione del patrimonio (che, all'epoca, costituivano 
i fattori maggiori incidenti sulla spesa). A questa concezione unitaria era ispi ... 
rata hi. disciplina della contabilità contenuta n~lla legge e nel successivo rego.-
lamento del 1923; · 

b) in secondo luogo, la disciplina del1923 affidava ad un organismo uni· 
tario il controllo della spesa. Si tratta della Ragioneria Generale, alle cui dipefi .. 
denze vengono poste le Ragionerie centrali dei- Ministeri e le altre ragionerie 
à ·carattere decentrato. Questo complesso organizzativo aveva il controllo di 
quelli che erano allora tutti i centri di spesa pubblica; 

c) in terzo luogo, il sistema del 1923 vedeva poteri molto estesi att:d.­
bl!iti al centro di controllo della spesa: questo non doveva solo formare il 
bilancio, gestirlo ed esercitare tutti i poteri connessi; doveva anche esercitare 
\,lil controllo su tutte le spese, :o,.ella loro fase di formazione, un controllo non 
solo di legittimità (che,. iri questo caso, si risolve in un controllo di« capienza») 
ma anche di « pro:fi.cuità ». 

2~ - Il sistema del 1923 ha subito :fino ad ora ritocchi di minore impor.­
tanza, costituiti dagli. interventi normativi del 1939, che hanno perfezionato 
l'apparato delle ragionerie, da quelli del 1956 e del 1962, che si sono mossi 
nella stessa direzione e da quelli del 1964 ·(cosiddetta legge Curti) e del 1978, 
diretti a riformare il bilancio. 

6} 



3. - L'unico capitolo della complessa normativa del 1923 che sia stato 
modificato con qualche organicità è quello del bilancio (gli interventi di riordino 
dell'apparato delle ragionerie, infatti, non hanno fatto che dotarle di un mag~ 
giore numero di uffici, senza modificarne l'impianto). 

4. - Se il sistema non ha subito cambiamenti importanti a carattere legi.­
slativo organico, esso, tuttavia, si è modificato in più punti, per effetto o di 
modificazioni costituzionali, o di modi:fi.cazioni legislative di ordine settoriale 
e derogatorio, o di modi:fi.cazioni di fatto. 

5. - Si esaminano qui di seguito tali modi:fi.cazioni. 

a) In primo luogo, la Costituzione del 1948 ha introdotto nel sistema il 
Parlamento come organo di decisione della spesa. Esso rappresentava, nel1923, 
un attore secondario del processo di decisione della spesa, tanto è vero che la 
disciplina del 1923 fu dettata in regime d~ cosiddetti pieni poteri. La Costitu.­
zione dell948, consapevole di questa trasformazione, introdusse anche un corret 
tivo consistente nell'art. 81. Questo, però, da una parte si è rivelato inefficace, 
dall'altra è stato eluso. Si è rivelato inefficace per quanto riguarda, in parti~ 
colare, le leggi pluriennali, estendendosi l'obbligo di copertura al solo anno 
iniziale di ogni nuova spesa. È stato eluso grazie a coperture inesistenti o fit~ 
tizie o a sottovalutazioni degli oneri implicati da nuove leggi. È, poi, seguita 
la legge n. 468 del1978 che ha regolato autonomamente la materia del bilancio, 
sottraendola alla disciplina generale della contabilità con una serie di innova~ 
zioni (bilancio di cassa, bilancio pluriennale, settore pubblico allargato, bilancio 
consolidato) che andrebbero ora attuate appieno, piuttosto che riformate. 

b) In secondo luogo, la normativa si è andata modificando per effetto di 
un numero molto ampio e mai valutato appieno di norme di specie a carat~ 
tere derogatorio. Tali norme presentano la caratteristica di far salvi i principi, 
disapplicandoli però, nel caso sp~cifico.· Solò che, col moltiplicarsi di tali de ... 
toghe, si assiste allo strano fenomeno di leggi formalmente generali, il cui am ... 
bito di applicazione è più limitato di quello della somma delle deroghe od ecce.­
zioni. Né può dirsi che il complesso di queste altre discipline costituisca, a 
sua volta, una nuova regola, in quanto da esse non si può ricavare alcuna disci .. 
plina uniforme. La legge generale resta in funzione di spauracchio, in quanto 
se ne minaccia l'applicazione, o di disciplina residuale, in quanto vale per le 
fattispecie non disciplinate specificamente. 

c) Una terza modificazione importante è quella costituita dalle organiz~ 
zazioni derogatorie. Ci si riferisce, con questa espressione, al gran numero di 
enti pubblici costituiti dopo il 1923. Si tratta di enti per i quali le disposizioni 
legislative dettano espressamente che non si applicano le disposizioni della 
contabilità di Stato. Quando tale espressione non è contenuta nelle norme, è 
opinione corrente che discenda dai principi, essendosi ricorsi agli enti pubblici 
proprio per evadere la disciplina della contabilità di Stato. Si può dire, dunque, 
che se il disegno di De Stefani era un modello unitario, fu, però esso stesso la 
causa della formazione di discipline derogatorie ed eccezionali, in quanto suscitò 
un movimento di reazione che portò alla diaspora. 
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d) Un quarto fattore di cambiamento è di ordine diverso, in quanto pro .. 
dotto dall'aumento quantitativo della spesa pubblica. L'apparato di norme e 
di organi dell923 poteva essere compatibile con un sistema finanziario di mode~ 
ste dimensioni. Chiamato a gestire una spesa pubblica di dimensioni molto mag~ 
giori, ha rivelato i suoi difetti. Tra questi bisogna menzionarne almeno uno, 
costituito dalla mancata attuazione del cosiddetto controllo di proficuità, 
che è rimasto sulla carta, non potendosi svolgere, nonostante il ricordato raffor~ 
zamento della Ragioneria Generale, su una spesa pubblica delle dimensioni 
attuali. 

II. - I POSSIBILI RIMEDI. 

6. - A questa sltuazione contraddittoria si può porre rimedio solo ope~ 
rando riordini consistenti, che agiscano su tutti i punti di crisi del sistema. Si 
indicano qui di seguito quelli più importanti. 

a) In primo luogo, occorre che i centri di controllo della spesa possano 
agire fin dal prodursi delle decisioni di spesa. Se questo accade già oggi per le 
decisioni di spesa in senso proprio (quelle nelle quali la spesa è indicata), 
non accade, tuttavia, per le decisioni legislative ed amministrative che com~ 
portano spesa, ma non la indicano. Si tratta di un gran numero di disposi~ 
zioni a carattere organizzativo, sul personale, sulle procedure, sulle funzioni. 
Ad esempio, le indagini compiute relativamente alla spesa per il personale, 
hanno consentito di valutare in circa 1/3 gli aumenti salariali prodotti da cosid-­
detti scivolamenti di carriera, da riconoscimento di anzianità pregresse, ecc. 
Si tratta di decisioni che hanno certamente avuto effetti cospicui sulla 
spesa, pur senza che una spesa fosse indicata nell'atto legislativo che la produ .. 
ceva. 

b) Se il primo aspetto indicato riguarda le leggi di spesa, ve ne è poi, 
un secondo, relativo al bilancio stesso. Si tratta dell'« appesantimento» che 
esso subisce a causa della abitudine delle amministrazioni di spesa. di tenere 
di riserva capitoli di bilancio relativi ad attività che si sa bene non potranno 
essere svolte nel corso dell'anno di riferimento. Queste riserve sono di solito 
nei capitoli delle spese di investimento, ritenute meno soggette a tagli. Esse 
vengono utilizzate, nel corso dell'esercizio, per attingervi al fine di variazioni 
di bilancio. In tal modo, il bilancio di previsione si presenta come un docu .. 
mento poco significativo, in quanto le stesse amministrazioni sanno dall'ini .. 
zio che dovrà essere poi modificato. Le modificazioni in corso di anno presen .. 
tano il vantaggio di essere meno visibili e di· essere fatte caso per caso secondo 
le occorrenze. La' stessa Ragioneria Generale, in fondo, dispone di uno stru .. 
mento di questo tipo, costituito dai fondi globali, il cui uso si può dire che, 
eccetto alcuni casi, si presta a non poche critiche, non tanto per l'esercizio di 
un potere discrezionale da parte della Ragioneria, quanto per la mancanza di 
programmazione che esso comporta. Per affrontare questo problema occorre .. 
rebbe procedere a verifiche periodiche delle somme stanziate ed oggetto di 
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variazioni ricorrenti e, inoltre, stabilire che le somme che vengano iterate e 
quelle che rappresentino obiettivi non raggiungibili nel corso dell'esercizio, 
non debbano trovare posto nelle previsioni di bilancio. Infine, occorrerebbe 
assicurare la massima trasparenza nell'uso dei fondi globali. Senza di essa infatti, 
viene vanificato in parte lo stesso· potere di indirizzo parlamentare della spesa, 
rimettendosi alla Ragioneria Generale il compito di attingere ai fondi globali 
per la copertura di questa o di quella spesa. 

c) Vi è, in terzo luogo, il problema della Ragioneria stessa. Questa è 
ancora organizzata come quando i poteri pubblici si identificavano con lo 
Stato. Oggi, questo non è più vero. Vi è un gran numero di enti diversi dallo 
Stato, in qualche modo :finanziati a carico del Tesoro. La Ragioneria ha 
diramazioni nello Stato (Ministeri ed Aziende Autonome, sia al centro, sia in pe.­
riferia), ma non ne ha in questi enti. Non si vuoi dire, con questo, che do.­
vrebbe oggi ricostruirsi una rete di controllo della spesa pubblica nel settore 
pubblico allargato, bensì far notare l'asimmetria e la sproporzione di un sistema 
che controlla atto per atto ogni decisione di eseguire spese quando si tratti 
di Ministeri e di Aziende Autonome, ma, poi, quando si va fuori di questo 
campo, non riesce neppure a valutare l'ammontare complessivo della spesa. 
La soluzione andrebbe trovata in un cambiamento che tenda, per così 
dire, a riallineare i due campi, consentendo un controllo più da vicino della 
Ragioneria sul settore pubblico allargato, nella parte costituita dagli enti, ed 
alleggerendo il controllo atto per atto nei Ministeri ed, in generale, nell' ammi.­
nistrazione statale. Ciò an.che perché questo ultimo controllo è un autentico 
doppione di quello operato dalla Corte dei Conti. Una soluzione come quella 
prospettata consentirebbe di adeguare l'organizzazione :finanziaria o di spesa 
ai compiti previsti dalla legge n. 468 del 1978, completando così il disegno di 
riforma della contabilità che era stato avv~ato negli anni '70. 

7. - Gli interventi da compiete sono già chiari da quanto si è detto. Con.­
viene, tuttavia, aggiungere alcune indicazioni per quanto riguarda ciascuna 
delle azioni di riforma da compiere. 

a) Per quanto riguarda il sistema di formazione iniziale delle decisioni di 
spesa, nella fase legislativa, due interventi appaiono necessari, uno diretto ad 
ottenere maggiore traspar~nza, l'altro diretto ad ottenere un esame ed una pon.­
derazione più attenti. 

- Per raggiungere il primo obiettivo, sembra opportuno che ogni propo ... 
nente una legge indichi una serie di elementi necessari ad individuare il costo 
della proposta: soggetti pubblici interessati e loro attrezzatura attuale e pro ... 
posta, in termini di personale e di strumenti tecnici di lavoro (locali, macchine, 
ecc.); soggetti privati interessati, loro numero e benefici, da valutar si quanti.­
tativamente; procedure pubbliche necessarie a raggiungere lo scopo indicato 
nella proposta. 

- Per raggiungere il secondo obiettivo, occorre stabilire una procedura 
in contraddittorio, tesa a valutare le proposte e ad accertare il loro impatto 
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complessivo; in questo senso, appare utile sviluppare tecniche che consen; 
tana non solo la valutazione della singola proposta, ma anche l'individuazione 
dei suoi effetti in termini complessivi: si dovrebbe trattare di qualcosa di simile 
al « bilando di impatto ambientale » ed al regulatory budget compiuto 
per ogni proposta di una nuova regulation dall' Office of management and 
Budget negli Stati Uniti. È da ritenere, comunque, che argini alla spesa, 
decisi dal Parlamento per contenere decisioni del Parlamento non siano effi; 
caci se non si pone in essere un contraddittorio Governo-Parlamento. In un 
sistema politico-costituzionale di tipo parlamentare, non è agevole introdurre 
un tale contraddittorio. Potrebbe però essere utile istituire presso il Parla; 
mento un ufficio del tipo del Congressual Budget Office statunitense, con 
un duplice compito. Da una parte, quello di rendere più chiare e meditate le 
decisioni parlamentari, valutandone e quanti:fi.candone gli effetti di spesa. 
Dall'altra, quello di stabilire un contraddittorio con l'ufficio governativo del 
bilancio (la Ragioneria generale dello Stato). Questo sistema di poteri contra p; 
posti potrebbe portare alla luce le elusioni e gli aggiramenti delle leggi per 
quanto riguarda sia la individuazione e quanti:fi.cazione della spesa che ne de; 
riva, sia la copertura relativa. In tal modo, inoltre, si porrebbe un limite alle 
furbizie di lobbies monopolitiche di categorie, ceti, associazioni ecc., che usano 
~tabilire rapporti privilegiati con le amministrazioni di spesa e riescono ad ag; 
girare le analisi ed i controlli e le amministrazioni di « scrutinio » della 
spesa. Con le garanzie offerte da questo meccanismo, potrebbero acquistare 
incidenza effettiva le proposte della Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali e, in particolare, quelle di sottoporre all'approvazione delle as; 
semblee parlamentari le leggi di spesa, di richiedere per esse la votazione pa ... 
lese, di richiedere una seconda deliberazione a maggioranza assoluta dei compo.­
nenti delle assemblee in caso di rinvio presidenziale di legge di spesa per mo ... 
ti vi attinenti alla copertura, di e~tenderé dall'anno al quinquennio le previ ... 
s.ioni di entrata e di spesa, il limite massimo della autorizzazione a contrarre 
prestiti, il :finanziamento· di nuovi provvedimenti legislativi di spesa e la coper ... 
tura :finanziaria, e di costituzionB.lizzare ed estendere alcune disposizioni della 
legge n. 468 del 1978. 

b) Per quanto riguarda il bilancio obiettivo, dovrebbe considerarsi la passi .. 
bilità di una revisione periodica del bilancio e stesso dei suoi stanziamenti di spe.­
sa. La tecnica relativa è quella nota col termine di zero-base-budgeting, già 
molto discussa, ma scarsamente applicabile, salvo che a bilanci di dimensioni 
modeste, come quelli di enti substatali. Per questo motivo, relativo alla sua 
praticabilità, appare opportuno stabilire scadenze meno ravvicinate, quale 
quella quinquennale. In altre parole, si potrebbe provvedere non ogni anno, 
bensì ogni quinquennio a questa « ripulitura » del bilancio. Altra possibilità 
da prendere in considerazione è quella della revisione annuale, non complessiva, 
bensì per settori o per obiettivi, in modo che ogni anno si proceda su un'area 
delimitata di bilancio, e che, in capo ad un quinquennio, l'intero bilancio sia 
stato rivisto e controllato, con eliminazione degli stanziamenti «superflui» 
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(nel senso indicato prima). L'opera così compiuta non dovrebbe essere «una 
tantum », bensì periodica, nel senso che, al termine del quinquennio, dovrebbe 
cominciarsi da capo. 

c) Sul piano organizzativo, appare necessario ridefinire, innanzitutto, il 
settore pubblico allargato, in modo da considerare tutti gli organismi che 
gravano continuativamente sulla finanza statale. In secondo luogo, occorre 
scindere la normalizzazione dei conti dalla tenuta della contabilità. Non si è, 
infatti, riflettuto a sufficienza sul fatto che la legge n. 70 del 197 5 prima e, poi, 
la legge n. 468 dell978 hanno collegato due obiettivi: quello di normalizzazio.­
ne dei conti e di controllo di questi, con quello di controllo di altri aspetti 
facenti parte tradizionalmente della contabilità (contratti, gestione del 
patrimonio, ecc.). 
Infatti, la legge n. 70 del 1975 all'art. 30, prevedeva che si emanasse un 
decreto unico contenente norme di amministrazione e contabilità per tutti gli 
enti pubblici del parastato. Fu emanato il decreto n. 84 del 1978. Intervenne 
poi, la legge n. 468 citata, che, all'art. 25, prevedeva non solo la normalizza.­
zione dei conti degli enti pubblici ma anche «l'adeguamento del sistema della 
contabilità» loro a quello dello Stato (con l'eccezione dell'ENEL e delle aziende 
di servizio pubblico locali). Fu emanato di conseguenza un nuovo regolamento 
per la classificazione delle entrate e delle spese e per l'amministrazione e la 
contabilità degli enti pubblici del parastato, che fu adottato per lo scopo, indi ... 
cato nelle premesse dello stesso decreto, di adeguare il precedente regolamento 
alla nuova legge n. 468. 
In questo modo, non si è fatto altro che ripetere l'impostazione degli anni 
'23 negli anni '80. E si sono suscitate le reazioni degli enti che avrebbero anche 
accettato una normalizzazione dei conti, ma anche senza vedersi imposti i 
moduli contrattuali, le tecniche di gestione del patrimonio, le procedure ammi-­
nistrative ecc. proprie dello Stato.' 
Solo dopo aver compiuto una tale azione preliminare, si può pensare di 
studiare i modi per assicurare un « droit de regard » della Ragioneria anche su 
tutto il settore pubblico allargato non statale. La supervisione della Ragioneria 
non deve, però, avvenire nei modi noti, e cioè con la creazione di uffici presso 
le amministrazioni da controllare e con la revisione dei singoli adempimenti, 
anche i più minuti, attinenti alla spesa. Ben potrebbe, invec~e, prendersi in con-­
siderazione un meccanismo di revisione « da lontano », non dissimile da quello 
della Corte dei Conti sugli enti ai quali lo Stato contribuisce in via ordinaria 
e sugli enti locali. Questo meccanismo dovrebbe, naturalmente, accampa ... 
gnarsi ad una maggiore «visibilità» dei conti e ad un abbandono dell'atteg ... 
giamento, proprio della Ragioneria oggi, per il quale questa esercita un contro! ... 
lo nella. fase della erogazione statale dei fondi. Con il ricorso a questo tipo di 
controllo e l'abbandono del controllo nella fase dell'erogazione dallo Stato agli 
enti, si faciliterebbe la strada anche alla distribuzione più razionale del potere 
di imposizione :fiscale in Italia (e comunque, più in generale, a quello di entrata, 
sia relativamente alla para:fiscalità, sià relativamente agli enti con en,trate patri ... 
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moniali). Infatti, uno degli elementi che rendono difficile « disintermediare » 
lo Stato è costituito dalla circostanza che solo grazie al suo potere di distribu.­
zione di risorse esso conserva un controllo sul settore non statale in generale. 
Rispetto alle esigenze ora indicate la legge 7 agosto 1985, n. 427, per il 
riordinamento della Ragioneria Generale dello Stato, è insufficiente. Essa, 
infatti, pur partendo dal rilievo della necessità di un ammodernamento si 
limita a considerare, poi, solo tre profili organizzativi relativi al «consiglio 
dei consulenti economici», al sistema informativo e al servizio ispettivo provin.­
ciale di finanza. La maggior parte della detta legge si so:fferma su problemi di 
personale. Per prevedere una procedura di ridefinizione autonoma dei profili 
professionali, ecc., ma non si è tenuto alcun conto del rapporto del comitato 
scientifico per la ristrutturazione del Ministero del Tesoro, dal titolo Orga ... 
nizzazione e funzionamento del Ministero del Tesoro (1982), nella quale si osser ... 
vava:" La situazione è indubbiamente contraddittoria. Per un verso, il Mini ... 
stero del Tesoro è considerato responsabile, in ultima istanza, dell'intera fi ... 
nanza pubblica, senza però essere dotato di poteri strumentali che consentano 
ad esso di esercitare tali responsabilità. Per altro verso; il Ministero del Tesoro 
ha poteri di controllo molto pesanti nei confronti delle amministrazioni sta ... 
tali mentre può fare ben poco rispetto alle altre amministrazioni pubbliche 
nelle quali tende a concentrarsi una quota sempre maggiore della spesa». 
Il documento citato indicava tra le direzioni nelle quali cercare la soluzione di 
questi problemi: diminuire la responsabilità indiretta dello Stato come finanzia.­
tore rispetto a centri di spesa, che dotati di proprie entrate potrebbero divenire 
autonomi nella gestione finanziaria; assicurare dove ciò non fosse possibile, 
adeguati poteri strumentali al T es oro; attenuare la presenza dei doppi controlli 
finanziari nelle procedure di spesa statali. 
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CAPITOLO VIII 

L'INFLUENZA DEGLI INTERESSI CATEGORIALI E D'AFFARI 
NEI PROCESSI DI FORMAZIONE DELLE DECISIONI DI SPESA 

L - INTRODUZIONE. 

L - L'entità del disequilibrio della finanza pubblica e la pericolosissima 
carica espansiva delle spese sono così evidenti anche ad una superficiale osser .. 
vazione da far considerare come universalmente partecipata l'esigenza di un 
rigido controllo dei meccanismi e delle decisioni di spesa. 

2. - La messa sotto controllo di tali meccanismi e decisioni è, in altre 
parole, un compito su cui non può che esserci, sul piano della razionalità 
pubblica e delle pubbliche dichiarazioni di intenti, una sorta di unanimità 
di atteggiamenti, magari basata su una critica degli errori compiuti negli scorsi 
anni e su molti buoni propositi di non più ricadervi. 

3. - Perché poi, nella realtà:, questi atteggiamenti unanimi non diventano 
comportamenti reali? Perché la razionale consapevolezza del pericoloso accen .. 
tuarsi degli squilibri della finanza pubblica non si tramuta in un altrettanto· ra .. 
zionale controllo della spesa? Perché i buoni propositi generali si perdono nella 
giungla dei tanti rivoli delle decisioni di spesa ? 

4. - La risposta a queste domande è in grande misura fuori di una linea 
di riflessione economica ed istituzionale. Le valutazioni macroeconomiche ser ... 
vono a far risaltare i pericoli e le incompatibilità dei volumi di spesa e della 
loro espansione; le analisi e le proposte istituzionali servono ad indicare le 
sedi di responsabilità (parlamentari e di governo) dei processi formali di deci.­
sione della spesa e del suo controllo; insieme le valutazioni economiche e le 
analisi istituzionali servono a delineare una politica ·di rientro dalla condizione 
squilibrata di oggi; ma è probabile che tutto ciò non basti. È verosimile, infatti, 
guardando alla realtà, che la crescente sensazione di ingovernabilità generata 
dall'attuale situazione della .finanza pubblica possa essere attribuita non soltanto 
ad una serie di errori e disattenzioni delle manovre economiche degli anni pre.­
cedenti, o al mancato funzionamento dei controlli sui meccanismi formali di 
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spesa. È probabile invece che su tale ingovemabilità giuochino anche processi 
reali, di pressione categoriale e d'affari, di cui è necessario segnalare le carat .. 
teristiche principali. 

5. - Certo si ha la consapevolezza che, non esistendo una adeguata accu .. 
mulazione di ricerche e di dati sull'argomento, non si può svolgere una rifles .. 
sione a 180 gradi ma soltanto una valutazione orizzontale della fenomenolo .. 
gia di alcuni dei più importanti settori di spesa. Nel compiere tale valutazione 
occorre sfuggire al pericolo di considerare come patologici e distorti (e distor.­
centi) tutti i processi reali, di pressione categoriale e d'affari, che incidono 
sulle decisioni di spesa pubblica. Le spinte corporative ed il giuoco delle 
lobbies sono fenomeni conosciuti ed operanti in tutti i paesi occidentali, facendo 
parte naturale (e talvolta giuridicamente riconosciuta) della dialettica di inte .. 
ressi diversi ed articolati che è tipica di ogni società complessa. 

6. - Il problema non è quello di negare o criminalizzare tali fenomeni; 
il problema è quello di conoscerli ed averli presenti da un lato perché essi non 
rappresentino fattori di ostacolo o deviazione (egoistici ed irrazionali) della 
razionalità delle valutazioni economiche e della razionale revisione dell' appa .. 
rata decisionale pubblico; e dall'altro lato perché si possa controllare che essi 
non scivolino nella patologia dei rapporti politici ed istituzionali (attraverso 
un loro annidarsi nella segretezza delle procedure, nella scarsa conoscenza dei 
dati reali, nella riduzione delle possibilità di arbitraggio politico, ecc.). 

li. - I DIVERSI PROCESSI DI PRESSIONE CATEGORIALE E D
1
AFFARI. 

7. - In questa prospettiva si può in primo luogo ricordare che nelle deci.­
sioni di spesa pubblica giuocano oggi, spe~so in opposizione alle esigenze eco .. 
no miche ed istituzionali di controllo· di tale ·spesa, dei processi di pressione 
categoriale e d'affari che sono fisiologici e legittimi ma che tuttavia, proprio 
p(!r la loro influenza devono rientrare in una più generale valutazione politica. 
Si possono a tal proposito ricordare: 

a) il peso tradizionale delle spinte categoriali e corporative, presente un 
po' in tutti i settori di intervento pubblico specialmente quelli di natura sociale 
(si pensi alla spinta categoriale, specialmente dei lavoratori autonomi, sulla 
spesa previdenziale); e specialmente nei settori di prevalente spesa del perso .... 
naie (si pensi alla spinta delle categorie operanti nella scuola, nella sanità, ecc.); 

b) la formazione di più o meno casuali gruppi oligopolistici che tendono a 
· far passare come interessi collettivi gli interessi dei gruppi che li compongono 

(i gruppi di aziende interessati all'edilizia, i gruppi di aziende operanti nella 
spesa spaziale, i gruppi di aziende e di sindacati interessati alla cassa integra .... 
zionè e al prepensionamento, ecc.) considerando la spesa pubblica come una 
variabile dipendente delle loro specifiche strategie: 

c) la tendenza all'autoalimentazione della spesa, nel senso che si cerca 
sempre (spesso anche quando si tratta di spese di investimento e non di spese 
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correnti) di considerare la decisione di spesa non solo come ripetitiva ma addì .. 
rittura come aperta ad una progressiva crescita endogena, anche quando le 
variabili sottese alla spesa potrebbero addirittura subire un drastico ridimen .. 
sionamento: basta ricordare a tal proposito da un lato l'esperienza della spesa 
scolastica dove la riduzione progressiva degli allievi si accompagna ad istanze 
di ampliamento degli organici del personale; e dall'altro lato il caso di alcuni 
campi di intervento edilizio dove esplicitamente si dichiara di tendere ad 
intrecciare il finanziamento dell'offerta ed il finanziamento della domanda; 

d) la connessione della citata logica di autoalimentazione con le tre 
grandi tematiche sociali degli ultimi quarant'anni: 

- il solidarismo interclassista fra classi e gruppi sociali, per cui si è cer .. 
cato di dare tutto a tutti in modo da garantire una costanza degli equilibri 
sociali del Paese (con rincorse e giungle categoriali che sono sempre state alla 
fine pagate con l'aumento dei volumi di spesa pubblica); 

- il welfare state concepito come espansione di apparati di intervento 
solo formalmente di redistribuzione. Con il duplice effetto perverso di avere 
dei servizi sociali calibrati più sugli interessi dei gestori che degli utenti, e di 
avere un processo di redistribuzione alla rovescia, visto che molta spesa sociale 
è finita ad accrescere il reddito delle classi superiori, dai medici agli insegnanti; 

- la tendenza all'egalitarismo contrattuale che ha fatto sì che le progres .. 
sioni di spesa siano diventate sempre più automatiche ed ancor più che le ten .. 
sioni sindacali si siano spostate dalla ricerca di aumenti salariali alla ricerca di 
espansione degli organici del personale (si pensi al caso della scuola). 

T re aspetti questi, che portano ad una logica di spesa bloccata, senza 
molte possibilità « politiche » di controllare e contenere le motivazioni ed i 
volumi degli impegni finanziari pubblici; 

e) ed infine, la tendenza a ridurre la conflittualità degli interessi in alcuni 
particolari settori della vita del Paese. Quando. i processi di ristrutturazione 
industriale creano grossi conflitti tra aziende e lavoratori si cercano soluzioni 
(dalla cassa integrazione ai prepensionamenti) che vanno tutti a carico della 
spesa previdenziale; quando nel mercato edilizio si formano pedcolosi avvi .. 
tamenti di conflittualità (sfratti, assegnazioni di abitazioni, riduzione dei volumi 
di affari e di occupazione delle aziende edilizie, ecc.) tutto si risolve in un au .. 
mento degli stanziamenti; quando sui livelli di occupazione giovanile si confi .. 
gurano tensioni superiore al normale, si aprono spazi occupazionali più o 
meno fittizi (l'aumento degli insegnanti, le leggi tipo 285, ecc.). In ultima analisi 
buona parte degli episodi di conflittualità sociale vengono ricondotti ·alla re .. 
sponsabilità di «ufficiale pagatore » dello Stato e dei suoi organi di intervento 
nel sociale. 

III. - DISTORSIONE DELLE PROCEDURE E PRESSIONI SULLA SPESA. 

8. - Non c'è chi non veda come nei cinque processi e fenomeni indicati 
si annidino spesso dei fattori di distorsione della spesa e delle corrette procedure 
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di decisione politica ed istituzionale della spesa stessa. Ma non c'è anche chi 
non veda come in tali cinque processi e fenomeni ci sia l'estrinsecazione di 
problemi e tensioni sociali reali, non cortocircuitabili da assunzioni di volontà 
economica ed istituzionale che tendono a seguire una logica tutta razionale. 

9. - Il non trasferimento della unanime convenzione di dover governare 
la spesa al terreno pratico dei controlli e dei tagli è dovuto proprio alla tendenza 
a far politica della spesa pubblica solo su valutazioni e volontà economiche e 
su meccanismi legislativi formali; la politica della spesa è anche confronto, 
controllo, mediazione dei processi e fenomeni reali sopra indicati. 

10. - Più rigidi e severi devono essere, invece, l'atteggiamento ed i com.­
portamenti di tutti nei confronti di quelle distorsioni dei processi decisionali 
che presentano valenze chiaramente patologiche, di sottrazione, cioè, delle 
decisioni ad un reale arbitraggio politico. 

11. - Le pressioni di parte e di interesse, se restano dentro una pur arric ... 
chita possibilità di far arbitraggio politico delle politiche di spesa, sono del 
tutto accettabili; non lo diventano se cercano di evitare o rendere evanescente 
tale arbitraggio, perché sottraggono ai centri istituzionali la reale possibilità 
di decisione. 

12. - Sono esempi di questa patologia, tutta da controllare fenomeni e 
processi come: 

a) la moltiplicazione delle sedi di decisione e di responsabilità, in modo 
da sottrarre a valutazioni organiche e complessive le materie su cui alla fine 
avviene l'espansione della spesa (si pensi alle centinaia di punti di spesa della 
sanità, alle migliaia di punti di spesa della scuola, all'articolazione enorme delle 
sedi di decisione della previdenza, alla frammentazione delle decisioni degli 
enti locali in materia di assistenza o di edilizi~); 

b) una strisciante deregolamentazione di fatto attraverso la formazione di 
una legislazione sommersa e parallela che privilegia il momento interpretativo 
e la tendenza ad un diritto positivo estremamente pragmatico ed accondiscen ... 
dente nei confronti dei diversi soggetti interessati; 

c) la moltiplicazione delle tutele improprie (su piccoli gruppi, su casi par.­
ticolari ed a volte su fattispecie addirittura personali), che finiscono per dover 
essere camuffate con principi generali di diritto che aprono poi varchi enormi 
per migliaia e migliaia di altre situazioni specifiche; 

d) la ricerca di sponde decisionali esterne all'amministrazione (sponde 
tecniche e sponde internazionali) che permettono di far passare impegni di 
spesa non coperti da alcuna valutazione delle amministrazioni interessate .. e, 
ancor meno, del Parlamento; 

e) l'uso di «soggetti tecnici» (comitati tecnici di esperti di vario tipo) 
che in qualche modo bypassano il potere formai~ delle burocrazie e rendono 
spesso queste ultime prigioniere di decisioni prese in ragione degli interessi 
reali che molto spesso gli organi tecnici rappresentano; 
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f) la tendenza a garantirsi una burocrazia appaltata, dove il potere viene 
esercitato attraverso persone che non rappresentano l'interesse collettivo e la 
responsabilità dello Stato ma attraverso persone che in qualche modo rappre.­
sentano gli interessi in gioco: si pensi alla composizione del CER, si pensi al 
peso del sindacato sulla burocrazia previdenziale, si pensi al distacco di perso.­
nale aziendale nelle sedi decisionali della ricerca scientifica e della ricerca spa ... 
ziale, si pensi alla dipendenza psicologica di alcuni comparti della burocrazia 
scolastica nei confronti delle grandi forze associative del settore, ecc.; 

g) il rifiuto di ogni metodo di analisi e di contabilità industriale degli inter.­
venti, in quanto quel che vale è il principio del «fare iniziare» la spesa (di 
personale o d'opera che sia) per·poter poi caricare su di essa istanze e problemi 
diversi, quasi sempre indipendenti dal risultato che la decisione di spesa ori.­
ginale si riprometteva; 

h) la conseguente tendenza a sottostimare le indicazioni di spesa iniziale, in 
modo da rinviare a valutazioni successive gli incrementi ed autoalimentazioni, 
ed in modo che poi le decisioni si attuino in quelle sedi tecnico-amministra.­
tive dove possono prevalere gli interessi delle aziende e dei gruppi interessati. 

13. - Per ognuno di questi processi e fenomeni gli esempi possono essere 
molteplici, ma non mette conto in questa sede farne un'elencazione, anche per 
non rischiare di far concentrare l'attenzione su casi specifici, ancorché eclatanti. 
L'importante, in questa sede è prendere e far prendere coscienza che la spesa 
pubblica è fatta anche di processi reali patologici e che far politica della spesa 
è anche riappropriarsi dell'arbitraggio pubblico (e trasparente) delle decisioni. 

IV. - OssERVAZIONI CONCLUSIVE. 

14. - Molto altro ci sarebbe· da dire sull'argomento, ma purtroppo l'ana.­
lisi dei processi reali delle decisioni di spesa e degli interessi categoriali e d'affari 
che ci stanno dietro è un compito che può essere condotto in via ancora rudi.­
mentale, sia per la delicatezza politica delle diverse situazioni; sia per la speci.­
ficità dei diversi settori di spesa; sia per la insufficiente accumulazione di ricer.­
che e di dati. 

15. - Comunque la griglia di lettura messa a fuoco in questo capitolo 
appare suffiCiente per permettere agli organi di controllo, amministrativi e 
parlamentari, un'attenzione più puntuale sulle pressioni di fatto che la spesa 
pubblica si trova a dover sopportare. 

16. - A tali pressioni non si resiste con ulteriori formalizzazioni delle 
decisioni, che anzi spesso sono usate per aumentare il potere reale degli inte ... 
ressi in giuoco, ma con una sempre più rigida volontà politica. 
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PARTE III 

ASPETTI SETTORIALI 





CAPITOLO IX 

I TRASFERIMENTI 

INTRODUZIONE. 

l. - Le Pensioni di vecchiaia, di invalidità ai superstiti, ecc. sono solo 
alcune delle spese per trasferimenti più note che figurano nel bilancio delle 
pubbliche amministrazioni. 

2. - Questo bilancio, tuttavia, presenta altre spese per trasferimenti im..­
portanti e più difficili da valutare, che trovano la loro giustificazione negli squi..­
libri del mercato del lavoro e in problemi di riconversione del sistema indu .. 
striale. 

3. - Tutte le spese per trasferimenti hanno subito, anche se per motivi 
diversi, una crescita rapida dal 1960 ad oggi: le pensioni e gli interventi assi.­
stenziali per ragioni connesse allo sviluppo dello stato del benessere e per la 
entrata a regime dei sistemi esistenti; gli interventi a sostegno dell'occupazione 
e del reddito dei disoccupati ed i trasferimenti alle imprese, per ragioni connesse 
principalmente all'andamento dell'economia. 

4. - Queste tre diverse tipologie di spesa formano l'oggetto dell'analisi 
di questo capitolo. 

l. - LA SPESA PER PENSIONI. 

1.1. - Le ragioni dell'attuale situazione di squilibrio. 

5. - L'aumento degli squilibri del bilancio pubblico è dipeso, in larga 
misura, dall'evoluzione del divario tra le erogazioni e gli introiti del settore 
previdenziale; nel nostro paese, il rallentamento avutosi nel saggio di crescita, 
attraverso i riflessi indotti sull'andamento dell'occupazione, ha ridotto lo 
sviluppo della massa contributiva ed accelerato l'espansione del numero dei 
trattamenti, che spesso hanno svolto un ruolo di integrazione di altri cespid. 
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6. - Agli effetti di questi fattori di ordine socio-economico se ne sono 
aggiunti altri specifici connessi con la progressiva realizzazione del sistema pen ... 
sionistico e con i miglioramenti apportati alle prestazioni erogate. 

7. - In conseguenza dei fattori delineati, nel periodo dal 1960 al 1984 
la spesa pubblica per pensioni è passata da 1.210 a 84.942 miliardi di lire con un 
tasso annuo di crescita del 19,4 % superiore sia a quello della spesa pubblica 
totale (17 ,7 %), sia a quello del PIL (14,6 %). L'onere per pensioni, che nel 
1960 rappresentava il 17,7 o/o della spesa pubblica totale ed il 5,2 % del pro ... 
dotto interno lordo, nel 1984 ha raggiunto rispettivamente il 24,1 % ed il 
13,9 % (cfr. Tabella 1) degli stessi aggregati. 

8. - Fra le pensioni sono quelle di invalidità ad aver presentato la dina ... 
mica più accentuata. Esse, pur rientrando tra le prestazioni previdenziali, 
sembrano aver svolto un ruolo assistenziale: in passato la loro concessione non 
era subordinata alla perdita della capacità di «lavoro», bensì a quella della 
capacità di « guadagno », valutata nel contesto socio-economico della provin ... 
eia di residenza del richiedente. Fra il 1960 ed il 1984 il numero totale delle 
prestazioni pensionistiche è passato da poco meno di 7 a oltre 17 milioni con 
un tasso medio di incremento del 3, 7 %, quelle di invalidità sono passate da 
1,2 milioni a 5,6 milioni ( + 6,7 %) e quelle di vecchiaia da 3,5 milioni a 5,7 
milioni ( + 2 %) (cfr. Tabella 2). Nel 1984 le pensioni di invalidità sono arri ... 
vate a costituire il27,1 %dell'erogato (erano il15,2 % nel1960), mentre quelle 
di vecchiaia sono passate dal 53,6 al 48,3 % e quelle ai superstiti dal 13,7 al 
16,3 %. Di conseguenza il rapporto tra pensioni di invalidità e pensioni di 
vecchiaia che nel1960 era di 1 a 3,5 nel1984 è diventato di 1 a 1,8. 

1.2. - Fattori che hanno influito sulla crescita çlella spesa per pensioni. 

9. - La crescita della spesa per pensioni è derivata· sia dal' evoluzione 
avutasi nel numero delle prestazioni (in parte indotto dall'aumento della vita 
media della popolazione), sia da quella dell'importo medio erogato. 

Evoluzione del numero delle prestazioni. 

10. - Nel periodo in esame- il numero totale delle prestazioni pensioni ... 
stiche è, come accennato, passato da poco meno di 7 milioni ad oltre 17 milioni 
con un incremento medio annuo del 3,7 %. A ciò hanno contribuito una serie 
di fattori quali: 

1) la progressiva entrata a regime delle gestioni di nuova istituzione: 
Gestione Speciale Coltivatori Diretti, Mezzadri e Coloni, istituita nel 1957, 
Gestione Speciale Artigiani, istituita nel 1959 e Gestione Speciale Commer ... 
danti, istituita nel 1966; 

2) l'estensione della tutela previdenziale a categorie al di fuori del 
mondo del lavoro: invalidi civili del 1967, ultrasessantacinquenni sprovvisti 
di reddito dal1969, sordomuti dal1970, ciechi dal1971; 
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TAB. 1. - Spesa pubblica per pensioni, 1960-1384. 
(miliardi di Lire correnti) 

SPESA PER 

Previderu:a Assisteru:a 
l 

Trasferimenti Totn.le 
ANNI Spesa. l PIL l (6)/(5) l (6)/(7) l (6)/(8) l (7)/(8) 

l di""'' l di=i• Totale l di""'' 
Pubblica 

Totale Pensioni Totale 
Pe7:)oni (1+3) Pe~~i)oni 

(l) (1) (3) (5) (7) l (8) l (9) l (10) l (11) l (12) 

1960 .......................... l 1.9221 9991 4J 2111 2.3461 121ol 7.0981 23.207,51,6 l 17,1 l 5,2 l 30,6 

1965 .......................... l 4.180 2.592 600 276 l 4. 780 2.868 l 13.502 l 39.124 l 60,0 l 21.2 l 7,3 l 34,5 

1970 .......................... l 6.546 4.268 1.090 515 l 7.636 4.783 l 21.836 l 62.883 l 62,6 l 21,9 l 7,6 l 34,7 

1975 ........................... l 16.854 l 11.028 l 2.161 l 849 l 19.015 l 11.877 l 54.458 l 125.378 l 62,5 l 21,8 l 9,5 l 43,3 'l 

37.773 1 156.9391338.743173,9124,1 !11,1 146,3 
Il 

1980 .......................... 46.714 35.240 4.505 2.533 l 51.219 l -

1983 .......................... 94.057 70.721 9.182 5.618 l 103.239 l 76.339 l 311.389 l 539.844 l 73,9 l 24,5 l 14,1 l 57,0 

1984.. .. . . . .. . .. .. . .. .. .. . .. .. l 105 . 889 77.924 10.380 1.018 l 116.269 84.9421360.590 l 615.119 l 73,1 l 23,5 113,8158,9 

Fonte: Elaborazioni CTSP su dati ISTAT. 



3) la presumibile riduzione dell'inosservanza da parte delle imprese 
dell'obbligo assicurativo; · 

4) la larghezza della normativa che regola l'iscrizione alle assicurazioni 
che di fatto ha favorito l'inserimento tra gli assicurati di cittadini che operano 
ai limiti del mercato del lavoro, svolgendo attività marginali; 

5) i criteri seguiti per la concessione delle pensioni di invalidità; 

6) limitatamente agli ultimi anni, il ricorso ai pensionamenti anticipati. 

11. - Soprattutto in funzione dei fattori di cui ai punti 2), 3), 4) e 5) il 
sistema previdenziale è venuto sempre più assumendo caratteristiche « assi.­
stenziali ». 

Evoluzione degli importi medi erogati. 

12. - Nel periodo preso in esame la prestazione media è passata da 176 
mila lire a quasi 5,2 milioni di lire annue, con un tasso di crescita dell5,1 %·. 
Tale rilevante aumento è derivato da un insieme di innovazioni normative 
tra le quali, in particolare, vanno menzionate: 

l) il passaggio nel 1968, per la liquidazione delle pensioni del FPLD, 
dal sistema contributivo, in base al quale l'ammontare della pensione spettante 
veniva calcolato sulla base dei contributi versati, a quello retributivo. Questo 
ultimo attualmente comporta la determinazione dell'importo della pensione in 
base ad una percentuale, crescente con il numero degli anni di contribuzione, 
della retribuzione percepita nell'ultimo quinquennio; 

2) il progressivo aumento dell'anzianità contributiva connesso con il 
maggior rispetto degli obblighi assicurativi e con l'allungamento della vita 
lavorativa; 

3) l'aggancio delle pensioni del séttore privato alla dinamica retributiva 
(1975) ed alla dinamica dei prezzi che ha portato all'indicizzazione prima seme.­
strale (1980), poi quadrimestrale (1981), trimestrale (1982) e di recente di nuovo 
semestrale; 

4) la rapida evoluzione delle carriere dei dipendenti statali, connessa 
con la generalizzata lievitazione qei ruoli e l'aumento della base pensionabile. 

1.3. - Le prospettive del sistema pensionistico e le possibili linee di risanamento. 

13. - Gli squilibri sembrano in prospettiva destinati ad ampliarsi: il 
tasso di crescita delle spese dovrebbe continuare a sovrastare quello delle 
entrate. Le prime dovrebbero risentire, anche se in misura inferiore rispetto 
al passato, della lieviazione del numero dei trattamenti e degli importi erogati 
connessa con il progressivo raggiungimento della situazione di regime; ciò, 
soprattutto, per il FPLD dell'INPS e per le gestioni afferenti ai dipendenti 
pubblici. Sull'aumento delle entrate influiranno negativamente le modeste 
prospettive di crescita della nostra economia. 
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14. - In assenza. di interventi, il disp.vanzo del settore p~nsionistko rag:­
giungerebbe dimensioni incompatibili con il riassorbimento degli attuali squj.. 
libri di bilancio pubblico. Recenti lavori condotti sull'argomento della CTSP 
mettono in luce come, in proporzione al prodotto interno, il disavanzo del 
FPLD dell'INPS nel 2000 dovrebbe pressoché raddoppiare rispetto all'attuale 
livello, per cui l'aliquota contributiva, per assicurare il riassorbimento dei disa~ 
vanzi, dovrebbe crescere in misura ancora più ampia. 

15. - In relazione a quanto descritto, è da chiedersi se il sistema previ~ 
denziale sia destinato a mancare i propri obiettivi e sia quindi inevitabile una 
riduzione generalizzata delle prestazioni assicurate o un gravoso inasprimento 
dei versamenti contributivi. Pur essendo indispensabile una radicale revisione 
delle situazioni da tutelare, esistono margini per azioni che consentono di 
salvaguardare il conseguimento degli obiettivi fondamentali dell'attuale sistema. 
La gravità della situazione richiede una razionalizzazione della struttura degli 
interventi, allo scopo di individuarne con chiarezza le componenti assisten~ 
ziali, e modifiche profonde negli attuali istituti; la loro attuazione potrebbe 
essere graduata nel tempo, in relazione all'evolversi della situazione economica, 
oggi non interamente prevedibile nei suoi molteplici aspetti. 

16. - In particolare, l'azione di risanamento dovrebbe incentrarsi; 

a) nell'individuazione, nell'ambito dei vari tipi di prestazione, delle 
eventuali integrazioni rispetto ai versamenti contributivi effettuati dall'inte~ 
ressato, al fine di condizionare la concessione all'esistenza di un effettivo stato 
di bisogno e, in primo luogo, all'assenza di redditi superiori a determinati 
livelli; 

b) nella riconsiderazione dei casi tutelati, alla luce dei mutamenti inter~ 
venuti nelle condizioni sociali e nel mercato del lavoro; ciò, al fine di ridurre 
le aree di sovrapposizione dei trattamenti ed in particolare i casi di cumulo 
di più pensioni o di queste con forme retributive; 

c) nella modifica di alcune delle principali condizioni di pensionamento, 
in funzione non solo della riduzione dell'onere, ma anche di un raccordo con 
l'evoluzione delle forze di lavoro e delle esigenze della produzione. 

17. - Con riferimento al primo aspetto è da porre in rilievo che negli 
ultimi anni sono stati attuati alcuni interventi che vanno nella giusta direzione: 
le concessioni delle integrazioni al minimo e delle pensioni di invalidità sono 
state subordinate all'assenza di redditi superiori a determinati limiti; sul piano 
amministrativo è stata effettuata una verifica dei requisiti necessari per fruire 
delle pensioni sociali; gli assegni familiari, sia quelli base sia quelli integrativi, 
sono stati correlati negativamente al livello dei cespiti del nucleo familiare. 

18. - L'attuale normativa, così come risulta dopo questi interventi, ap~ 
pare, però, frammentaria e disomogenea: i limiti di reddito a cui si fa riferimento 
per la concessione delle varie prestazioni risultano, senza ragione, diversi tra 
di loro, ed elevati se comparati con la retribuzione media percepita da un lavo.-
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ratore dipendente, la quale in taluni casi è inferiore o. pressoché pari ai predetti 
limiti. 

19. - La razionalizzazione delle norme attinenti alla concessione di bene .... 
:fìci che rivestono, per lo meno in parte, carattere assistenziale e il loro coordi .... 
namento con quelle riguardanti le detrazioni fiscali richiederebbero l'individua .... 
zione, nell'ambito dei vari interventi, delle componenti il cui onere ricade, 
in modo esplicito o implicito, sullo Stato e la definizione di un reddito di sus .. 
s'istenza (riferito alla famiglia), cui legare la concessione dei predetti benefici, 
anche tributari. Ad esempio con riferimento agli assegni familiari, apparirebbe 
opportuno salvaguardare unicamente le famiglie numerose con basso reddito, 
piuttosto che attribuire alla quasi totalità dei lavoratori importi modesti; i 
benefici da attribuire in relazione ai carichi di famiglia andrebbero, inoltre, 
valutati tenendo conto congiuntamente sia degli assegni corrisposti, sia delle 
detrazioni ammesse dall'imposta personale sui redditi. 

20. - Con riferimento ai casi da tutelare (punto b), andrebbe accertata 
la rispondenza delle prestazini assicurate dall'attuale sistema ai mutamenti 
intervenuti nella società ed in particolare nel mondo del lavoro. Da questo 
punto di vista particolare attenzione dovrebbe essere dedicata alla normativa 
tesa a salvaguardare i superstiti del lavoratore o del pensionato. Le pensioni 
erogate in favore di quest'ultimi, riguardano principalmente le vedove e cumu .... 
larsi, nella gran parte dei casi, con altre prestazioni, ovvero con retribuzioni. 

21. - I cumuli di più pensioni o di queste con retribuzioni, nel corso del 
tempo, hanno assunto un peso crescente; essi sono destinati ad accrescersi 
ulteriormente, oltre che per il pieno esplicarsi degli effetti dell'aumento della 
partecipazione della donna al mondo del lavoro, anche per l'estensione del 
diritto al trattamento di reversibilità al coniuge di sesso maschile. 

22. - Mentre il numero delle pensioni è attualmente valutabile come già 
detto in 17 milioni (includendo le rendite INAIL, le pensioni di guerra e quelle 
sociali e di invalidità civile), la popolazione in età pensionabile puo essere sti-­
mata in circa 11 milioni di individui, pur tenendo conto dell'età media dei pen-­
sionamenti per invalidità, come noto più bassa rispetto a quella per vecchiaia. 
Il numero dei trattamenti che, ,si cumulano con altre pensioni dovrebbe supe-­
rare i 6 milioni; è infatti da considerare che non tutti gli individui che non hanno 
esplicato alcuna attività lavorativa risultano titolari di pensioni sociali. Una 
parte dei cumuli riguarda i lavoratori che hanno espletato la loro attività in 
due o più settori assicurati da gestioni diverse; questi casi sono da ritenere del 
tutto legittimi: va tuttavia verificato che essi non comportino, esplicitamente o 
implicitamente, il cumulo di più integrazioni da parte dello Stato. 

23. - La predetta situazione non sembra però giustificare la rilevanza 
dei casi di cumulo suindicata. Questa va attribuita, come già accennato, alla 
esistenza delle pensioni di reversibilità: gran parte delle pensioni del FPLD 
dell'INPS di importo inferiore al livello minimo (circa. un milione) è rappre--
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sentativa di una parte dei cumuli tra trattamenti diretti e di reversibilità a 
carico dello stesso istituto. La rilevanza di questo fenomeno dovrebbe, nel 
complesso, essere però assai superiore: infatti esistono cumuli di trattamenti 
diretti e di reversibilità INPS di importo eguale o superiore al minimo e cumuli 
di trattamenti INPS con pensioni erogate da altri enti. Un ulteriore rilevante 
numero di cumuli è attribuibile alle pensioni di guerra (circa 800 mila) e alle 
rendite INAIL (circa un milione), le quali nella quasi totalità dei casi si asso-­
ciano ad altri tipi di pensione. 

24. - Di rilievo dovrebbero risultare, altresì, i casi di cumulo tra pensioni 
e redditi da lavoro; con riferimento all'INPS va rilevato che le trattenute effet ... 
tuate ai pensionati occupati nel 1984 sono ammontate a circa 750 miliardi 
(il cumulo è ammesso sino al limite costituito dall'importo della pensione 
minima). A questi dovrebbero aggiungersi i casi, anch'essi rilevanti, di cumulo 
tra pensione di reversibilità e retribuzioni e tra trattamenti di invalidità civile 
e retribuzioni. 

25. - Giacché non appare che la salvaguardia del cu1nulo di più tratta ... 
menti rivesta rilevanza dal punto di vista sociale, con riferimento alla reversÌ"' 
bilità, si potrebbe mantenere l'attuale forma di copertura solo nel caso in cui 
il superstite non abbia altri cespiti da lavoro o di altra natura. La pensione di 
reversibilità in tutti gli altri casi dovrebbe essere considerevolmente ridotta; 
una salvaguardia particolare potrebbe essere applicata nel caso di figli minori; 
si dovrebbe, comunque, evitare di creare disparità di trattamento: gli altri 
cespiti, se inferiori alla pensione di reversibilità, dovrebbero essere integrati 
almeno a questo importo. La revisione delle norme dovrebbe essere realiz ... 
zata con una certa gradualità, ricorrendo all'introduzione di un regime tran.­
sitorio. 

26. - Limitazioni dovrebbero essere poste anche ai casi di cumulo tra le 
pensioni di. guerra, quelle di invalidità erogate dall'INAIL, gli altri benefici 
sociali e le retribuzioni, soprattutto nei casi in cui uno o più dei trattamenti 
ricevuti implichino un apporto, esplicito o implicito, dello Stato, dando luogo 
a benefici ingiustificati. In particolare non appare giustificata la completa cumu-­
labilità tra retribuzioni e pensioni pari al minimo di legge: ai benefici dell'inte.­
grazione al minimo si aggiunge quella di poter percepire l'intera retribuzione 
(sempre che questa non superi il doppio del minimo di pensione); il reddito 
per così dire protetto è pari a tre volte il minimo di pensione pressoché pari 
a quello del lavoratore medio. Discutibile sotto il profilo dell'equità, appare 
altresì, il cumulo dei trattamenti di invalidità civile e salari, soprattutto nei 
casi in cui l'inserimento nel mondo del lavoro sia stato ottenuto avvalendosi 
del requisito di invalidità. La nuova disciplina dovrebbe riguardare le liquida ... 
zioni da effettuare successivamente all'entrata in vigore dell'eventuale riforma. 
Per i· casi di cumulo già in essere si potrebbe pensare di attenuare gli effetti 
delle indicizzazioni attualmente previste; nel caso l'ammontare complessivo dei 
trattamenti erogati in favore di uno stesso soggetto superi un determinato limite 
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per la parte eccedente si potrebbe ad esempio ridurre il grado di copertura 
rispetto alla crescita dei prezzi, ovvero rispetto alla dinamica salariale: 

27. - Nell'ambito delle condizioni di pensionamento (punto c), particolare 
rilevanza assume la revisione dell'età di pensionamento per vecchiaia, in rela.­
zione ai mutamenti che interverranno nell'evoluzione delle forze di lavoro; 
queste ultime sino ai primi anni '90 cresceranno di oltre 150 mila unità al.­
l'anno; successivamente la spinta demografica si attenuerà sino ad invertire di 
segno. Per circa un decennio l'innalzamento dell'età pensionabile appare scon· 
sigliabile per i riflessi che, direttamente o indirettamente, produrrebbe sulla 
situazione occupazionale delle classi giovanili; successivamente esso apparirebbe, 
invece, coerente, oltre che con l'evoluzione delle forze di lavoro, con le esi.­
genze della produzione (a meno di considerevoli incrementi della produttività) 
e con la lievitazione già avutasi nella vita media della popolazione e con quella 
che presumibilmente continuerà a prodursi nei prossimi anni. 

28. - Qualora gli interventi già proposti non fossero sufficienti a garantire 
il riequilibrio del sistema, si potrebbe pensare anche ad una revisione della 
formula della liquidazione, con riguardo sia al coefficiente di calcolo della pen.­
sione sia alla determinazione della base pensionabile. Il contenimento del tasso 
di crescita della spesa apparirebbe, infatti, preferibile ad un inasprimento gene.­
ralizzato dei contributi; quest'ultimo, anche se a carico del lavoratore, si trasle .. 
rebbe, per lo meno in parte, sul costo del lavoro e sui prezzi, riducendo la 
competività delle nostre esportazioni. 

29. - Dal lato delle entrate, apparirebbe invece opportuno intervenire 
sulla durata dei versamenti; in questa direzione opererebbe l'aumento della 
anzianità contributiva minima occorrente per ottenere il diritto alla pensione; 
la modifica proposta sarebbe in linea cop. l'allungamento della vita lavorativa 
ed ostacolerebbe, rendendolo più costoso, l'inserimento tra gli assicurati di 
soggetti non appartenenti al mondo del lavoro, che, come accennato, rappre.­
senta uno dei principali fattori di squilibrio del sistema pe:asionistico. Questa 
azione troverebbe, tra Faltro, giustificazione nell'esistenza della pensione sociale, 
la quale non è subordinata all'esplicazione di alcuna attività lavorativa ed il cui 
ammontare è stato di recente notevolmente aumentato. 

30. - L'insieme delle revisioni del sistema pensionistico descritte, se 
opportunamente attuato, contrarrebbe in misura significativa l'attualè divario 
esistente tra contributi incassati e prestazioni erogate. Gran parte delle modifiche 
è tesa ad accrescere l'efficienza distributiva del sistema ed a ridurre o eliminare 
la tutela di situazioni non rilevanti sul piano sociale. Potrebbe ,tuttavia, essere 
necessario agire, per lo meno in una certa misura, anche sul livello delle pre.­
stazioni. 

31. - Condizioni di pensionamento migliori rispetto a quelle di base 
potrebbero essere assicurate da ·sistemi integrativi, la cui gestione dovrebbe 
essere affidata, in regime di concorrenza, alle assicurazioni private, a gestioni 
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pubbliche e ad associazioni dei lavoratori. L'istituzione di forme integrative 
consentirebbe a questi ultimi di scegliere il grado di copertura desiderato, evi ... 
tando così di generalizzare la tutela di situazioni particolari e di traslarne, an ... 
che se parzialmente, l'onere sul costo del lavoro. 

1.4. - Le linee della riforma come avvicinamento ai sistemi pensionistici vigenti 
nei paesi della CEE. 

32. - La validità delle linee di riforma indicate appare suffragata dalla 
analisi della struttura dei sistemi previdenziali esistenti negli altri paesi CEE. 
In gran parte di essi e in particolare in Germania, Francia e Inghilterra il sistema 
pensionistico è basato sui sistemi assicurativi obbligatori, la cui gestione è 
affidata al settore pubblico e su forme integrative a carattere aziendale il cui 
onere ricade sia sul lavoratore, sia sul datore di lavoro. 

33. - Il rapporto con i sistemi vigenti nei principali paesi europei mette 
in evidenza come quello esistente in Italia sia più favorevole per gran parte 
dei suoi aspetti fondamentali anche se si tiene conto delle prestazioni assicur~tive 
dei predetti fondi integrativi. 

34. - L'età di pensionamento per vecchiaia per il FPLD dell'INPS, che 
eroga la gran parte dei trattamenti in favore di questi ultimi, è fissata in 55 
anni per le donne e in 60 per gli uomini. Questi valori risultano in linea con 
i limiti in vigore in gran parte dei paesi dell'est e considerevolmente inferiori 
a quelli stabiliti in gran parte delle nazioni occidentali: pari a 60 anni per le 
donne e a 65 per gli uomini (anche tra questi ultimi esistono valori più bassi 
rispetto a quelli indicati, ma si tratta di rare eccezioni). 

35. - In base alla formula di liquidazione in vigore sempre per il FPLD 
dell'INPS, l'ammontare della p~nsione è pari ad una percentuale del salario 
medio percepito nell'ultimo ·quinquennio (per la sua individuazione le retribu ... 
zioni percepite nel periodo menzionato vengono rivalutate sino al penultimo 
anno di attività lavorativa). Il coefficiente di liquidazione per le pensioni di 
vecchiaia è crescente con l'anzianità contributiva, partendo da un valore minimo 
del 30 o/o (per 15 anni di lavoro) sino· al valore massimo dell'SO % (per 40 anni 
di attività lavorativa); il suo valore, 2 °/0 per ogni anno di contribuzione, appare 
decisamente più elevato rispetto a quelli in vigore negli altri principali paesi: 
ad esempio in Francia, in Gran Bretagna e in Germania. Inoltre, è da osservare 
che il salario medio, cui il predetto coefficiente si applica, nella generalità dei 
casi è riferito a periodi più lunghi rispetto agli ultimi cinque anni, nei quali 
esso usualmente risulta più elevato. 

36. - La maggiore favorevolezza del sistema di liquidazione vigente in 
Italia trova conferma della Tabella 2, nella quale per i vari paesi viene ripor ... 
tata l'incidenza della pensione sul salario percepito per un lavoratore con 
anzianità contributiva pari a 40 anni. 
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T AB. 2. - Pensione di vecchiaia in rapporto al salario di un lavoratore 
dell'industria, 1969-1980 (a). 

Lavoratore Singolo Coppia anziana 

1969 1980 1969 1980 

Austria ........................................ . 

Canada ........................................ . 

Danimarca .................................•... 

Francia ....................................... . 

Germania ...................................... . 

Italia .............................. · · · · · · · · · · · · 

Giappone ...................................... . 

Olanda ......................................•. 

Svezia ........................................ . 

Svizzera ....................................... . 

Regno Unito ................................... . 

Stati Uniti ..................................... . 

67 

24 

31 

41 

55 

62 

26 

43 

42 

28 

27 

30 

68 

34 

29 

66 

49 

69 

54 

44 
68 

37 

31 

44 

67 

41 

45 

56 

55 

62 

27 

61 

56 

45 

43 

44 
(a) Viene ipotizzata una anzianità contributiva di quaranta anni ed un salario pari, negli ultimi anni, a quello medio. 

68 

49 

52 

75 

49 

69 

61 

63 

83 

55 

47 

66 

Fonte: J. ALDRICH, « The Earnings Replacement of Old Age Benefi.ts in 12 Countries », SociaL Security 
BuUetin, 45 (ii), 1982. 

37. - Notevolmente più favorevoli rispetto a quelle vigenti in altri paesi 
risultano anche le norme attinenti al cumulo di più trattamenti di pensione e 
di questi con i salari. Nel caso l'assicurato, dopo l'età di pensionamento per 
vecchiaia, prosegua l'attività lavorativa, in gran parte dei paesi la pensione non 
viene riconosciuta ovvero il suo ammontare subisce cospicue riduzioni. In 
Italia, invece, il cumulo è ammesso per un importo pari alla pensione minima 
(nell984 circa il 70 % dei trattamenti del FPLD ha importo uguale o inferiore 
al livello minimo). Relativamente_ ai trattamenti d'invalidità è da considerare 
che in parte dei paesi il cumulo di rendite per infortuni sul lavoro (usualmente 
affidato a gestioni speciali, come in Italia) non è ammesso, in altri ancora, tra 
i quali il nostro, è del tutto legittimo (nel nostro paese, qualora il trattamento 
risultasse in base alla formula di liquidazione, inferiore al limite di legge ver ... 
rebbe integrato di un certo am1nontare, a condizione che il beneficiario non 
abbia redditi superiori a un determinato livello). La normativa vigente in Ita ... 
lia risulta più favorevole anche con riferimento alle pensioni in favore dei 
superstiti:. nel nostro paese la concessione di trattamenti di questo tipo non 
è infatti subordinata all'esistenza di particolari condizioni, come invece avviene 
in altre nazioni; vale unicamente la regola secondo la quale nel caso di cumulo 
di pensioni di reversibilità a carico dell'INPS con altri trattamenti erogati 
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dallo stesso istituto, ove occorresse (cioè qualora, in base alla formula di liqui~ 
dazione, le pensioni avessero importo inferiore al limite di legge), si dà luogo 
all'integrazione al livello minimo di uno solo dei trattamenti (questa integra~ 
zione è concessa se la pensione di reversibilità a carico di altri istituti, sempre 
che l'importo di questi ultimi non superi il doppio della pensione minima). 
Negli altri paesi la pensione di reversibilità è, invece, riconosciuta solo in parti~ 
colati circostanze: ad esempio se esistono figli a carico, se la vedova è invalida, 
se ha raggiunto una determinata età e, in ogni caso, se non fruisce di altri 
trattamenti. 

38. - Il divario delle norme richiamate rispetto a quelle vigenti in altri 
paesi è presumibilmente attribuibile, in parte, alla costituzione solo recente 
del sistema di sicurezza sociale; la copertura previdenziale è stata estesa a 
strati sempre più larghi della popolazione sotto la spinta delle categorie di volta 
interessante. Non sono stati però ancora attuati idonei interventi volti a coor..­
dinare la normativa riguardante le varie prestazioni e ad adeguare la tutela ai 
mutamenti intervenuti nella società, e, in particolare, nel mondo del lavoro. 
Ne deriva che esistono sperequazioni nella trattazione di casi del tutto analoghi 
e si producono situazioni non particolarmente rilevanti sotto il profilo sociale. 

1.5. - Alcune valutazioni dei risparmi di spesa derivanti dalle principali linee di 
intervento proposte. 

39. - Le linee di riordino del sistema previdenziale e assistenziale dianzi 
indicate possono essere attuate con modalità e tempi diversi; conseguentemente 
anche i risparmi di spesa presenteranno dimensioni ed andamenti che potreb ... 
bero risultare notevolmente differenti nei v~ri casi. Per fornire indicazioni 
quantitative sui risparmi che sarà possibile conseguire, nelle pagine successive 
verranno esaminate alcune precise ipotesi di intervento. 

40. - Per effettuare queste valutazioni in alcuni casi è stato possibile uti..­
lizzare modelli previsivi predisposti per il FPLD e per le gestioni pseciali dei 
lavoratori autonomi (1), in altri le riduzioni di spese ipotizzate rappresentano, 
piuttosto che vere e proprie stime, obiettivi che in base alle informazioni dispo ... 
nibili appaiono plausibili: analisi più accurate richiederebbero infatti dati non 
facilmente reperibili e in taluni casi non disponibili senza ricorrere ad indagini 
ad hoc. 

41. - Nel complesso, le riduzioni di spesa si ragguaglierebbero alla fine 
del primo quinquennio di applicazione ad un punto, un punto e mezzo percen..­
tuale del prodotto interno lordo, l'insieme dei provvedimenti proposti non 
appare peraltro in grado di ridurre il tasso di aumento di queste spese allivello 
di crescita dei prezzi, come previsto per la generalità delle spese correnti. In 

(l) G. MoRCALDO, D. FRANCo, Un. modello di previsione degli sqHìlibri del sistema previdenziale: Va­
lutazione di alcune linee di risanamento, CTSP, Roma, 1986. 
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assenza di interventi la spesa per pensioni nel quienquennio 1985-89 si accre.­
scerebbe dal14 al 15,0-15,5 % del prodotto interno lordo; le misure proposte 
consentirebbero quindi di mantenere presso~hé invariata l'incidenza della spesa 
sul prodotto interno. 

42. - In prospettiva gli effetti che ne scaturirebbero risulterebbero rile.­
vanti: dopo il 1990 con il graduale innalzamento dell'età di pensionamento per 
vecchiaia essi dovrebbero subire una marcata lievitazione raggiungendo, a 
regime, l'ordine di grandezza di 4 punti percentuali del prodotto interno. 

a) Cumuli di pensioni o di pensioni e retribuzioni. 

43. - Nell'ambito dei cumuli di più pensioni, o di queste con più retri.­
buzioni, particolare rilevanza assumono quelli connessi con l'esistenza di tratta.­
menti di reversibilità. Per questi ultimi la valutazione dei risparmi di spesa 
è stata effettuata sulla base dei predetti modelli previsivi predisposti per il 
FPLD e per le gestioni speciali dei lavoratori autonomi. Si è in particolare ipo.­
tizzato che in presenza di altre fonti di reddito (da lavoro o da pensione) non 
dia luogo alla liquidazione di pensioni di reversibilità: la probabilità di liquida.­
zioni di trattamenti di questo tipo è stata quindi ridotta di una percentuale 
pari al tasso di attività del superstite (valutato in base alle statistiche sulla 
forza di lavoro in 0,40 per la vedova ed in 0,90 per il vedovo). Al contempo, si 
è tenuto conto che le pensioni di reversibilità, a causa delle norme già esistenti 
circa il cumulo di più pensioni INPS, sono concentrate nella categoria di im.­
porto inferiore a quello minimo; effettuando opportune ipotesi circa la distri.­
buzione per importi delle nuove liquidazioni di reversibilità, e supponendo di 
introdurre la nuova normativa dal1986, i risparmi di spesa, dopo un quinquen.­
nio, per il FPLD risulterebbero valutabili nello 0,1 % del prodotto interno 
lordo. Questo risultato deriverebbe da una riduzione del numero delle pensioni 
di 500 mila unità, solo in parte compensata da un incremento dell'importo 
medio erogato. A regime, cioè quando tutti i trattamenti di reversibilità attual.­
mente in essere si saranno estinti, la riduzione d~ spesa sarebbe, ovviamente, 
assai superiore; nell'anno :finale del periodo di previs~one (2010) essa si raggua.­
glierebbe allo 0,6 % del prodotto interno lordo, per effetto di una diminuzione 
del numero di pensioni di 1.365 mila unità. Per le gestioni speciali dei lavoratori 
autonomi i risparmi. di spesa tendenziale alla :fine del primo quinquennio, rag.­
giungerebbero nel 2010 lo O, l % del prodotto interno lordo a causa di una dimi.­
nuzione del numero di trattamenti pari ad oltre 400 mila unità. 

44. - Se, al contempo, per le pensioni già liquidate si attenuassero, nel.­
l'ipotesi di cumulo con altri trattamenti o con retribuzioni, le rivalutazioni 
periodiche, il guadagno alla :fine del primo quinquennio sarebbe di circa lo 
0,2 % del prodotto interno lordo (nell'ipotesi di riduzione alla metà degli ade.­
guamenti automatici). Il risparmio a regime rimarebbe invece invariato: nel 
lungo periodo tutte le pensioni in essere vengono ad essere sostituite da quelle 
di nuova liquidazione. 

90 



45. - Per l'intero comparto pensionistìco i risparmi sarebbero propor~ 
zionalmente maggiori, in quanto attualmente i cumuli di trattamenti di rever~ 
sibilità con altre pensioni, se erogati da gestioni diverse, non sono soggette ad 
alcuna limitazione. Ciò avviene, ad esemp\o, per il cumulo di pensioni erogate 
dallo Stato e dall'INPS: in questo caso in particolare la pensione INPS viene 
comunque integrata allivello minimo. Tenendo conto di ciò, i risparmi di spesa 
alla fine del primo quinquennio potrebbero raggiungere lo 0,3 % del prodotto 
interno lordo e, a regin1e, l' 1 % dello stesso aggregato. 

46. - Nel caso venissero introdotte limitazioni volte a ridurre gli adegua~ 
menti automatici nel caso di altri cumuli (ad esempio tra rendite INAIL e 
pensioni di reversibilità INPS) i risparmi di spesa potrebbero ulteriormente 
elevarsi allo 0,4-0,5 ed all'1,0-1,5 °/0 del prodotto interno lordo, rispettiva~ 
mente alla fine del primo quinquennio ed a regime. 

4 7. - Qualora si decidesse di rivedere in senso restrittivo le norme circa 
il cumulo tra retribuzione e pensione (ad esempio imponendo una detrazione 
del 20-30 % dell'ammontare della pensione anche se di importo eguale o infe~ 
riore al minimo di legge) il risparmio potrebbe accrescersi in misura rilevante. 

b) Innalzamento dell'età di pensionamento per vecchiaia. 

48. - L'innalzamento dell'età di pensionamento per vecchiaia è un altro 
intervento in grado di apportare risparmi considerevoli. Qualora, a partire dal 
1990, si ipotizzasse un graduale innalzamento di un anno per ciascun biennio 
sino a raggiungere a regime i 65 anni per gli uomini ed i 60 anni per le donne, si 
avrebbe una flessione dei pensionamenti per vecchiaia ed un aumento, invece, 
di quelli per anzianità e per invalidità. I trattamenti di reversibilità dovrebbero 
rimanere costanti, in quanto ai superstiti di pensionato si sostituirebbero quelli 
dei lavoratori ancora in attività. 

49. Queste mod3.lità di attuazione consentirebbero da un lato di tener 
conto della grave situazione occupazionale delle classi giovanili, dall'altro di 
inserire elementi di gradualità nell'elevazione dell'età pensionabile; coloro_ che 
nel 1990 avranno un'età vicina a quella di pensionamento avrebbero la passi~ 
bilità di conseguire il diritto a pens\one ad un'età intermedia tra quella attuai~ 
mente in vigore e quella che vigerà a regime. 

50. - Le valutazioni dei risparmi di spesa anche in questo caso sono state 
effettuate utilizzando il modello previsivo descritto. A tal fine, si è reso neces~ 
sario apportare opportune modifiche ai tassi di pensionamento per vecchiaia: 
con lo spostamento dell'età per fruire di questo tipo di pensione si accrescerà, 
rispetto agli attuali livelli, la liquidazione dei trattamenti di anzianità (a meno 
ovviamente di non elevare a 40 anni corrispondentemente anche ranzianità 
contributiva occorrente per conseguire il diritto a questo beneficio). Nelle 
stime effettuate- con-l'ausilio del modello non sono state modificate invece le 
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liquidazioni per invalidità, cto m quanto non è possibile fornire indicazioni 
precise circa i riflessi esercitati su queste ultime dalle modifiche intervenute 
nei flussi di pensionamento per vecchiaia. Questi effetti sono stati oggetto di 
valutazione «ad hoc» di prima approssimazione. 

51. - Le simulazioni effettuate in base alle ipotesi indicate porterebbero 
ad una flessione del numero delle pensioni di vecchiaia di 7 64 mila unità nel 
2000 e di 855 mila unità nel 2010. In termini di spesa i risparmi sarebbero valu.­
tabili in entrambi gli anni in circa 1'1,0 % del prodotto interno lordo. Questi 
risultati scontano, come già accennato, un aumento dei pensionamenti di an.­
zianità ed inoltre gli effetti sugli importi medi erogati della lievitazione che si 
avrebbe nella anzianità contributiva. Qualora anche l'anzianità contributiva 
occorrente per ottenere questi trattan1enti subisse un incremento corrispon.­
dente a quello ipotizzato per l'età di pensionamento per vecchiaia i risparn1i 
sarebbero maggiori di oltre il 10 % rispetto alle cifre indicate. 

52. - Come già accennato, le stime riportate non tengono conto del pro.­
babile incremento che si manifesterebbe nell'ambito delle liquidazioni per in.­
validità: parte d~ coloro che non otterrebbero la pensione di vecchiaia potreb.­
bero, infatti, divenire inabili al lavoro prima di raggiungere il nuovo limtte. 
Qualora si ipotizzasse che il 20 % delle mancate liquidazioni di vecchiaia si· 
traducessero in liquidazioni di invalidità i risparmi di spesa già indicati dovreb ... 
bero essere ridotti di poco meno della stessa percentuale. 

53. - Qualora per le donne, l'età di pensionamento per vecchiaia venisse 
gradualmente equiparata a quella degli uomini (l'innalzamento dell'età dicpen ... 
sionamento sarebbe per queste di 10 anni) a partire dal 2000 con scatti biennali 
di un anno, i risparmi di spesa sarebbero naturalmente maggiori. La riduzione 
del numero delle pensioni sarebbe di un milione e 200 mila unità nel 2010 
(sempre tenendo conto dell'aumento dellé liq{.ddazioni per anzianità e non te ... 
nendo conto, invece, dell'incremento di quelle per invalidità). I risparmi di 
spesa si ragguaglierebbero, a regime, all'l,4 % del prodotto interno lordo. 

c) La revisione degli interventi a.$sistenziali. 

54. - La prima linea di intervento proposta sotto il profilo logico è quella 
attinente al condizionamento delle prestazioni di natura assistenziale all'effettivo 
stato di bisogno. Questo indirizzo viene qui invece esaminato da ultimo, in 
quanto presenta maggiori incertezze di valutazione; ciò in quanto la materia 
è complessa, i dati esistenti insufficienti e inoltre esistono incertezze circà gli 
interventi da ricondurre sotto la voce «assistenza». Attualmente la normativa 
esistente è frammentaria, disomogenea ed inoltre fa spesso riferimento a livelli 
di reddito vicini a quello medio piuttosto che a quello di sussistenza. 

55. - In n1ateria si potrebbe pensare da un lato di bloccare gli automatismi 
in vigore, nel caso che i beneficiari risultino in possesso di redditi superiori a 
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determinati limiti e, al contempo, di non liquidare nuovi trattamenti in fa ... 
vore di persone che si trovano nelle cennate condizioni. Una revisione verso il 
livello di sussistenza definito dall'apposita Commissione sulla povertà porte.­
rebbe in prima approssimazione a riduzioni di spesa dell'ordine di 500 miliardi 
annui (0,7 o/0 del prodotto interno lordo). Qualora si addivenisse all'idea· di 
ricomprendere nell'assistenza anche gli assegni familiari i risparmi di spesa 
potrebbero all'incirca raddoppiarsi; in questo caso le erogazioni per assegni 
familiari si ridurrebbero in misura rilevante, in quanto questi verrebbero riser~ 
vati solo a famiglie numerose e quindi con bassi redditi pro-capite. 

56. - Aumenti di entrate dell'ordine di almeno 1.000 miliardi annui 
(poco meno di 0,2 punti del prodotto interno lordo) potrebbero derivare dal~ 
l'innalzamento da 15 a 25 anni dell'anzianità contributiva minima per conse.­
guire il diritto alla pensione di anzianità. 

2. - LA SPESA PER INTERVENTI A SOSTEGNO DELL'OCCUPAZIONE E DEI REDDITI 

DEI DISOCCUPATI. 

2.1 - La spesa per interventi di mercato del lavoro nel 1984. 

57. - Nel nostro paese, fare un bilancio completo di tutte le spese soste..­
nute per interventi a sostegno dell'occupazione e dei redditi dei lavoratori 
disoccupati secondo metodologie e prassi seguite in numerosi paesi industria~ 
lizzati (l) è un'impresa difficile. A fronte dei variegati problemi di mercato del 
lavoro, infatti, si ritrova un mosaico di P.9litiGhe scarsamente chiare negli obiet.­
tivi e con insoddisfacente coerenza giuridica ed istituzionale. Le risorse impe~ 
gnate risultano spezzettate attraverso numerosi rivoli, alcuni facilmente rin.­
tracciabili ed altri molto più difficili da seguire. Dei diversi interventi, alcuni 
agiscono sul lato dell'offerta, altri su quello della domanda ed altri anèora havno 
il fine di una migliore armonizzazione di entrambi. I principali interventi sono 
costituiti dalle integrazioni salariali e dai sussidi di disoccupazione, dalle misure 
dirette a favorire il prepensionamento e dai corsi di formazione professionale, 
dai salvataggi delle imprese in crisi (ad es., la GEPI), dall'intervento volto all'as~ 
sorbimento nel settore pubblico di forze di lavoro (ad es., la legge 285) e, 
più in generale, dalle misure di jncentivazione dirette ed indirette dell'occupa .... 
zione (ad es., la fiscalizzazione degli oneri sociali). In questo ambito di inter.­
venti si può annoverare anche il collocamento che è un chiaro esempio di 
politica che dovrebbe servire a migliorare le condizioni generali di funziona .. 
mento del mercato del lavoro. 

(l) Cfr. OECD, Inventory of Main Employment Measures, Parigi, vari anni. 
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58. ,_ Rintracciare la spesa per i diversi interventi nel bilancio .della Pub~ 
blica . Amministrazione non è facile, infatti: 

- non tutte le misure adottate figurano nel bilancio dell'amministrazione 
centrale. A livello di amministrazioni periferiche, poi, molte misure sono dif ... 
ficilmente rintraccia bili; 

- la gestione degli strumenti è affidata a enti diver~i e manca, al propo.­
sito, una voce funzionale appropriata che ne permetta un'individuazione pre.­
cisa; 

- non tutti gli strumenti di incentivazione comportano necessariamente 
un costo per il bilancio pubblico. 

59. - Il bilancio dello Stato, in particolare quello del Ministero del 
Lavoro, è l'unico documento che fa riferimento ai diversi tipi di intervento di 
mercato del lavoro e ne da una organica visione d'insieme. Tuttavia, la sua let .. 
tura è da sola insufficiente per un esame globale della problematica in oggetto 
e richiede l'integrazione delle informazioni raccolte con una analisi condotta 
su ciascun tipo di specifico provvedimento. 

60. - La ricostruzione di un « consolidato » di spesa per interventi di 
mercato del lavoro e per le politiche di sostegno del reddito fatta dalla CTSP 
ha portato ad individuare la situazione rappresentata nelle figg. l e 2. 

61. - Sulla base dei singoli dati di spesa per i diversi programmi di inter.­
vento, le risorse del bilancio pubblico destinate al mercato del lavoro appaiono 
modeste. Qualora si consideri il complesso degli interventi la spesa risulta 
rilevante; la funzione di spesa « mercato del lavoro » viene, infatti, ad assumere 
un peso compreso tra i 3 ed i 4 punti percentuali del PIL. Essa, secondo questo 
raggruppamento. per obiettivo, si avvicina,.così; in importanza a quello di altre 
funzioni di spesa sociale, ad esempio l'istruzione o la sanità. 

2.2. - Politiche del lavoro e loro possibile contributo a manovre di contenimento 
della spesa. Alcune opzioni. 

62. - Il riordino degli interventi, la dhninuzione delle disuguaglianze di 
trattamento e l'aumento dell'efficacia e dell'efficienza dei programmi esistenti 
sono divenuti necessità improrogabili nelle mutate condizioni ed esigenze di 
mercato del lavoro e non più solo giustificati da pure necessità di controllo e 
riqualificazione della spesa pubblica. Ciò è ampiamente riconosciuto e ha trova ... 
to recente riconferma nel documento del Ministero del Lavoro e della Previ.­
denza Sociale, La politica occupazionale per il prossimo decennio, (Roma, 1985). 
Le proposte in esso contenute e la creazione di strutture agili ed efficienti 
quali quelle esistenti in Francia, Germania e Regno Unito riguardano, ovvia.­
mente, un arco temporale che va ben oltre quello considerato dalla Commis.­
sione Tecnica per la Spesa Pubblica. 
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63. - In una situazione di mercato del lavoro caratterizzata da massiccia 
e crescente disoccupazione (17,0, 34,1 e 10,4 % nel 1984, rispettivamente, della 
forza lavoro femminile, giovanile e totale), la problematica di mercato del la~ 
varo è tale che « tagli » netti di risorse sono difficili, se non impossibili, da 
proporre ed attuare. 

64. - A parità di spesa, un contributo all'assorbimento di nuove forze di 
lavoro potrebbe derivare da una sostituzione, almeno parziale, dei contributi 
sociali che gravano sul costo del lavoro con forme di imposizione dirette sul 
valore aggiunto dell'impresa che, gravando anche sulla parte di questa connes~ 
sa con l'utilizzo del capitale, ridurrebbe la convenienza relativa all'utilizzo di 
quest'ultimo, accrescendo corrispondentemente quella del fattore lavoro. 

65. - Questa eventuale manovra richiederebbe una attenta pondera~ 
zione, sia per i suoi effetti settoriali (per alcuni settori di carico fiscale potrebbe 
crescere, per altri ridursi), sia per la possibilità che le nuove forme impositive 
fomentino un più elevato grado di evasione di contributi sociali. 

66. - Tuttavia, in attesa che si proceda alle necessarie riallocazioni di ri~ 
sorse, due possibilità potrebbero essere prese in considerazione ai fini, più 
immediati, delle necessarie manovre di finanza pubblica. 

a) Razionalizzazione degli sgravi contributivi e della fiscalizzazione. - Come 
risulta da studi di settore e da quelli della Commissione Tecnica per la Spesa 
Pubblica, le importanti fiscalizzazioni attuate nell'ordinamento italiano ten~ 
dono ad avvenire in situazioni di scarsa trasparenza (dovute alla molteplicità 
ed al sovrapporsi di norme) e di ignoranza pressoché assoluta circa (i) la 
congruenza fra strumenti ed obiettivi, (ii) i loro effetti economici e (iii) il costo­
efficienza comparato. In questo comparto va quindi operata un'attenta verifica 
della rispondenza degli interventi ai fini di ·crescita della produttività del si.­
stema economico e/o della prodùzione cotnplessiva. In prima approssimazione 
si potrebbe pensare a risparmi dell'ordine di 1.000 miliardi annui. Interventi 
in questa direzione appaiono anche possibili in relazione al buon andamento 
avutosi per i profì~i. 

b) Contenimento della spesa per la cassa integrazione guadagni. - Dalla se~ 
conda metà degli anni '70 gli interventi CIO sono stati caratterizzati da una inten~ 
sissima attività legislativa (1) che ha finito per snaturarne il ruolo e trasfor~ 
mare la CIO da strumento per fronteggiare situazioni di crisi congiunturale e 
localizzata a strumento per far fronte a crisi strutturali e generalizzate. La lo~ 
gica interna della CIO ne è risultata sconvolta ed alterata: alle iniquità di trat~ 
tamento tra i lavoratori coperti dalla CIO - disoccupati non ufficiali - ed 
i disoccupati ufficiali, si sono aggiunte le differenziazioni di trattamento fra i 

(l) Fra questi: d.l. 291/1977, art. 6; d.l. 80/1978, art. 5; d.l. 795/1978, art. 6; d.l. 159/79, art. l i 
d.l. 286/1980, art. l ter; d.l. 244/1981, art. l; legge 221/1982, art. l; legge 60/1983, art. l; legge 747/1983, 
art. 3; legge 301/1979, art. 2; d.l. 244/1981, art. l; legge 462/1983; legge 675/1977, art. 2; d.l. 80/1978, 
art. 4 bis; d.l. 624/1979, art. 13; legge 427/1980; d.l. 80/1978, art. 22; d.l. 244/1981, art. l bis; d.l. 646/ 
1981; d.l. 40/1982; d.l. 91/1982; d.l. 492/1983; d.l. 694/1982; d.l. 4/1984 artt. 1-2; d.l. 44/1985. 
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cassa integrati; ·l'allungarsi della durata. dei trattamenti (fino a 5-7 anni in al-­
cuni casi) ha, infine, notevolmente ridotto la flessibilità e l'agilità della CIO 
caricandone la· gestione con un numero enorme di ore integrate e prestazioni 
erogate. L'impatto in termini di spesa dell'intensa attività legislativa della seconda 
metà degli anni '70 è stato, importante ed, in genere, chiaramentè sottovalutato. 
Ad esempio, nel periodo dal1975 all982, la crescita del costo medio di un'ora 
integrata è stata la causa predominante degli aumenti di spesa. Nel 1982, in 
particolare, si può rilevare come a fronte di un aumento del costo medio di 
un'ora integrata del 27,2 o/o vi sia una sostanziale stazionarietà del numero 
delle ore concesse. Il divario crescente fra entrate contributive e spesa per 
prestazioni CIO- per ogni 100 lire di contribuzioni le prestazioni pagate sono 
state 197 nell975, 147 nel1980 e 214 nel 1984 - non è stato quindi solo la 
risultante di una situazione di mercato del lavoro deteriorato, ma anche di 
specifici interventi legislativi che hanno permesso l'uso della CIO quale: 

- strumento a basso costo per il sostegno dei profitti (per la CIO ordi.­
naria c'è un contributo del1'8 %) e per la ristrutturazione delle imprese (per 
la CIG straordinaria non c'è alcun contributo); 

- strumento di« integrazione» di redditi da lavoro nero. Con l'estensione 
temporale della CIO a periodi di 5-7 anni il numero di cassa integrati che in 
realtà svolge un'altra attività è da ritenere sia notevolmente cresciuto. 

67. - Il contenimento della spesa CIO richiede quindi «correzioni» 
che, se politicamente difficili da far passare (come dimostrato dalle vicende 
legislative di diverse proposte), sono necessarie: 

- per riportare la CIO alle sue funzioni originarie; 

- riequilibrarne la gesti~ ne; 

- evitare gli abusi che, alla fine, finiscono per gravare sul contribuente o 
sulle stesse imprese che finanziano la CIO. 

68. - Gli interventi di riequilibrio dovrebbero tendere sià a frenare il 
ricorso delle imprese a questo strumento sia a favorire il collocamento dei lavo-­
ratori che vengano a trovarsi in questa condizione. A tal fine si potrebbe: 

1) aumentare il costo per le imprese del ricorso alla CIQ per scoraggiarne 
l'uso improprio. Ad esempio: 

- estendendo alla CIO straordinaria il contributo dell'8 o/o delle contri.­
buzioni richieste; 

- istituendo contribuzioni differenziate, come viene fatto negli Stati 
Uniti con l' experience rating od un'imposta sui profitti delle società che ricor.­
rono alla CIO; 

- trasformando la CIO ed utilizzando le contribuzioni non più per con-­
cessioni a fondo perduto, ma per prestiti a basso interesse a fronte di «pro-­
blemi di liquidità» e, quindi, rimborsabili in un certo numero di anni; 
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2). introcltm:e misure dirette. ad incoraggiare i lavoratori in CIQ per periodi 
oltre l'_armo a ricercare. una occupazione _çtlternativa. Ad es. si potr_ebbe: a) ridurre 
il tasso di copertura dall' 80 % dei primi dodici mesi, al 7 5 % per i sei mesi sue~ 
cessivi, al 70 %per altri sei mesi, e così via; b) sospendere l'erogazione dell'inte~ 
grazione salariale nel caso il lavoratore non accetti eventuali nuove possibilità 
di occupazione offerte gli dagli uffici di collocamento; c) stabilire che il lavoratore 
debba espletare taluni lavori di natura sociale e ridurre la prestazione qualora 
il lavoratore non dia la propria disponibilità all'espletamento di queste mansioni; 

3) modulare l'integrazione in base ai fondi disponibili. Ad es., suddividendo 
la prestazione in due parti: una quota fissa minima pari al 70 % ed una varia~ 
bile pari ad un massimo dellO o/0 determinata ogni sei mesi in base alla situa~ 
zione finanziaria della CIO oppure commisurata all'intensità delle richieste 
avanzate da ciascuna impresa. 

L'ordine di grandezza dei risparmi che potrebbero conseguirsi nelle di.­
verse ipotesi sono stimati nella Tabella l. 

T AB. l. - Stime (a) indicative delle riduzioni di spesa conseguibili con alcune 
modificazioni della CIG. 

(miliardi di lire correnti) 

1986 1987 1988 

Aumento del costo del ricorso alla CIG per le imprese: 

- contributo 8% su CIG straordinaria .......... . 232 246 262 

- contribuzioni differenziate a seconda del ricorso (b) 140 150 160 

- rimborso di 1/4 delle contribuzioni richieste ...... . 1.000 1.100 1.150 

- Graduazione Temporale delle prestazioni (c) ... . 105 110 

- Suddivisione della prestazione in una quota fìssa ed 
una variabile (d) ........................... . 210 225 

(a) Tutrc le stime sono basate sui dati CIO 1984 e trasformate in lire correnti sulla base delle previsioni CTSP al1988. 
(b) lpotizzando un recupero pari, in media, a 0,10 % della base contributiva. 
(c) lpotizzando una riduzione pari, in media, al 2,5 % del costo medio orario. 
(d) lpotizzando una riduzione pari, in media, al 5 % del costo medio orario. 

3. - I TRASFERIMENTI EUBBLICI ALLE IMPRESE. 

3.1. - Composizione dei trasferimenti alle imprese. 

120 

240 

69. - La categoria di spesa correntemente denominata "trasferimenti" alle 
imprese » costituisce un comparto di spesa tra i più consistenti del bilancio 
pubblico. Nel 1984 il bilancio dello Stato prevedeva spese a questo titolo per 
circa 32.000 miliardi, pari a circa 1'11 % della spesa totale complessiva. 
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70. - A tale importo devono aggiungersi i finanziamenti statali a favore 
di altre amministrazioni pubbliche finalizzati o vincolati nella destinazione a 
trasferimenti alle imprese. Altresì devono aggiungersi le erogazioni nette dai 
conti aperti di Tesoreria (in parte alimentati dalla gestione del bilancio in parte 
con risorse provenienti da altre fonti). 

71. - L'importo lordo dei «trasferimenti alle imprese» risulta quindi: 

- trasferimenti diretti contabilizzati nel bilancio statale 

- trasferimenti indiretti dal bilancio statale 

saldi di trasferimenti attraverso la Tesoreria 

Per un totale di 

miliardi di lire 

32.000 

11.600 

4.300 

47.900 

72. - Tra i soggetti erogatori lo Stato assume un ruolo di primaria im.­
portanza rispetto agli altri enti: il bilancio dello Stato è infatti la sede in cui si 
distribuiscono risorse alle imprese sia all'interno del sistema pubblico (tra.­
sferimenti alle A.A., alle PP.SS.), sia all'esterno. 

7 3. - Gli altri enti del settore statale così come gli enti locali, erogano una 
quota di trasferimenti alle imprese relativamente bassa, e con un trend decre.­
scente in termini di peso complessivo sul totale; le voci più importanti riguar.­
dano i trasferimenti dai Comuni e dalle Regioni alle imprese municipalizzate, 
ed i trasferimenti dalle Regioni alle imprese private, la cui importanza è in.­
vece crescente. 

74. - Quando n destinatario è una « i:r.npresa privata», tuttavia, il più 
delle volte si tratta in realtà di un intermediario finanziario, spesso apparte-­
nente esso stesso all'area pubblica (Mediocredito Centrale ed altri Istituti di 
Credito Speciale). 

7 5. - Una crescente importanza ha poi assunto negli anni recenti il ruolo 
della Tesoreria, come sede ave affluiscono le somme erogate dal bilancio, ma 
non ancora uscite dal sistema pubblico, in conseguenza della complessità e 
lentezza delle procedure di spesa. 

76. - A questo fenomeno, si aggiunge quello di un più esteso utilizzo 
della Tesoreria come circuito di pagamenti nel settore pubblico, che genera 
necessariamente un maggiot volume di depositi anche in relazione ai fondi 
utilizzati nel finanziamento alle imprese. 

77. - All'interno dei «trasferimenti alle imprese» si rilevano diverse 
categorie di spesa che pongono problemi interpretativi molto diversi tra di 
loro e rispetto alle quali le proposte di razionalizzazione e contenimento devono 
essere diversamente articolate. 
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In particolare si distinguono: 

a) trasferimenti o conferimenti ad aziende autonome o municipaliz .. 
zate; 

b) conferimenti ad enti pubblici economici (ENEL ed enti di gestione 
delle PP.SS.); 

c) trasferimenti ad imprese in senso stretto (comprese quelle a parte .. 
cipazione statale). 

78. - L'importo complessivo dei «trasferimenti alle imprese» può quindi 
così ripartirsi: 

alle aziende autonome 

alle aziende munLcipalizzate 

- ad enti pubblici economici 

- alle imprese 

Per un totale di 

1977 

4.000 
1.900 
1.200 
4.600 

11.700 

Miliardi 
1984 

15.970 
4.800 
6.600 

20.600 

47.970 

79. - In particolare, sul piano dei destinatari, non è possibile misurare 
quanta parte dei fondi erogati ad imprese private sia in realtà afferita alle im .. 
prese a Partecipazione Statale, in aggiunta ai fondi di dotazione, ed eventual .. 
mente attraverso circuiti di intermediazione finanziaria (circuiti talvolta resi 
più complessi dalla presenza della Cassa DD.PP. e dalla Cassa per il Mezzo .. 
giorno). 

80. - Occorre aggiungere che questi dati risultano strettamente legati 
alle classificazioni di bilancio, nel senso che escludono tutte le voci che, pur 
determinando trasferimenti ad i:tJ;lprese, · hanno una diversa collocazione (ad 
esempio la fiscalizzazione degli oneri sadali), o determinano vantaggi finanziari 
indiretti e non misurati (come la cassa integrazione guadagni, e gli sgravi fi .. 
scali). 

81. - Essi, inoltre, considerano trasferimenti «ad imprese» fondi la 
cui finalità economica vera è quella di essere trasferimenti alle famiglie. Que ... 
sto è vero nella sua accezione più generale, quando si tratta di trasferimenti 
ad Aziende od Enti pubblici le cui tariffie, poste al disotto dei costi, sono la 
causa del trasferimento. Ma è anche vero in alcune accezioni specifiche, quando 
si tratti, ad esempio, di sovvenzioni all'edilizia (cooperative od altro), chiara .. 
mente finalizzate ad integrare il reddito della famiglia destinataria dell'alloggio. 
Tuttavia, in questo secondo caso le classificazioni contabili li considerano tra 
i trasferimenti alle famiglie. La disomogeneità di trattamento non può essere 
facilmente superata, né può stabilirsi con facUità quale criterio consenta di defi .. 
nire la distinzione tra trasferimento alle imprese e trasferimento alle famiglie. 

82. - La Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica ha quindi preferito 
restare alle classificazioni « ufficiali », senza correzioni. 
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3.2. - I trasferimenti alle aziende autonome. 

83. - I trasferimenti alle aziende autonome, ammontati nel 1984 a 15.970 
miliardi, si sono così ripartiti: 

a favore di aziende senza proventi 2.392 di cui: 

ANAS 
Az. Foreste Demaniali 

Miliardi 

2.378 
14 

- a favore di aziende con proventi tariffari 13.578 di cui: 

FF.SS. 
P.T. 
A.S.S.T. 
Monopoli 

10.031 
3.406 

64 
77 

I trasferimenti a favore di aziende con proventi tariffari (il caso FF.SS.). 

84. - Per quanto riguarda le aziende autonome, è chiaramente una ma .. 
novra auspicabile un riequilibrio tra tariffe e costi (anche differenziato per 
servizi prestati), anche se i necessari adeguamenti non possono essere concen .. 
trati solo sul lato tariffario (1). 

85. - Più efficacemente, il contenimento della spesa può essere attuato 
mediante: 

a) una riduzione delle spese per il personale, che costituiscono per le 
aziende autonome e municipalizzate rispettivamente il 52,0 °/0 ed il 74,0 % 
delle spese correnti. È necessario che ve;nga avviata una politica del personale ~ 
che attraverso la gestione delle nuove assunzioni porti gli indicatori di produt .. 
tività più vicini ai valori medi europei. Una politica di differenziali salariali 
potrebbe essere introdotta al :fine di eliminare alcune rigidità nell'uso del per; 
sonale che :finiscono per determinare gonfiamenti degli organici ed infine per .. 
ciò maggiori costi. . 

Anche la politica retributiva andrebbe meglio controllata, in tutto il com; 
parto delle imprese ed aziende pubbliche, e meglio collegata a specifici indi; 
catori di produttività; 

b) una revisione della determinazione degli oneri di servizio pubblico, 
che costituiscono obblighi tariffari, sociali e di servizio nel caso specifico delle 
Ferrovie e delle Poste. La Commissione ritiene, in particolare, che in materia 
di tariffe ferroviarie, postali ed elettriche debbano essere meglio indicate le 
« regole economiche » da seguire, in modo che una gestione della spesa resa 
svincolata dal problema dell'acquisizione delle risorse non favorisca una irre; 
sponsabilità finanziaria negli organi di governo delle aziende. 

(1) Nel 1984 il rapporto tra ricavi tariffari e spese correnti in Italia è stato pqri a circa O, 16, mentre 
per gli altri paesi europei era pari a 0,37. 
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Per le Ferrovie, in particolare, l'aspetto cruciale è costituito dalla deter~ 
minazione della tariffa tecnico-economica; sarebbe inaccettabile che questa 
venisse determinata in modo da coprire la spesa storica dell'Ente Ferrovie, 
senza alcun riferimento ad una maggiore efficienza. Tuttavia, è evidente che­
nemmeno tariffe del tutto sganciate da punti di riferimento (quali i costi stan~ 
dard europei) sono accettabili: la politica di contenimento delle tariffe è stata 
la causa prima del deterioramento del servizio nelle Aziende Autonome. 

Nel caso dell'ENEL, poi, la politica tariffaria dovrebbe limitare nettamente 
l'area di utenza domestica che gode di tariffe di favore, mentre andrebbe ricon~ 
siderato il rapporto tra tariffa e sovrapprezzo termico. 

3.3. - I trasferimenti alle aziende municipalizzate. 

86. - Sono erogati dalle Regioni soprattutto: per il ripiano delle perdite 
di esercizio delle aziende m unici palizzate di trasporto; per contributi alle 
imprese che gestiscono i trasporti in concessione su gomma; dagli enti locali 
e Regioni e province autonome per l'acquisizione di capitali fissi da parte delle 
aziende municipalizzate o provinciali di trasporto, energia, acqua, ecc. 

87. - Nel complesso queste aziende sono destinatarie di un volume ere~ 
scente di fondi: da 1.904 miliardi nel 1977 a 4. 788 nel 1984. Le ragioni per 
questi trasferimenti sono, come visto, molteplici e richiedono di essere analiz .. 
zate approfonditamente, prima di poter dare suggerimenti di politica eco~ 
nomica. 

3.4. - I conferimenti agli enti pubblici economici. 

88. - Anche su questo fronte l'i~pegno finanziario pubblici è cresciuto 
notevolmente nel tempo. ENEL e Partecipazioni Statali che ottenevano appena 
1.177 miliardi nel 1977, salgono a 6.548 nel 1984. 

Questi trasferimenti, nel caso del sistema delle partecipazioni statali, 
hanno costituito conferimenti ai fondi di dotazione. L'utilizzazione dei fondi 
di dotazione al fine di coprire le perdite e la diffusa scarsa redditività operativa, 
accompagnata da una sempre maggiore deresponsabilizzazione gestionale, 
delle imprese del settore pubblico, hanno comportato l'instaurazione di una 
sorta di prassi politica ed istituzionale, volta a considerare i trasferimenti pub­
blici come credito di ultima istanza. Questo stravolge la natura stessa dei tra.­
sferimenti, intesi come contributi alla produzione ed agli investimenti. 

89. - Come interventi di medio periodo, per il complesso delle parteci..­
pazioni statali, si potrebbe introdurre il sistema della« destinazione finalizzata» 
delle risorse pubbliche alle imprese maggiormente in crisi in tnodo da concen.­
trare lo sforzo di rinnovamento produttivo e miglioramento nei settori con 
più alte prospettive di sviluppo e redditività. Nel caso dei comparti industriali 
ormai maturi si dovrebbe invece continuare nel processo di privatizzazione che 
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sembra ormai essersi avviato. Tutto ciò potrebbe conseguirsi operando una 
distinzione tra: 

- aree di crisi; 

- imprese o comparti integrati verticalmente e in concorrenza con 
privati; 

- imprese privatizzabili; 
e modificando le modalità di erogazione dei fondi di dotazione ponendo dei 
vincoli di destinazione e programmando i flussi di spesa per ciascuna area. 

90. - Gli istituti di credito speciale, in particolare quali sono il Medio.­
credito e l' Artigiancassa, si inseriscono nella gestione di una quota dei trasfe ... 
rimenti pubblici alle imprese che appare di una certa rilevanza (il 10,4 % nel 
1984 dei fondi complessivamente destinati alle imprese in senso stretto, escluse 
cioè Aziende autonome e municipalizzate, ed esclusi i fondi di dotazione). 

91. - Nella Tesoreria permangono, come contabilità speciali o fondi di 
rotazione, risorse la cui dimensione risulta dalla Tabella L 

TAB. l. - Consistenze di fine anno dei cfc relativi ai fondi speciali. 
(Miliardi di lire correnti) 

l 1978 l 1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 

Fondi risanamento riconversione industriale ... 540 716 906 930 1.430 2.002 2.201 
Fondo credito agevolato industria ............ 42 273 328 348 321 274 318 
Fondo mobilità manodopera ................ - l 50 173 196 268 251 
Fondo imprenditori siderurgici .............. - ~ - - 50 256 358 
Fondo innovamenti tecnologici ........... , .. - - - - 600 1.350 1.651 
Fondo elettronica .......................... - - - - 99 100 150 

ToTALE ... 582 989 1.284 1. 451 2.696 4.250 4.929 

Fonte: Conto riassuntivo del Tesoro. 

92. - La differenza esistente tra le procedure delle varie leggi che trasferi.­
scono fondi alle imprese si riflette in una diversa « velocità » di gestione del 
finanziamento da parte degli intermediari creditizi (la Commissione ha analiz ... 
zato in particolare il caso del Mediocredito e dell' Aitigiancassa). 

93. - Essa influisce anche sui trasferimenti gestiti da organismi dell'am..­
ministrazione, che in alcuni casi manifestano chiaramente una « inefficienza » 
dei circuiti di pagamento definiti dal legislatore. È diffusa l'impressione di pe..­
santi ritardi nell' operatività di molte delle leggi di agevolazione. 

94. - Per la legge 464/1972, in particolare, dopo tre anni dalla sua entrata 
in vigore, i finanziamenti concessi non raggiungevano un terzo di quelli passi..-
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bili. Per la legge 675/1977, a sette anni dalla sua promulgazione, sono stati 
erogati 138,8 miliardi di lire (1,8 % della disponibilità totale); per il D.P.R. 
902/1976, il 5 % in otto anni. 

9 5. - Inoltre, dalle analisi svolte si rileva che gli interventi si sono preva-­
lentemente indirizzati verso quei settori in cui i processi di ristrutturazione 
sono stati meno rilevanti. Ciò indicherebbe che l'economia privata ha proce-­
duto secondo programmi di ristrutturazione autonomi rispetto alle incenti-­
vazioni pubbliche. Queste ultime andrebbero dunque valutate, dal lato delle 
imprese, come una riduzione ex post di costi come sostenuti e, per quanto 
riguarda lo Stato, come inefficaci rispetto agli obiettivi previsti. 

96. - Poiché molte leggi che regolano i trasferimenti alle imprese sono 
scadute o in scadenza, sarebbe preferibile non rifinanziarle, e ripensare invece 
in maniera innovativa l'intera materia. Un obiettivo dovrebbe essere quello di 
evitare il formarsi di conti correnti di tesoreria quando non strettamente fun.­
zionali al sistema dei pagamenti, graduando gli stanziamenti di bilancio in mo-­
do da rendere più trasparente, anche per il Parlamento, la politica degli 
incentivi. 

97. - Un altro obiettivo importante dovrebbe essere quello di regolare 
meglio il rapporto tra credito ed incentivo, in modo da evitare che il ritardo 
sulle erogazioni da parte degli intermediari snaturi le finalità congiunturali 
della politica di incentivazione, dando ai diversi interventi diversa efficacia. 

98. - Con riferimento specifico all'« efficienza » del canale del credito 
agevolato nella effettiva erogazione di tali trasferimenti si potrebbero consi-­
derare le seguenti modifiche: 

- abolizione dell'attuale sistema del tasso di riferimento (che molti pro-­
blemi crea) e nella sostituzione con un .meccanismo di fissazione ed adegua-­
mento automatico del tasso agevolato ad una certa percentuale del tasso di mer-­
cato per ciascuna operazione creditizia; 

- pronta erogazione dei fondi pubblici agli intermediari creditizi per le 
operazioni di credito agevolato, che consentirebbero agli ICS di avere uguale 
convenienza nell'effettuare operazioni agevolate ed operazioni non agevolate; 

- decentramento delle valutazioni pubbliche circa l'ammissibHità al finan-­
ziamento di un progetto dal CIPE ad organismi regionali che consentirebbe 
un notevole risparmio di tempo in questa fase della procedura. 

99. - Tutto ciò consentirebbe di mantenere in vita un sistema difficil-­
mente sostituibile con uno più funzionale e ne migliorerebbe l'efficienza ope.­
rativa consentendo maggiore « efficacia » economica alla politica di incen-­
tivazione. 

100. - Per quanto riguarda i criteri generali della politica di trasferimenti 
alle imprese, nell'affrontare nuovi tipi di incentivi si potrebbe ricordare che 
per ottenere un controllo della spesa è necessario utilizzare questi criteri: 
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primo, prevedere un Jntervento a tempo determinato; secondo, assicurare che 
i benefici siano decrescenti nel tempo e non cumulabili; terzo, dare maggiore 
certezza sull'entità e sui tempi di erogazione del beneficio, in modo da massi.­
mizzarne i vantaggi in termini di programmazione finanziaria dell'impresa. 

101.- Da un punto di vista di risorse complessive, è infine possibile soste.­
nere che la veloce crescita dei trasferimenti alle imprese nella prima metà 
degli anni ottanta va ricollegata ad una situazione di crisi economica il cui su.­
peramento, oggi, sembra suggerire una riduzione di tali trasferimenti, nel com.­
plesso, ed in un quadro di uso più selettivo della finanza pubblica. 
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CAPITOLO x 

I SERVIZI 

INTRODUZIONE. 

1. - Spendiamo troppo per la sanità ? Occorre destinare più risorse per 
l'istruzione? Deve il nostro paese sopportare un maggior onere per la difesa 
nazionale? Sono queste alcune delle questioni sulle quali spesso si accentrano 
molte delle discussioni odierne. L'allocazione di risorse di bilancio non neces ... 
sariamente implica che a queste domande di ordine generale sia stata data una 
risposta. Inoltre, i problemi della sanità, dell'istruzione e della difesa sono 
non solo questi, ma hanno natura ben più complessa ed articolata come questo 
capitolo cerca di dimostrare. 

1. - LA SPESA PER LA SANITÀ. 

2. - La particolare natura della spesa sanitaria fa sì che la domanda di 
servizi di questo tipo tenda a crescere in misurs rilevante, probabilmente al 
di là dell'effettivo bisogno. 

3. - Èc, d'altro canto, estremamente difficile, se non impossibile, stabilire 
il limite entro il quale il ricorso alle prestazioni sanitarie è economicamente 
efficiente: allo stato attuale delle conoscenze non è infatti possibile determinare 
la produttività della spesa sanitaria per le difficoltà connesse con la misurazio ... 
ne dell' output soprattutto con riferimento alla sua qualità e per le complesse 
interrelazioni che lo legano all'input. 

4. -In base a studi condotti sull'argomento non sembrano esistere prove 
significative di una correlazione positiva fra la spesa sanitaria e lo stato di sa ... 
lute ddla popolazione; l'allungamento della vita media e più in generale i pro.­
gressi realizzati nello stato di salute della popolazione oggigiorno semJ?ra:g.o 
dipendere, per lo meno per i paesi già sviluppati, in maggior misura dal miglio ... 
ramento delle condizioni sociali, igieniche, economiche e psicologiche. 
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5. - In relazione a quanto precede, il crescente onere delle spese sanitarie 
è fonte di viva preoccupazione in gran parte dei paesi industriali, ove sono 
allo studio norme per contenerne il ritmo di evoluzione. 

6. - Al momento attuale, dato che è estremamente difficile stabilire in 
via amministrativa limiti efficienti al ricorso all'assistenza sanitaria, in gran 
parte dei principali paesi, al fine di contenere entro limiti accettabili la do~ 
manda eli servizi, si è tentato di responsabilizzare l'assistito rimettendo ad esso 
la valutazione circa l'opportunità del ricorso alle prestazioni, condizionandola . 
però ad un vincolo di prezzo, ossia ponendo a carico dello stesso una parte del 
loro costo, per lo meno, facendogliene anticipare l'intero importo, salvo rim~ 
borso. Allo stesso scopo in altri paesi si è, invece, posto in essere un attento 
controllo da parte delle unità sanitarie sull'offerta ed in particolare sulla pro~ 
duzione dei farmaci nonché sulla gestione dei servizi. 

1.1. - L'evoluzione della spesa sanitaria in Italia e alcuni confronti internazionali. 

7. - Nel 1960 la quota di reddito nazionale destinata dalle famiglie italiane 
per spese sanitarie (pubblica + privata) era pari al 3,9 %. Nel 1978, anno 
della legge di riforma sanitaria, essa aveva raggiunto il 6,6 %, un livello di po~ 
co inferiore a quello del 1984 pari a circa il 7,5 %. Il tasso medio annuo di 
crescita della spesa nel periodo in considerazione è stato pari a poco più del 
6 % con una elasticità media rispetto al PIL di circa 1,2. 

La quota di questa spesa a carico del bilancio pubblico era di circa 1'83 % 
nel 1960; è salita a circa 1'88 % nel1980 per poi scendere nuovamente intorno 
all'83 % nel 1984. 

8. - La marcata crescita della spesa _sanitaria pubblica è giustificata dalla 
progressiva estensione della tutela a strati sempre più larghi della popolazione, 
culminata nel 1978 nell'istituzione del Servizio Sanitario Nazionale. 

9. - Nella graduatoria dei paesi OCSE secondo la quota della spesa sani~ 
taria sul PIL, l'Italia si colloca nel 1983 al settimo posto (con il 6,2 % rispetto 
alla media del 5,8 %). I tassi di crescita della spesa sanitaria in Italia sono, 
in genere, mediamente più contenuti di quelli (medi) degli altri paesi OCSE. 
Ciò è vero anche per il periodo successivo al 1975. 

10. - Dai confronti internazionali emerge, tuttavia, che l'Italia ha un'alta 
quota della spesa sanitaria pubblica sulla spesa sanitaria totale (circa 4, 7 punti 
percentuali in più rispetto alla media dei paesi OCSE, che è del 79, l %) (l). 

11. - La componente pubblica della spesa sanitaria ha raggiunto nel 1984 
i 37.185 miliardi di lire, a fronte dei 777 miliardi del1960 e dei 13.107 del 1978. 

(l) OECD, Measuring Heatth Care, 1960-1983, Parigi, 1985, e The Financing and Detivery of Heatth 
Care in OECD Countries, Joint Japanese/OECD Conference of High-level Experts, Tokio, 1985. 
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Il tasso reale di crescita della spesa per l'intero periodo è stato quasi del 6 % 
in media all'anno. 

12. - L'incidenza sul PIL è passata dal 3,4 % del 1960 al 6,1 % del 1984 
mentre quella sul totale della spesa pubblica è rimasta praticamente costante 
attorno al 10,5 %, raggiungendo, tuttavia, un massimo del 15,1 % nel 1974 
(cfr. Grafico 1). L'incidenza sulla spesa pubblica al netto degli interessi è an-­
ch'essa diminuita passando dal 14,6 % nel 1978 'al 12,5 % nel 1984. 

1.2. - I principali problemi della spesa sanitaria. 

13. - Il primo e più noto problema è quello del ritmo di aumento della 
spesa pubblica per la sanità. Essa è cresciuta in misura assai elevata, anche dopo 
la fase di estensione del sistema di tutela all'intera popolazione. 

14. - Alla crescita della spesa non ha però fatto riscontro un'adeguata 
espansione della qualità dei servizi offerti che risulta assai carente secondo 
sia l'utenza del servizio nazionale, sia gli operatori e gli esperti del settore. 

15. - Con riferimento all'evoluzione futura della spesa, la riduzione dei 
tassi attesi di crescita appare conseguibile qualora venisse seguita una politica 
di moderazione salariale nel pubblico impiego (le spese per il personale costi-­
tuiscono una quota assai rilevante delle risorse complessive) e fossero adottati 

provvedimenti che verranno di seguito elencati. 

16. - Nel passato i ritmi osservati di crescita della spesa non sono risul-­
tati da una programmazione delle risorse; lo scostamento tra le risorse asse-­
gnate alla Sanità e quelle spese è risultato spesso ampio. Esso ha dato luogo 
alla formazione di disavanzi occuiti ed al successivo riconoscimento da parte 
dello Stato dei debiti contratti per il loro finanziamento. 

17. - In definitiva lo Stato ha provveduto al rimborso « a pie' di lista» 
dei costi sostenuti. 

18. - Sebbene nella ripartizione delle risorse finanziarie, siano stati intro-­
dotti criteri volti alla attenuazione delle differenze riscontrate, nei fatti si è 
determinata una spesa « coerente » col mantenimento dei livelli acquisiti dei 
servizi. È infatti difficile stabilire a priori interventi che garantiscano una ef .. 
fettiva riduzione dei divari riscontrati nei servizi offerti. 

19. - Nulla garantisce, infatti, che alla riattivazione, negli anni recenti, 
di un certo riequilibrio finanziario abbia corrisposto un riequilibrio «reale» 
nell'offerta di servizi sanitari. Anche l'approntamento di nuove strutture nelle 
regioni che ne siano carenti, di per sé stesso non garantisce l'erogazione di 
servizi sanitari adeguati alle necessità con riferimento, soprattutto, al livello 
qualitativo degli stessi. 
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20. - Nonostante i miglioram~nti· conseguiti negli ultimi anni, l'informa .. 
zione sulla disponibilità e la distribuzione delle risorse sanitarie rimane tuttora 
lacunosa e frammentaria. I dati esistenti sonO com~nque sufficienti ad eviden-­
ziare un sistema caratterizzato da profonde differenze intra-territoriali in ter-­
mini sia di posti-letto per abitante (tra 5 e 12 % nel1981), sia di personale per 
posti-letto (tra 52 e 94 %), di istituti di cura e di spesa sanitaria pubblica 
pro-capite (tra 338.000 e 510.000 lire, sempre nel 1981) (vedi Tabella 1). 

T AB. 1. - Distribuzione regionale delle risorse, anno 19 81. 

Istituti di cura Personale per 100 posti letto 
Spesa Posti 

sanitaria letto 
pubbl. Medici Personale per 

pro-capite 
Pubblici Privati sanitario Person. 1.000 

(lire correnti) 

l 
ausiliario Ammin. ab. 

t.p. t.d. 

Piemonte ...................... 372.178 111 50 5,8 7,9 42,0 7,6 8,4 
Valle d'Aosta ................ 356.020 1 - 10, l 9,9 74,4 13,4 5,4 
Lombardia ................... 390.141 145 71 10,0 6,7 51,1 9,1 7,5 
Trentina-Alto Adige ....... , .. 460.263 25 15 10,0 o, l 46,6 9,8 9,0 
Veneto ............. ······ ... 424.161 85 32 8,0 1,6 43,8 6,2 11,7 
Friuli-Venezia Giulia .......... 471.643 27 7 9,9 4,5 54,1 8,5 12,3 
Liguria ...................... 508.326 44 22 5,4 8,7 47,8 9,6 10,3 
Emilia-Romagna .............. 460.643 105 52 12,5 2,2 50,2 7,5 9,0 
Toscana ..................... 457. 128 74 38 7,8 5,4 51,6 7,0 9,4 
Umbria ..................... 423.502 19 4 12,6 3,0 47,8 7,6 8,6 
Marche ...................... 436.136 66 15 10,4 2,0 40,2 7,5 11,9 
Lazio ........................ 510.428 90 132 9,3 14,3 52,0 8,9 6,8 
Abruzzi ... ······ ............ 431.930 25 13 9,8 4,9 45,7 8,0 9,0 
Molise ...... ·········· ...... 338.032 6 3 17,8 5,4 55,2 4,1 5,3 
Campania .................... 379.086 66 92 7,1 15' 7 56,3 11,6 5,7 
Puglià •••••••••••••••••• o •••• 386.402 81 33 7' 1 8,1 43,9 9,5 7,8 
Basilicata .................... 308.103 13 2 11,9 1,7 44,7 8,3 5,6 
Calabria ..................... 397.830 35 32 12,9 5,2 50,4 11,0 5,5 
Sicilia . ······ ................ 364.998 98 54 8,7 7,6 40,3 9,1 6,8 
Sardegna .................... 350.024 31 12 9,8 3,7 49,1 6,7 6,6 

ITALIA ... 414.697 1.147 679 8,8 6,6 47,9 8,4 8,1 

Fonte: Elaborazione CTSP su dati ISTAT. 

21. -A monte dei tre problemi detti (divario tra spesa tendenziale e spesa 
programmata, disomogeneità territoriale della spesa, rapporto tra qualità dei 
servizi e spesa) stanno vari elementi così sintetizzabili: 

a) Per la crescita della spesa: 
- l'aumento delle prestazioni fornite, in parte derivante dalla crescita 

del numero degli anziani nell'ambito della popolazione; 

- l'aumento delle strutture e del personale; 
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- la lievitazione dei costi delle prestazioni; 

- le carenze gestionali, programmat-orie e di regolazione del sistema. 

b) Per la qualità dei servizi in rapporto alla spesa: 

- le pratiche gestionali dell'assistenza sanitaria; 

- l'assenza di meccanismi di controllo della qualità; 

- l'assenza di qualsiasi forma di concorrenzialità fra i vari centri di ge ... 
stione del sistema; 

- le lacune conoscitive rispetto alla domanda; 

- la formazione degli operatori; 

- i problemi motivazionali degli operatori ed il sistema degli incentivi. 

c) Per la disomogeneità territoriale: 

- la distribuzione pre-esistente delle risorse sul territorio; 

- la scarsa chiarezza dei criteri di equità; 

- le carenze dei flussi informativi; 

- la contr~ddizione tra l'accentramento dell'onere finanziario ed il de .. 
centramento delle decisioni di spesa. 

1.3. - Qli interventi di regolazione del sistema. 

22. -Numerosi sono comunque, al di là dei nodi da sciogliere e del sup .. 
plemento di analisi da promuovere, gli interventi individuabili sin da ora per 
la regolazione del sistema anche se alcuni si pongono in alternativa tra loro. 
Essi riguardano il versante della dorriand~ di servizi e, in misura più consi ... 
stente, quello dell'offerta. Nel loro ambito prioritari appaiono quelli desti ... 
nati ad accrescere l'efficienza delle gestioni e la qualità dei servizi forniti; ciò 
in quanto, nel breve-medio periodo, appare difficile conseguire risparmj di 
spesa consistenti, a meno di non agire sul numero degli addetti (le retribu ... 
zioni costituiscono una parte considerevole della spesa); il che presenta difficoltà 
notevoli. 

Criteri per una nuova politica sanitaria. 

23. - Gli interventi per rendere meno costoso, più orientabile e più effi.. _ 
dente il Sistema Sanitario Nazionale devono tenere conto, innanzitutto, del .. 
la sua complessità. È un sistema decentrato, caratterizzato da ampie autonomie 
di spesa, privo di vincoli gerarchici; la sua efficacia non è misura bile in ter ... 
mini di entità delle prestazioni; è assai difficoltoso stabilire obiettivi e standards 
di riferimento; gli operatori del sistema, i medici, non operano con criteri di 
costo efo di giudizio sociale. 
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24. -Un intervento « programmatorio » deve partire da una scelta tra le 
possibili interpretazioni del concetto di eguaglianza delle prestazioni contenute 
nella legge 833. Questa può essere intesa come erogazione di servizi uguali 
per tutti i cittadini (art. 51), come livello minimale di prestazioni uguali per 
tutti (art. 3), o come omogeneizzazione dello status sanitario della popolazione· 
e dunque come offerta di servizi differenziati (art. 2). 

25. - I problemi posti dalla notevole crescita della spesl:!: sanitaria impon .. 
gono una definizione precisa dei limiti dell'intervento pubblico, soprattutto 
in una situazione di forte utilizzazione dei servizi. 

26. - Gli standards vanno sviluppati utilizzando con molta cautela i riferì ... 
menti alle nozioni di inputs ottimali (ad es. medici/posti letto), ed assicurando 
una sufficiente flessibilità, per non impedire lo sviluppo tecnico e l'innova ... 
zione; un peso di rilievo deve essere assicurato agli indicatori di efficacia, 
di costo ed a tutti i meccanismi di autoregolazione del sistema, in grado cioè 
di accrescere, a parità di spesa, la qualità e la quantità dei servizi offerti alla 
collettività. 

2 7. - Sul piano istituzionale-organizzativo è necessaria una maggiore 
chiarezza sulla ripartizione dei compiti e delle responsabil~tà tra i vari livelli 
di governo. 

28. - Molti dei problemi di eterogenea distribuzione della spesa e parte 
delle lacune gestionali sono, come già accennato, dovuti alla contraddizione 
esistente nel nostro sistema tra l'accentramento dell'onere del finanziamento 
della sanità e l'autonomia delle regioni e degli enti locali nelle decisioni di spe .. 
sa, ed al mancato coordinamento tra i due momenti. 

29. - Per garantire i vantaggi· del decentramento temperandone però gli 
svantaggi, si segnala l'utilità del rafforzamento dei poteri di pianificazione, 
sostegno tecnico, diffusione delle informazioni e monitoraggio da parte degli 
enti superiori verso quelli inferiori. A tale azione dovrà accompagn~~si la 
modifica dei criteri di gestione verso l'accrescimento dell'efficienza della pro ... 
duzione dei servizi (eventualmente ricorrendo anche a forme di incentivazione 
del personale) ed anche d~ quelli di controllo che dovrebbero essere diretti ad 
una verifica attenta dei risultati. Inutili, appaiono invece, i controlli formali o 
gerarchici, e le regolamentazioni amministrative molto dettagliate. 

30. - Un qualche risultato nell'accrescimento dell'efficacia dei servizi of ... · 
ferti e nell'efficienza dei processi produttivi potrebbe essere ottenuto irÌtrodu.­
cendo forme di concorrenzialità tra i vari centri di gestione pubblici e privati. 
Questa potrebbe essere stimolata, consentendo ai cittadini di fruire dei servizi 
sanitari in qualsiasi luogo o struttura, ottenendo rimborsi prefissati per ciascun 
tipo di intervento. Azioni in questa direzione dovrebbero presupporre, natu .... 
ralmente, la penalizzazione delle strutture, meno efficienti (decadenza della 
carica per gli amministratori, mobilità verso altri centri per il personale, ecc.) .. 
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b) Gli interventi sulla domanda. 

31. - L'azione da attuare sulla domanda di servizi sanitari comprende 
strumenti già sperimentati e da sperimentare. Uno strumento cui si è già fatto 
ricorso è il ticket sui farmaci e sugli accertamenti diagnostici. Questo ha con~ 
sentito di moderare la domanda di farmaci e di accertamenti che, in assenza 
di limitazioni, sarebbe cresciuta in misura ancor più ampia; al contempo, 
esso ha fornito un apporto, peraltro limitato (inferiore all'l o/0 ) al finanzia .. 
mento del Servizio Sanitario N azionale. 

32. -Ai livelli di reddito familiare attuali, sembra proponibile una mag ... 
giorazione di 1.000 lire del ticket per ricetta. Si può stimare che(essendo risul ... 
tato nel 1984 un volume di ricette compreso tra i 360-370 milioni), il maggior 
gettito sarebbe (tenendo conto dei possibili effetti di contenimento nei con .. 
sumi) di circa 350 miliardi. 

33. - La struttura dei tickets dovrebbe restare immutata per evitare sosti .. 
tuzioni incrociate. 

34. - In questo ambito si dovrebbe introdurre un maggior rigore nella 
concessione delle certificazioni di esenzione e nei controlli sugli abusi da parte 
dei non aventi diritto. A livello regionale esistono infatti importanti scosta .. 
menti tra la quota di famiglie con reddito inferiore ai 9 milioni di lire e quella 
di assistibili esenti. Assai massiccio e superiore alla media è inoltre il ricorso al 
servizio sanitario da parte degli assistibili esenti da ticket, facendo presupporre 
il trasferimento su di questi di interventi a favore di altri soggetti non esenti. 

35. - Valutando in 9.500-10.500 lire l'importo pro-capite medio annuo 
del ticket sulle prescrizioni farmaceutiche, l !accresciuto rigore della conces .. 
sione delle esenzioni può fornire iti termini di maggiori introiti circa 30 miliar .. 
di di lire per un recupero di circa il 5 % di assistibili. 

36. - La necessità, da un lato, di frenare la crescita dei consumi sanitari e, 
dall'altro, di reperire sempre maggiori risorse finanzirie suggerisce di ricor .. 
rete ad ulteriori inasprimenti delle misure in vigore; data la modesta qualità 
dei servizi offerti alla collettività, il ricorso a questo strumento deve essere 
condizionato all'adozione di interventi volti ad accrescerne l'efficacia; un qual .. 
che risultato in questa direzione può essere ottenuto anche attraverso un op ... 
portuno utilizzo di questo strumento, ad esempio trasferendo il provento 
del ticket sulle visite mediche ai sanitari addetti, modificando la convenzione 
in modo da introdurre forme di remunerazione miste pro-capite ed a notuia. 

37. - Nel caso si convenisse inoltre che in termini di equità del sistema 
la medicina di base costituisca per alcune fasce di cittadini un servizio non 
indispensabile ai fini della omogeneizzazione dello stato sanitario, si potrebbe 
pensare alla partecipazione parziale o totale di tali fasce alle spese per la medi .. 
cina di base, secondo una matrice di intreccio tra gravità· del rischio e fascia 
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socio-economica. Ovviamente in tal caso si dovrebbe prevedere un corrispon.­
dente sgravio contributivo. 

38.- Inoltre sempre sul lato della domanda si può pensare all'attivazione 
di forme di « exit », cioè di parziale uscita dei cittadini dal SSN a favore di 
forme « private » di sanità, quali quelle contemplate dalla proposta elaborata 
nel 1985 dal Ministero della Sanità, o quelle, meno drastiche, del ddl Finan.­
ziaria 1985. Provvedimenti di questo tipo richiedono una attenta verifica del.­
la congruenza tra le possibili opzioni privatistiche ed il raggiungimento degli 
obiettivi prefissati, ed analisi accurate sul costo, individuale e sociale, della 
operazione. Affinché interventi in questa direzione generino effetti positivi 
sull'efficienza dei centri pubblici, occorre stabilire a priori forme di penaliz.­
zazione per le strutture che sperimentino cadute della domanda superiore a 
determinati limiti. 

39. - Tutti gli interventi di profonda revisione del sistema vanno consi.­
derati con molta cautela, data la difficoltà di valutare a priori costi e benefici. 
Questo vale, ad esempio, anche per l'introduzione di buoni rimborsabili per 
l'accesso ai medici di base in alternativa al sistema attuale: è una forma speri.­
mentata con qualche successo all'estero, ma da considerare con cautela in un 
sistema poco informato e poco trasparente quale quello italiano. 

40. - Tra le proposte da prendere in esame particolare rilievo assume la 
introduzione facoltativa di forme di assistenza sanitaria indiretta (a rimborso), 
consentendo all'utente la scelta della struttura privata o pubblica alla quale 
richiedere le prestazioni. 

c) Gli interventi sull'offerta. 

41. - Gli interventi relativi all'offerta dei servizi sono suddivisi in inter.­
venti che riguardano la spesa farmaceutica, l'allocazione delle risorse, i criteri 
di gestione e controllo dei centri di spesa ed infine le politiche del personale. 

42. - La spesa farmaceutica. La spesa pubblica per farmaci, che nel 1984 
ha raggiunto 5.560 miliardi di lire, pari al 14 o/o della spesa sanitaria totale, è 
soggetta a varie forme di controllo: al momento dell'ammissione delle spe ... 
cialità al Prontuario Terapeutico; al momento della determinazione del prezzo 
dei farmaci e, come già visto, tramite l'imposizione del ticket al mòmento 
dell'utilizzazione. 

4 3. -.Per quanto riguarda i prezzi, gli strumenti attualmente in atto non 
sono sufficientemente efficaci perché il metodo di :fissazione dei prezzi in vt ... 
gore favorisce le nuove registrazioni, normalmente più costose anche se non 
veramente innovative. Il CIP non è cioè in grado di opporsi seriamente alla 
politica di sostituzione commerciale operata dalle imprese. 
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44. -Una delle conseguenze è che i margini tra prezzo alla produzione ed 
al pubblico sono aumentati (da 1,55 nel 1975 ad 1,61 nel 1984). 

45. - Una radicale modifica del sistema passa attraverso l'abolizione del 
prezzo amministrato, ed una maggiore concorrenza. Ovvero attraverso una 
sostanziale modifica del Prontuario Terapeutico. Occorre, tuttavia, considerare 
realisticamente i problemi di politica industriale e di saldi di bilancia com-­
merciale che vengono toccati dai provvedimenti in campo farmaceutico: ogni 
innovazione dovrà quindi essere graduale. 

46. - Con riferimento ai farmaci che possono essere prescritti, le possibili 
linee di intervento sono: 

- qualificazione del Prontuario Terapeutico con diretto riferimento alla 
lista dei farmaci essenziali messa a punto dall'Organizzazione Mondiale della 
Sanità (OMS) da attuarsi gradualmente, prima adattando semplicemente la 
lista alla situazione italiana e, poi, definendola ulteriormente tramite, valuta .. 
zione comparate di costo/efficacia 'terapeutica; 

- una gradualità temporale di applicazione delle necessarie esclusioni di 
prodotti dal Prontuario Terapeutico, che tenga conto delle esigenze di ristrut.­
turazione delle imprese soprattutto rispetto alla ricerca, gradualità che il Piano 
di Settore, recentemente approvato dal CIPE, ha identificato in cinque anni. 

4 7. - Allocazione delle risorse. L'allocazione non ottimale delle risorse desti .. 
nate al S.S.N. è stata messa in luce in vari studi. La Tabella l, già vista, illustra 
uno di questi aspetti, vale a dire la distribuzione dei posti-letto e degli istituti 
di cura. Inoltre esiste una larga sottoutilizzazione di diversi reparti degli 
ospedali, ed, in particolare, delle divisioni di pediatria. Anche il personale, 
come accennato, è mal distribuito. Infine gli jmpianti di diagnostica stru.­
mentale sono anch'essi allocati in modo non ottimale. 

48.- Da questi ed altri elementi viene confermata l'esistenza di importanti 
spazi per una riallocazbne delle risorse, così come una esigenza di criteri allo.­
cativi ispirati a maggiore flessibilità. 

49 .. - L'entità degli spazi effettivamente disponibili, pur se da verificare 
a livello di unità operativa, può ritenersi tale da permettere miglioramenti 
sostanziali della qualità dell'assistenza sanitaria. 

50. - Ogni valutazione in questo campo rimane ovviamente alquanto 
difficoltosa jn mancanza di indagini micro a livello di funzionamento di USL 
o di ospedale. 

51. :- Gli strumenti utilizzabili per una equilibrata riallocazione delle 
risorse sono: 

- la riforma strutturale della rete ospedaliera con l'eliminazione dei rami 
secchi e la riqualificazione di quelli restanti; 
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- la creazione di strutture di assistenza ospedaliera diurna (day hospital) 
e di ricovero a domicilio; 

- il riequilibrio territoriale dei laboratori e delle apparecchiature di dia~ 
gnostica strumentale pubblici e privati convenzionati; 

- la definizione di precise piante organiche. 

52. - Criteri di gestione e controllo ed aspetti organizzativi. - I possibili 
interventi includono: 

- l'adozione di modelli organizzati vi di tipo « sistema », che siano stati 
orientati anche ad un risparmio di risorse attraverso l'eliminazione delle 
in efficienze; 

- l'introduzione di forme di incentivazione del personale del Servizio Sa.­
nitario Nazionale, soprattutto nel centro-sud, accrescendo il grado di utilizzo 
delle risorse pubbliche, oggi assai insoddisfacente, e riducendo le convenzioni 
esterne. Le incentivazioni andrebbero riferite ad una struttura, o ad una fun .. 
zione, più che a singoli « prodotti »; questo richiede e produce lo sviluppo di 
capacità decisionali e budgetarie; 

- la costruzione di forme di controllo di gestioni orientate a valutare 
congiuntamente costi e qualità, e perciò non affidate né solo a medici, né solo 
ad amministrativi; 

- la separazione dalle USL dei grandi complessi ospedalieri e loro costi.­
tuzione in autonomi centri di gestione, responsabilizzando i rispettivi organi di 
direzione amministrativa e sanitaria; 

- la riquali:fi.cazione della dirigenza amministrativa. Appare necessario 
stimolare nell'amministrazione ~apacità: di· valutazione economica dei vari 
comportamenti; 

- la rivalutazione del personale medico. Anche dal punto di vista di una 
spesa più efficiente - e perciò probabilmente minore - appare consigliabile 
attenuare la rigida separazione oggi esistente tra amministrativi che si occu~ 
pano di gestione e medici che si occupano di problemi sanitari (attraverso, ad 
esempio, l'introduzione di un «Consiglio di Sanitari», o di Commissioni del 
personale medico). 

53. - Politica del personale. - La spesa per il personale incide considere .. 
volmente sulla spesa sanitaria corrente - nel 1984, tra il 35 % (Lazio) ed il 
50 % (Trento). Le informazioni concernenti il personale sono, tuttavia, fram .. 
mentarie e carenti. La stessa consistenza numerica è conosciuta con appros.­
simazione: 614 mila unità secondo alcune valutazioni. Appare urgente porre 
rimedio a questa carenza. 

54. - Negli ultimi anni, un ruolo rilevante hanno giocato l'approvazione 
della legge sul personale precario (Legge 20 maggio 1985, n. 207) e la politica 
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di blocco degli organici. Quest'ultima, però, non essendo stata mirata su spe.­
cifiche funzioni e qualifiche professionali, ha finito per accentuare, da un lato, 
la carenza di personale tecnico ed infermieristico e, dall'altro, non è riuscita 
ad intaccare il monte spese per il personale poiché, per conseguenza, si è in.­
crementata la voce «indennità accessorie». È questo il momento di disporre 
di un quadro completo, che fornisca anche previsioni sul turn-over. 

55. - La politica del personale abbraccia una complessa problematica 
che va dalla pianificazione dei bisogni alle procedure per i concorsi e le assun.­
zioni, ai problemi di formazione, aggiornamento e mobilità, di standards e 
pratiche mediche, di ruoli e compiti delle diverse categorie. 

56. -Elementi di una« nuova» politica del personale dovrebbero essere: 

- una migliore pianificazione quantitativa ai fini del. controllo del numero 
dei medici (e, quindi, con norme restrittive dell'accesso alle facoltà di medi.­
cina) e dell'aumento di quello delle professionalità emergenti ma per ora an.­
cora carenti, o dei livelli di specializzazione infermieristica; 

- il rafforzamento ed il rispetto di alcuni principi di incompatibilità (ad 
esempio tra lavoro dipendente all'interno del S.S.N. e convenzione, e/o tra 
lavoro nel S.S.N. e professione privata); 

. - . una migliore for;mazione eçl aggiornamento professionale ai fini . della 
acquisizione di. nuove conoscenze rispetto. ai processi di decisione ed alla va.­
lutazione economica delle soluzioni alternative; 

- maggiori flessibilità e mobilità nelPuso 'della forza lavoro, rendendo de.­
finitive le modificazioni apportate dalla legge 207 ed introducendo forme di 
mobilità obbligatoria anche tra USL diverse; 

- una maggiore responsabilizzazione ed autonomia funzionale per gli 
operatori, attraverso opportun1 s1stemi di incentivazione finanziaria, di con.­
trollo e di sanzione atti a premiare gli incrementi di produttività: ad esempio, 
appare consigliabile la revisione dei meccanismi di remunerazione dei medici 
di base « a quota capitaria » e la sperimentazione di forme maggiormente eque 
e concorrenziah: ad esempio il sistema americano della contrattazione di pac.­
chetti diagnostici con i medici convenzionati o quello tedesco della libera scel.­
ta del medico da parte dell'utente tramite. l'utilizzazione di buoni spendi bili 
presso tutti i medici convenzionati, e relativi ad un periodo di cura limitato. 
T al e sistema incentiva la qualità e la concorrenza e remunera il medico in mi.­
sura relativa e proporzionale alle prestazioni offerte; 

- la realizzazione di adeguati sistemi di verifica e revisione della . qualità 
(protocolli diagnostici e terapeutici). 
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d) Aspetti contabili. 

57. - I possibili interventi includono: 
- l'introduzione di forme di finanziamento per budget per gli ospedali, 

i laboratori ed i medici convenzionati; 
- il miglioram~nto dei flussi informativi centro-periferia sia a livello na.­

zionale che regionale e dei meccanismi di controllo della spesa; 
- l'arricchimento delle procedure contabili con elementi relativi agli ef ... 

fetti degli interventi, fino ad arrivare ad analisi costi-benefici. 

Perequazione contributiva. 

58. - Anche se relativa alle entrate del Fondo Sanitario Nazionale e non 
alle uscite, una manovra perequativa dei contributi assistenziali, tra le varie 
categorie di contribuenti, può contribuire ad accrescere l'equità del sistema ed 
al recupero di risorse finanziarie. . 

2. - LA SPESA PER L'ISTRUZIONE. 

2.1. - La dimensione complessiva della spesa. 

59. -La valutazione della spesa per l'istruzione in Italia ha una sua com ... 
plessità specifica connessa all'esistenza di molteplici opera ton nonché alle 
difficoltà di individuare gli interventi finanziari indirizzati direttamente all'istru ... 
zione fra quelli più genericamente classificati di «istruzione e cultura», per ... 
tanto, l'analisi per grandi aggregati può, spesso, essere riferita solo a questa 
voce della classificazione funzionale delle spese. 

60. - L'analisi dei dati di contabilità nazionale elaborati dall'ISTAT (l) 
per funzione e secondo la classificazione economica (cfr. Tabella l) consente 
di individuare immediatamente uno dei punti nevralgici dell'intervento pubblico 
per l'istruzione: l'assoluta prevalenza, crescente nel tempo, della spesa per il 
personale. 

61. - I redditi da lavoro dipendente, infatti, rappresentavano nel 1960 
poco meno del 70 % dei consumi pubblici per l'istruzione e cultura; agli in~zi 
degli anni '80 tale quota arriva a sfiorare 1'80 o/o (cfr. Tabella 2). È questo tin 

elemento di notevole rigidità nel bilancio del Ministero della Pubblica Istruzion~. 

62. - Quanto agli enti che concorrono alla formazione della spesa pub ... 
blica per l'istruzione e cultura, l'intervento prevalente spetta allo Stato sebbene 

(1) ISTAT, Aspetti strutturali ... , ecc., op. cit. 
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~ 
~ 
c:;:) 

1960 
1961 
1962 
1963 
1964 
1965 
1966 
1967 
1968 
1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 

TAB. l. - Uscite per istruzione e cultura secondo la classificazione economica da! 1960 al 1982. 

(valori percentuali) 

ANNI 
·:;: 8 ~ 
.:a~~ 
]~ 5 
~~~ 

68,0 
72,1 
72,3 
74,4 
75,7 
77,5 
76,9 
77,6 
75,7 
71,1 
70,6 
72,2 
75,4 
74,7 
73,3 
72,0 
72,0 
76,4 
78,8 
77,4 
76,4 
80,2 
79,7 

r~ 
"'e t: ... 
o" u.s 

7,0 
7,0 
6,2 
6,8 
5,6 
6,3 
5,9 
6,9 
7,4 
7,8 
7,9 
9,2 
7,3 
8,1 
8,6 
8,3 
8,4 
7,2 
5,0 
8,4 
9,2 
7,6 
8,9 

~ 

~~ 
e" e e 
< 

2,5 
2,5 
2,6 
2,4 
2,6 
2,6 
2,6 
2,6 
2,5 
2,3 
2,3 
2,1 
2,1 
2,1 
2,0 
2,0 
1,9 
1,8 
1,7 
1,6 
1,6 
1,5 
1,5 

]·E 
:> & 
o ... 
5 ·a 
~~ 

·g:~ 
~~ 
t:" o :::l 
u8 

- 0,5 176,8 
- 0,5 
- 0,4 
- 0,5 
- 0,5 
-0,5 
- 0,4 
- 0,3 
- 0,4 
- 0,3 
- 0,3 
- 0,5 
-0,4 
-0,5 
-0,7 
- 0,6 
-0,4 
-0,4 
-0,4 
-0,4 
-0,1 
-0,1 
- 0,1 

80,9 
80,6 
83,0 
83,2 
85,8 
84,9 
86,7 
85,2 
80',8 
80,4 
83,-0 

84,3 
84,3 
83,3 
81,6 
81,9 
84,8 
85,1 
87,0 
87,0 
89,1 
89,9 

~ -~ 
""' ~a 

o, l 
0,1 
o, 1 

1,9 
3,9 
2,5 
2,7 
2,8 
2,0 
1,8 
2,1 
1,3 
1,5 
0,9 
0,7 
0,7 
0,5 

o " ..... t: 
::l o 
~~·g 
..... "''1:1 n o o ... u p. 

-a 
o-
r~ 
:J ~ 
~ 

-~ .... 
5~ eu" 
~~~ 
~':C-c e .E p, 

~~ 

0,3 
0,4 
1,2 
0,9 
0,3 
0,3 
0,3 
0,4 
0,4 
0,4 

0,7 

0,8 
1,7 
1,8 
0,3 
0,2 
O, 1 
O, l 

~ 
t: 

·~o 

ri 
.S 

" ·"5~ 
Ul t: 
::l~ 

" ... ... o 
~u 

1,2 
1,3 
1,1 
1,0 
1,6 
1,2 
0,9 
1,3 
0,8 
1,5 
1,0 
1,9 
2,2 
2,8 
2,3 
4,5 
3,6 
2,7 
2,4 
2,2 
2,2 
1,8 
1,5 

m 
""' o.u m;::: 
.,..a 
-..a 
"'::l 
~p. 

78,2 
82,6 
83,0 
84,9 
85,2 
87,4 
86,2 
88,5 
86,5 
84,6 
85,3 
87,4 
89,2 
89,9 
88,3 
88,0 
88,5 
90,5 
90,7 
90,5 
90,1 
91,7 
91,9 

ll 
.§ 
~ 
! 

21,8 
17,4 
17,0 
15,1 
14,8 
12,4 
13,5 
10,9 
12,7 
14,6 
13,4 
11,8 
10,1 
9,4 

10,8 
11,7 
11,5 
9,5 
9,3 
8,7 
9,5 
8,0 
7,8 

"tlc 
;.~ 
o .. 
u_§ 

0,2 
0,3 
0,7 
0,8 
0,8 
1,3 
0,8 
0,7 
0,7 
0,8 
0,4 

-~ . u...., 
~·o. 
"rJ 
~u-

0,1 

0,8 
0,4 
0,3 
0,3 

Fonte: ISTAT - Aspetti strutturali, ecc., op. cit. 
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~u .... 

ai :C ..... ..a 
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E-< p. 
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o 
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21,8 100,0 
17,4 100,0 
17,0 100,0 
15,1 100,0 
14,8 100,0 
12,6 100,0 
13,8 -100,0 
11,5 100,0 
13,5 100,0 
15,4 100,0 
14,7 100,0 
12,6 100,0 
10,8 100,0 
10,1 100,0 
11' 7 100,0 
12,0 100,0 
11,5 100,0 
9,5 100,0 
9,3 100,0 
9,5 100,0 
9,9 100,0 
8,3 100,0 
8,1 100,0 
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TAB. 2. - Spese per l'istruzione e la cultura e percentuali sul totale dal 1970 al 1983. 

STATO 

Impegni di spesa - V alari a prezzi correnti. 
(ri:Uliardi di lire) 
~~- ---

R!!GIONI PROVINCIE 

------- -~------ ~-------

CoMUNI ToTALE 

ANNI 

Valori assoluti l Valori % Valori assoluti l Valori % Valori assoluti l Valori % Valori assoluti l Valori % Valori assoluti l Valori % 

1971 ................ 3.145,5 79,9 48,6 1,2 120,4 3,1 622,6 15' 8 3.936,7 100,0 

1972 ................ 3.246,7 77,9. 57,7 1,4 149,8 3,6 709,5 17,1 4.163,7 100,0 

1973 ................ 3.730,0 74,7 195,0 3,9 187,4 3,8 881,4 17,6 4.994,7 100,0 

1974 ................ 4.422,4 74,6 . 261,6 4,4 220,4 3,7 1.025' l 17,3 5.929,5 100,0 

1975 ................ 5.266,4 76,0 317,0 4,6 226,8 3,3 1.110,2 16,1 6.920,4 100,0 

1976 ................ 6.304,4 74,2 508,1 6,0 289,9 3,4 1.398,5 16,4 8.500,9 100,0 

1977 ................ 8.406,6 74,2 1?5,6 6,9 337,1 3,0 1.800,6 15,9 11.330,2 100,0 

1978 ................ 9.759,8 71,9 l. 058,4 7,8 516,6 3,8 2.242,2 16,5 13.577,0 100,0 

1979 ................ 12.695,9 72,5 . 1.256, 7 7,2 602,3 3,4 2.964,9 16,9 170519,8 100,0 

1980 (a) ........... o. 16.238,8 70,5 1.508, 8 6,5 904,7 3,9 4.383' 9 19,7 23.036,2 100,0 

1981 (a) . o ........... 18.882,3 69,0 .1.970,2 7,2 1.073,0 3,9 5.440,4 19,9 27.365,9 100,0 

1982 (a) ............. 21.815,2 10,6 l. 826,3 5,9 1.135,3 3,8 6.066,4 19,7 30.943,2 100,0 

1983 ................ 26.773,6 70,4 (b) 2.038,3 5,4 (b) 1.438,4 3,8 (b) 7. 782,8 20,4 (b) 38.033' l 100,0 

1984 (b) ............. 28.611,0 - - .. - - - - - -

(a) Nuova serie storica dal 1980 per le spese degli enti locali (fonte ISTAT). (b) Dati provvisori. 

~ Fonte: Ministero Bilancio e Programmazione Economica, Relazione Generale sulla situazione economica del paese - Anni vari. 



il suo peso abbia un andamento decrescente: intorno all'SO % nel 1971, poco 
più del 70 % all'inizio degli anni '80. Di tendenza opposta risulta l'intervento 
dei comuni che passa, nel periodo considerato, da circa il16 % a circa il20 %. 

63. - Tali tendenze sono solo parzialmente spiegate dal fatto· che si vanno 
capillarizzando e consolidando taluni interventi di competenza dei comuni e 
integrativi del servizio istruzione (mense, trasporti, buoni-libro, altre provvi.­
denze per il diritto allo studio); in parte esse dipendono dell'elevata crescita 
del costo unitario degli interventi. La crescita della spesa dei comuni in materia 
potrebbe correlarsi anche a maggiori interventi del potere locale per azioni nel 
campo culturale non direttamente attinenti all'istruzione. 

64. - La spesa regionale è crescente ( + 4 punti percentuali dal 1970 ad 
oggi) e di dimensioni non trascurabili (oltre 2.000 miliardi di lire nel 1983). 
Dopo aver raggiunto, tuttavia, quasi l' 8 o/0 delle risorse complessive destinate 
al settore, sul finire degli anni '70, essa è scesa fino al5,4 % di questo aggregato 
nel 1983. 

65. - L'incidenza della spesa pubblica per istruzione e cultura (38.033 
miliardi di lire nel 1983), sul prodotto interno lordo negli anni dal 1977 al 
1980 è salita dal 6 % al 6,8 % (cfr. Tabella 3), successivamente essa si è pres.­
socché stabilizzata (6,7 % nel1983). La crescita constatata sul finire degli anni 
'70 si è manifestata però esclusivamente in termini finanziari, non essendosi 
verificata contemporanearnente alcuna modificazione di rilievo del sistema 
educativo. 

66. - L'ammontare delle spese statali per l'istruzione e la cultura rispetto 
a quelle complessive si è fortemente ridotta; dal 13,3 % del 1977 all'8,2 % 
del 1983. La drastica diminuzione è in parte spiegata dall'emergere di altri 
settori di intervento in campo soçiale (specie' la sanità), ma in parte anche da 
una relativa perdita di attenzione politica al fattore educazione. 

T AB. 3. - Spesa media pubblica per abitante per istruzione e cultura ed incidenza 
sul PIL- Anni 1977-1983. 

1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 

A N N I 

Fonte: CTSP, La spesa pt~bbtica per L'istruzione in Italia, Roma, 1985. 
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Spesa media 
per abitante 
(in migliaia) 

203 
342 
312 
409 
485 
547 
670 

Incidenza sul PIL 
(%) 

6,0 
6, l 
6,5 
6,8 
6,8 
6,6 
6,7 



2.2. - La spesa del Ministero della Pubblica Istruzione. 

a) Alcune considerazioni generali. 

67. - La spesa del Ministero della Pubblica Istruzione rappresentava, nel 
1982, 1'88,2 % dell'intera spesa dello Stato per l'istruzione e la cultura, Gli 
impegni di spesa che esprimono la risposta :finanziaria annuale alle esigenze di 
fornitura del servizio scolastico hanno sfiorato, nel 1984, i 26.000 miliardi di 
lire. La loro incidenza rispetto al PIL si mostra alquanto variabile dal 1970 
ad oggi, risentendo dei diversi « scorpori » di competenze subiti dal Mini~ 
stero negli anni dal 1972 al 1978. 

68. - L'analisi condotta sulla scolarità statale e sulla relativa occupazione 
nel settore mette subito in evidenza il contrasto tra la continua crescita degli 
addetti (cfr. Tabella 4) e l'evoluzione degli studenti in diminuzione dal1981; 
ne consegue una costante diminuzione del rapporto utenti per addetto. Nei 
soli ultimi cinque anni tale valore è diminuito di oltre il 10 % passando da 
9,8 nel 1980 e 8,8 nel 1984. Correlativamente, il costo per alunno in lire co~ 
stanti (1970 = 100), che aveva registrato :fino alla seconda metà degli anni 
'70 una tendenza alla diminuzione, ha ripreso a crescere superando rapidamente 
il valore registrato nel 1970. 

69.- Non si è trattato, tuttavia, di un puro incremento :finanziario: almeno 
in parte è aumentata la quantità dei servizi fomiti. L'andamento del numero 
degli add~tti (attestati nel 1984 su circa 1.119.000 unità - comprese 100 mila 
«teste »/anno di supplenti temporanei) è dipeso dall'influenza dei centri sin~ 
dacali e associativi sulle decisioni di spesa che hanno teso ad ampliare la base 
occupazionale: tale fenomeno ha potuto. man~festarsi perché il sistema sco.-

T AB. 4. - Personale, studenti e spesa unitaria corrente e costante (consuntivi di 
competenza) dal 1970 al 1984. 

Spesa unitaria (a) 

A N N I Personale Studenti Utenti per 
(a) (a) ddetto Lire l Lire 

correnti costanti 

1970 Il lltllllllt IO Ili ttoiiiO loltloll 11 741 8.449 11,4 254 254 
1975 ................ ······· ........... 964 10.237 10,6 430 229 
1980 ................. ············ ..... 1.111 10.841 9,8 1.324 244 
1981 ........................ ······ .... 1.141 10.792 9,5 1.529 250 
1982 .................. ······ .......... 1.177 10.679 9,0 1.809 255 
1983 .................................. 1.186 10.596 8,9 2.237 262 
1984 .................................. 1.199 10.509 8,8 2.467 269 

(a) In migliaia. 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 
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lastico in precedenza era volto alla fornitura dei servizi essenziali (un certo 
numero di ore di lezione e pochi frammentari interventi complementari: assi ... 
stenza scolastica centralizzata e doposcuola nella scuola elementare o media). 
L'ampliamento del numero degli addetti ha consentito di avv~are e di conso ... 
lidare interventi potenzialmente migliorativi anche della qualità del servizio 
(più ampio orario di apertura delle scuole materne, tempo pieno, tempo pro ... 
lungato, sostegno didattico, integrazione scolastica di alunni portatori di han ... 
dicaps, attività integrative dello studio, ecc.). 

b) Le categoria di spesa: un'analisi incrociata per i diversi tipi di istruzione. 

70. -Analizzando le diverse categorie di spesa per l'istruzione (cfr. Tabelle 
da 5 a 7) si può constatare la sistematica grande preponderanza della spesa 
corrente: essa non scende mai al di sotto del 97 % della spesa complessiva. 

All'interno della spesa corrente si possono notare: 

- la fortissima crescita e consistenza delle spese per il personale in servizio 
rispetto agli altrt tipi di spesa: da circa il 74 % del 1970 a circa il 93 % del 
1984 (mai al di sotto del 92 % negli ultimi cinque anni); 

-il crollo dell'incidenza delle spese per acquisto di beni e servizi, indiriz ... 
zate essenzialmente al funzionamento delle unità scolastiche: poco meno del 
2 % della spesa totale; 

- il crollo delle spese per i trasferimenti correnti composti per almeno 
il60% da fondi destinati al funzionamento delle Università (la rimanente quota 
è indirizzata sostanzialmente verso due interventi: contributi alle scuole materne 
non statali e alle scuole elementari sussidiate); solo nell'ultimo triennio si 
constata un lieve recupero legato proprio ad interventi di adeguamento nel 
settore universitario. 

71. - L'andamento delle spese in e/capitale (destinate sostanzialmente 
all'edilizia scolastica sperimentale, alla ricerca scientifica e all'edilizia universi ... 
taria) mostra una certa erraticità connessa con interventi straordinari nelle 
zone colpite da calamità naturali, con l'inserimento nei fondi per la ricerca 
scientifica anche di fondi destinati all'acquisto di attrezzature e tecnologie per 
le Università e con l'inclusione nel loro ambito per qualche anno (1976-78) 
di fondi destinati al funzionamento delle unità scolatiche. 

72. - Qualche considerazione più puntuale risulta opportuna. La ere ... 
scita notevole delle spese di personale rispetto alle altre categorie di spesa è 
generata ovviamente dall'aumento del contingente annuale delle unità in ser ... 
vizio. Questa non è però l'unica causa. 

7 3. - Analizzando lo sviluppo storico della spesa per categorie a valori 
costanti (andamento «reale» della spesa) (cfr. Tabella 6) si può constatare 
come al crescere della spesa di personale vi sia stato un concomitante decre ... 
scere o stazionare delle altre categorie di spesa. Fra esse in particolare si· evi--
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1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 
1981 
1982 
1983 
1984 

TA.B. 5. - Consuntivo di competenza del Ministero della P.I. 
per categorie e tito l i dal 19 7 O al 19 8 4. 

(composizione percentuale sui valori correnti) 

~ s ~ > ~ ..... ~ 
-~ 4~ cd ·~ ·~ o o 

ANNI ·a o o o ~ o ] ] t" t" t" t" ~ ~ 8 ~ ~ ~ ~ 
u u u u 

........................... 73,98 9,06 4,65 9,55 0,01 97,25 2, 75 

........................... 77,20 8,16 3,49 8,84 0,01 97,70 2,30 
~ •• t •• ' • l ••• l • • • •••••••• l •• 78,84 8,54 3,93 8,42 0,01 99,34 0,66 

..... ··········. ··········· 80,98 7,58 3,31 7,56 0,02 99,45 0,55 
······· .................... 83,60 6,88 2,43 6,48 0,02 99,41 0,59 
••••••••••••••••• l ••••••••• 88,62 O, 13 2,32 6,82 0,01 97,90 2,10 
................... , ......... 90,18 0,34 2,03 5,59 0,04 98,18 1,82 
........................... 90,60 0,47 2,65 4,61 0,08 98,27 1,73 
........................... 90,74 0,59 2,83 4,23 0,01 97,80 2,20 
........................... 91,81 0,63 1,96 3,71 0,01 98,10 1,90 
••••••••••• l ••••••••• Il •••• 92,72 0,84 1,68 3,02 0,01 98,27 1,73 
........................... 92,55 0,95 1,78 3,10 0,01 98,39 1,61 
. ······ .................... 94,82 1,13 1,62 2,52 0,01 99,37 0,63 
........................... 93,54 1,26 1,41 2,47 0,01 98,69 1,31 
........................... 92,87 1,78 1,87 2,54 0,01 98,59 1, 41 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 

ToTALR 

100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 
100,00 

TAB. 6. - Consuntivo di competenza del Ministero P.I. per categorie e titoli dal 
1970 al 1984. 

(composizione percentuale sui valori còstanti - 1970 = 100) 

... N- N I l Cat. II l Cat. III Cat. IV Cat. V Cat. IX l Titolo I l Titolo II ToTALll 

1970 ••• t ••••••••••••••••••••••• 73,98 9,06 4,65 9,55 0,01 97,25 2,.75 100,00 
1971 ........................... 75,27 7,95 3,99 10,11 0,02 97,34 2,66 100,00 
1972 ...... ················· .... 77,26 8,42 4,32 9,24 0,01 99,25 o, 75 100,00 
1973 ........................... 79,82 7,45 3,68 8,40 0,02 99,41 0,59 100,00 
1974 ........................... 82,58 6,80 2, 74 7,30 0,02 99,46 0,54 100,00 
1975 ........................... 87,86 0,13 2,52 7,44 0,01 97,96 2,04 100,00 
1976 ... ·············· .......... 89,39 0,34 2,27 6,23 0,05 92,28 1, 72 100,00 
1977 ...... ······ ................ 89,19 0,47 3,12 5,41 0,09 98,28 1, 72 100,00 
1978· ............. ··········· ... 88,96 0,58 2, 77 5,25 0,01 97,57 2,43 100,00 
1979 •••••••••••••••••••••• l •••• 89,28 0,61 2,70 5,12 0,01 97,72 2,28 100,00 
1980 ........................... 89,96 0,82 2,49 4,47 0,01 97,75 2,25 100,00 
1981 ················· .......... 90,39 0,92 2,43 4,23 0,01 97,98 2,02 100,00 
1982 ........................... 92,44 l, 11 2,20 3,43 0,02 99,20 0,80 100,00 
1983 ........................... 91,41 1,24 2,01 3,52 0,01 98,17 1,83 100,00 
1984 ..... ············ ·········· 90,85 1,74 1,92 3,55 0,01 98,07 1, 93 100,00 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 
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TAB. 7. - Consuntivo di competenza del Ministero della P.I. per rubriche di spesa dal1970 al1984. 

(composizione percentuale sui valori correnti) 

" o -al 
o ... :;:; ... 

~~ s.a.; -~ -~ ~~ ·§] • o 

:~i § "' "' c:: Bl:a CtS] .-:! ~ :c;; -~~ -~è u 

-~ -~ ~ -~~~ .!5!S ~ i~ :§.!! E~ ~~ ANNI ~ g ~ 
N k c::"' -~.g -~(Q~ 

~~ > o"' 
~ ~~ ~~ 

~ 
u"' ..... "il ~.:: ~..2! ~~ "'o"" ::><+= ~" .a,.l w·- ·a u..O Cl)g, o-~ e f-<0 "tl ~ & u .<:O t:: ,.o Cl) e ..ç~ 'iil ... ~.:a o :::> ..çr.l p. ~ t:: o 

1970 .......... 10,11 1,19 29,63 19,98 5,28 11,75 1,26 2,53 0,23 0,04 0,01 13,26 0,66 1,66 0,01 2,04 0,36 

1971 .......... 9,19 1,28 30,66 20,72 5,40 11,90 1,35 2,33 0,23 0,04 0,01 12,76 0,47 1,53 0,01 1,82 0,30 

1972 .......... 9,94 1,52 29,90 21,73 5,25 11,57 1,54 2,84 0,25 0,04 0,01 12,12 0,46 1,56 0,01 1,22 0,04 

1973 .......... 8,87 2,15 29,28 23,13 5,43 11,89 l, 72 2, 0,24 0,04 0,01 11,50 0,45 1,51 0,01 0,97 0,03 

1974 .......... 7,98 2,30 29,70 25'72 5,14 12,07 1,55 3,18 O, 18 0,05 0,01 9, 77 0,35 1,23 0,01 o, 73 0,03 

1975 .......... 1,52 2,79 29,88 27,02 5,68 1L,98 l, 77 3,03 0,26 0,04 0,01 14,20 0,02 0,08 0,01 0,67 0,04 

1976 .......... 1,69 3,15 30,44 28,26 5,80 13,50 1,69 3,08 0,24 0,04 0,01 11,42 - - 0,01 0,48 0,19 

1977 .......... 1,61 4,10 28,80 28,26 6,16 13,86 l, 77 3,08 0,26 0,04 0,01 11,86 - - 0,01 o, 10 o, 19 

1978 .......... 1,79 4,19 28,45 27,93 6,13 14,86 1,77 2,57 0,26 0,03 0,01 11,81 - - 0,01 0,03 o, 16 

1979 .......... 13,29 3,81 26,41 21,55 5,37 13,32 1,58 2,78 0,10 0,02 0,01 11,74 - - 0,01 0,01 0,03 

1980 .......... 18,07 .3,92 24,05 20,56 5,24 12,98 1,58 2,61 0,10 0,02 0,01 10,83 - - 0,01 - 0,02 

1981 .......... 20,74 4,37 21,49 10,48 4,37 13,69 1,65 2,48 0,09 0,02 0,01 10,55 - - 0,01 - 0,05 

1982 .......... 18,83 4<65 23,85 20,70 4,67 12,32 1,63 2,61 o, 11 0,01 0,01 10,65 - - 0,01 - 0,03 

1983 .......... 24,15 4,26 22,59 18,20 4,37 11,58 1,45 2,45 0,09 0,01 0,01 10,82 - - 0,01 - 0,01 

1984 .......... 20,72 4,56 23,50 19,72 4,08 11,64 1,42 2,30 0,09 0,01 0,01 11,86 - - 0,01 - 0,08 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 
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denzia la categoria IV, riferibile essenzialmente alle spese di funzionamento 
delle unità scolastiche, in declino fino all976, anno in cui i consigli di circolo 
e di istituto, creati dai decreti delegati sulla scuola del 31 maggio 197 4, si sono 
trovati ad approntare il primo bilancio di circolo d'istituto. 

74.- L'insufficienza dei fondi originariamente previsti per H funzionamento 
delle unità scolastiche ha richiesto nell'anno successivo (1977) un incremento 
reale di circa il 50 % degH stanziamenti. Tale incremento, presentato allora 
come un acconto di futuri maggiori. incrementi graduati nel tempo, si è 
dimostrato una parentesi del tutto temporanea: oggi la disponibilità reale 
per il funzionamento amministrativo-didattico della scuola non rappresenta 
neppure il 70 % di quanto stanziato nel 1977. 

7 5. - Da questo punto di vista non è azzardato affermare che vi sia stato 
uno scadimento nella quahtà del servizio scolastico almeno per quanto dipende 
dall'uso di sussidi didattici e di altre attrezzature e tecnologie per il funziona-­
mentò delle scuole, sempre più indirizzate verso la lezione teorico-astratta. 

76.- L'aumento delle risorse umane a disposizione delle scuole, accelerato 
anche dalla diminuzione della leva scolastica, fortissimo nella scuola elementare 
(oggi superiore al 3 %) e significativo anche nella scuola media (1,4 % nel 
1983_,84), si è risolto dunque nella fornitura di servizi di appoggio per situazioni 
prima escluse dal sistema (orario prolungato, sostegno, ecc.) piuttosto che in 
un miglioramento diffuso dalle condizioni di apprendimento. 

77. -Vero è che negli ultimi anni si è tentato di sviluppare un intervento 
per la formazione in servizio dei docenti: nel 1985 risultano stanziati oltre 24 
miliardi di lire, oggi interamente utilizzati per tale finalità, contro uno stanz~a-­
mento di 12 miliardi di lire correnti (corrispondenti a 67 miliardi di lire 1984) 
presente nei primi anni '70, ma quasi sempre interamente utilizzato in quegli 
anni come fondo di riserva per integrare altri capitoli di spèsa· in sede di varia-­
zione di bilancio. · 

78. - Purtroppo, però, per tali interventi formativi del corpo docente, 
non risulta posto in essere da parte del Ministero della Pubblica Istruzione 
alcun meccanismo sistematico di valutazione e controllo degli effetti prodotti 
dagli stessi. 

79. - La lettura delle spese del Ministero della Pubblica Istruzione clas-­
sificate per rubriche (Tabella 7), ossia fondamentalmente per tipi di istruzione, 
pone in luce disfunzioni nelle informazioni che vengono ad inficiare la capacità 
di controllo e governo della spesa. 

80. - La rubrica dei servizi generali, che assorbiva nel 1970 poco più del 
10 % della spesa complessiva è scesa ad un minimo storico dell'1,5 % nel 
1975, quando vi furono sottratti, per trasferirli al Ministero del Tesoro, i fondi 
per il pagamento delle pensioni al personale della scuola. Dal1979 confluiscono 
in tale rubrica: i fondi per il pagamento del lavoro straordinario a tutto il per--
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sonale scolastico, quelli per il pagamento degli stipendi al personale non docente 
e a tutto il personale supplente annuale (circa 60.000 unità nel1985) e tempo .. 
raneo (circa 100.000 «teste »/anno) docente e non docente. La conseguenza 
è che la rubrica dei sevizi generali finisce oggi con l'assorbire oltre il 20 o/o 
dell'intera spesa del Ministero della Pubblica Istruzione. 

81. - La gestione, in particolare, dei fondi per i supplenti risulta com .. 
plica~a dagli. scarsi strumenti per il controllo del fenomen'e e dalle differenti 
tipologie di contabilità. Fra l'altro, la mancanza di informazioni puntuali e 
non distorte sulle caratteristiche del fenomeno assenze-supplenze comporta 
l'impossibilità, o una estrema difficoltà, di definire corrette soluzioni di atte .. 
nuazione e controllo del fenomeno stesso. 

82. - Taluni interventi legislativi di data recente hanno consentito una 
decisa riduzione delle supplenze annuali. Nelle scuole elementari i supplenti 
annuali. sono oggi circa 2.000 contro i 13.000 del 1981-82, nelle scuole medie 
sono stati nel1984-85 circa 14.000 (di cui 6.000 su posti di sostegno agli han .. 
dlcappati perché non sono stati reperiti sul mercato del lavoro, tramite i con .. 
corsi, docenti con idoneo titolo di specializzazione) quando l'anno precedente 
erano circa 32.000. 

83. - Le più recenti leggi sul precariato scolastico (Legge 270/1982 e sue .. 
cessive integrazioni) si sono, invece, mostrate insufficienti per la riduzione delle 
supplenze temporanee. Queste ultime sembrano, infatti, avere un andamento 
indipendente da qualunque intervento finora posto in essere, comportando 
sistematicamente un'erogazione finanziaria stima bile corrispondente a 90-100 
mila « teste »/anno. 

c) Alcune annotazioni settoriali. 

84. - Al fine di poter meglio valutare gli effetti dell'intervento pubblico 
nel settore dell'istruzione operato dal Ministero della Pubblica Istruzione si 
evidenziano alcune annotazioni settoriali. Si fa presente, anzitutto, che quote 
variabili di popolazioni scolastica si avvalgono del sistema statale: 

- circa il 53 % dei bambini di scuolp. materna (tale quota tende a climi .. 
nuire: era circa il 60 % nel 1980-81); 

- il 7, 7 o/o nella scuola elementare (quote stabili); 
- il 4, 6 % nella scuola media; 
- il 10,9 %, ma tendente a diminuire, nella scucia secondaria superiore 

ed artistica. 

85. - Per quel che riguarda, in particolare, la scuola materna, va sotto .. 
lineato che l'intervento statale, inizialmente integrativo di un servizio reso in 
gran parte del sistema privato si è configurato sempre più come sostitutivo a 
causa degli alti costi incontrati e sempre più di:ffcilmente sostenibili dagli ope.­
ratori non statali. 
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86. - Fra l'altro, oggi l'intervento statale si è notevolmente qualificato. 
Basti pensare che circa 1'80 % dei bambini di scuola materna statale fruisce 
di un servizio giornaliero di apertura della scuola che supera le 7 ore. Ciò 
implica un maggiore impiego di docenti e spiega, assie1ne all'incremento di 
scolarità riscontrabile fino dai primi anni '80, il fortissimo incremento nelle 
spese del settore della scuola materna. 

87. - Nel 1984 la scolarizzazione di un bambino di scuola materna è co ... 
stata, per le sole spese di personale, L. 1.891.170 (Tabella 8); si tratta di una 
valore inferiore a quello relativo ad un alunno di scuola elementare (L. 2.053.770) 
nonostante che il modulo retributivo degli insegnanti di scuola materna sia 
identico a quello degli insegnanti di scuola elementare e che il rapporto alunni/ 
docenti sia nell'elementare più elevato (circa 15) di quello della scuola materna 
(intorno a 13). 

TAB. 8. Categoria II: spesa media per alunno dal1970 al 1984 (valori correnti). 

(dati in migliaia di lire) 

TIPO DI SCUOLA l 1970 l 1975 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 

Materna ................................. 99 222 932 1.171 1.386 1. 729 1.891 
Elementare ............................... 142 282 1.035 1.143 1.443 1.857 2.054 
Media ................................... 233 503 1.358 1.602 1.880 2.198 2.475 
Tecnico e Professionale ................... 238 520 1.547 1.884 l. 976 2.396 2.4691 
Classico, Scientifico e Magistrale ........... 218 427 1.403 1. 439 1.759,2.170 2.1791 
Artistica ................................. 721 1.477 4.429 5.137 6.021 6.470 6.428 
Università 

••• l ••••••••• •••••••••••• •••••• 
186 364 1.153 1.313 1.8331 2.252 2.541 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 

88. - Almeno tre fattori possono spiegare queste differenze nei costi del 
personale: 

- corpo docente mediamente più anziano, e quindi più costoso, nella 
scuola elementare; 

- maggiore quantità di docenti in « surplus » (DOA) nella scuola elemen ... 
tare: 9,5 % contro 1'8,5 % della materna (nel 1983-84); 

- miglior modulo organizzativo nella scuola materna dove il fenomeno 
della presenza contemporanea di più docenti è ridottissimo. 

89. - N ella stessa direzione del terzo fattore va il fatto che nella scuola 
materna è ridottissima la quota di alunni portatori di handicaps (0, 7 %) rispetto 
alla scuola elementare (1,6 %), tenuto conto che tale integrazione comporta 
reclutamenti aggiuntivi (mediamente l docente ogni 4 inabili). 

90.- Una disfunzione riscontrata nella scuola elementare riguarda il tempo 
pieno che continua a privilegiare sempre il nord del paese a scapito del centro ... 
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sud, dove invece risultano esservi ampie sacche di disponibilità di docenti in 
sovrannumero. 

91. -L'integrazione scolastica degli handicappati, poi, nella scuola elemen.­
tare e media è un fenomeno cui occorre prestare massima attenzione: essa 
interessa circa il 20 % delle classi. Considerato che detta integrazione ha il 
duplice effetto di far aumentare i fabbisogni di reclutamento specifico ed ordi.­
nario (per effetto dell'abbassamento da 25 a 20 dello standard massimo di 
alunni per classe) essa può essere considerata a ragione una delle concause del 
mantenimento o elevazione della base occupazionale, pur in presenza di consi.­
stenti diminuzioni di scolarità complessiva. Una disfunzione, poi, di tale tipo 
di servizio, riguarda il fatto che moltissimi docenti preposti al sostegno di 
alcuni alunni non sono specializzati (77, 7 % nella scuola media, 41,8 % com .. 
plessivamente in tutti i tipi di scuola). 

92. - Anche l'attività di sperimentazione ha un suo rilievo dal lato dei 
costi: mentre le « mini-sperimentazioni » non com.portano, di regola, aggravi 
di costi, le « maxi-sperimentazioni » risultano assai spesso onerose a causa 
di impieghi aggiuntivi di rtsorse umane. Esse rappresentano, tuttavia, almeno 
nella scuola secondaria superiore, l'unica possibilità di adeguamento ai mutati 
fabbisogni sociali, a causa dei ritardi nell'introduzione della riforma. Mancano 
però riscontri diretti dell'impatto sulla spesa di tale fenomeno. 

93. - Merita di sottolineare, tra l'altro, che le ripetenze e gli abbandoni 
si mantengono ancora a livelli elevati. La cosa è particolarmente grave nella 
scuola secondaria superiore, dove in concomitanza con l'incremento del tasso 
di passaggio della scuola media (74,5 % nel 1978-79; 79,7 % nel 1983-84) 
i tassi di ripetenza si mantengono intorno allO %nei primi tre anni del corso. 
Le situazioni di maggior disagio, in quanto ad abbandoni, si registrano nel sud 
del paese. Si tratta di elementi che suggeriscono l'esigenza di un funzionamento 
più efficiente e maggiormente diversificato sul piano dei servizi scolastici. 

94. - Per quanto riguarda l'tstruzione universitaria, dopo la mancata 
crescita dei primi anni '70, la situazione di scolarità si è andata stabilizzando 
negli anni '80 con poco più di un milione di iscritti di cui circa 300.000 fuori 
corso; questi ultimi erano, :fino a metà degli anni '70, circa il 20 % di tutti 
gli studenti universitari, oggi, essi sono il 30 %. Le cause di tale fenomeno 
sono molteplici; esse sono in parte estranee al mondo scolastico e in parte 
connesse all'incapacità di questo di adeguarsi alle nuove esigenze emergenti. 
Il numero dei laureàti tende a diminuire pur provenendo da leve annuali ancora 
in crescita e pur in presenza di incrementi di spesa nel settore. 

95. -Al riguardo va segnalato che nel 1970 le spese di personale per stu .. 
dente universitario erano inferiori a quelle per studente di scuola secondaria 
(circa 186 mila lire contro circa 220-300 mila lire) e solo a partire dal 1982 il 
rapporto tra di esse ha subito una inversione che poi si è consolidata (cfr. 
Tabella 8). Solo in tempi recenti si è verificato un certo àcleguaniento dei con .. 
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tingenti di personale universitario cu1 s1 sono accompagnati negli ultimi anni 
alcuni miglioramenti normativi; da queste innovazioni sono, però, scaturiti 
miglioramenti significativi della qualità dei servizi. 

96. - ~'ultima considerazione riguarda alcune condizioni di disagio 
ancora persistenti: 

- esiste ancora una certa frangia di alunni in 2° e 3° turno a causa di cro.­
niche carenze edilizie (3,8 % nel 1983-84) (cfr. Tabella 9); 

- ancora grave è la situazione di alunni ospitati in locali precariamente 
adattati ad uso scolastico (15,8 % nel 1981-82). 

97. - Questi fenomeni tendono a diminuire soprattutto a causa della 
diminuzione delle leve scolastiche, più che per effetto di specifici interventi 
settoriali, oggi tendenti al ristagno dopo lo sforzo operato per l'edilizia scola.­
stica fra il 1968 e il 1976. 

98. - In ogni caso, le situazioni di disagio edilizio sono prevalentemente 
localizzate al sud e nelle isole. 

2.3. - Considerazioni conclusive. 

99. - Il tramonto definitivo di significative espansioni della scolarità e la 
presenza di consistenti contingenti di personale docente e non docente ormai 
ampiamente stabile sulle posizioni giuridiche di ruolo, e già di fatto impiegato 
in una pluralità di servizi, consentono, ed impongono allo stesso tempo, di 
procedere ad una razionalizzazione dell'organizzazione dei servizi pubblici di 
istruzione e formazione. In particolare, l'urgenza di recuperare un'idonea 
funzionalità didattica delle istituzioni scolastiche ed universitarie, che liberi 
le stesse dalla facile accusa di essere di ~stacolo all'esercizio del diritto allo 
studio anziché concorrervi positivamente, impone· una revisione dei fattori 
che concorrono alla erogazione del servizio scolastico e universitario (sussidi 
d~dattici, attrezzature, strutture, docenti, servizi amministrativi di impulso e 
coordinamento). 

100. - Riprendendo esclusivamente le fila del discorso finanziario i cor .. 
retti vi da proporre riguardano quattro lip.ee direttrici di razionalizazione: 

- dell'allocazione delle risorse finanziarie; 

- dell'attribuzione delle competenze; 

- dell'uso delle risorse umane; 

- dell'organizzazione del Ministero della Pubblica Istruzione. 

101. - La possibilità di contenere la crescita della spesa entro il tasso di 
aumento dei prezzi appare condizionata dal successo delle politiche generali 
in materia di personale e soprattutto dall'obiettivo posto per l'evoluzione delle 
retribuzioni unitarie; ciò a causa, come già accennato, della rilevanza sul totale 
delle risorse destinate al settore dell'onere per il personale. In particolare, 
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T AB. 9. - Precarietà strutturali ed uscite dal sistema scolastico 
A) LE PRECARIETÀ STRUTTURALI 

Percentuale di alunni in 2° e 3° turno (1982-1984) 

Ripartizione Geografica 

SCUOLE 

Scuola elementare: 
1982-83 ..................................... . 
1983-84 ..................................... . 

Scuola media: 
1982-83 ...................................... . 
1983-84 ..................................... . 

Scuola secondaria: 

1982-83 
1983-84 

ToTALE: 

1982-83 
1983-84 

Nord 

0,3 
0,2 

o, l 
0,1 

0,5 
0,4 

0,3 
0,2 

Centro l Sud/Isole ITALIA 

2,3 14,4 6,6 
1,4 13,7 6,2 

1,7 5,6 2,6 
1,1 4,3 2,0 

2,0 4,0 2,1 
1,6 3,8 2,0 

2,0 9,3 4,2 
1,4 8,4 3,8 

Alunni ospitati in edifici precariamente adattati ad uso scolastico (a.s. 1981 -1982) 

Ripartizione Geografica 

SCUOLE 

l l l l Nord Centro Sud Isole ITALIA 

Scuola elementare ...................... 2,9 7,1 14,5 9,2 7,7 
Scuola media .... ······················ 4,8 11,7 23,6 22,0 13,4 
Scuola secondaria ...................... 7,9 13,5 26,0 23,3 15,8 

B) LE USCITE DAL SISTEMA SCOLASTICO. 

Uscite dalla scuola nel corso o al termine delL'anno scolastico 1981-1982 (sti~a) 

USCITI DALLA SCUOLA V.A. (migliaia) 

(a) (b) 130 
(b) 160 

Senza licenza media ............................................... . 
Subito dopo aver conseguito la licenza media ....................... . 

(b) 200 
50 

Durante il 1° o il 2° anno della scuola secondaria superiore .......... . 
Durante il 3°, 4°, 5° anno della scuola secondaria su.periore ........... . 

(d) 95 
(e) 120 

Con qualifica IPS, IDA o scuola magistrale (c) ...................... . 
Subito dopo aver conseguito il diploma .. , ... , .................. , .. . 

(e) 110 
75 

Durante i corsi universitari ........................................ . 
Laureati ..................................................•...... · 

ToTALE ••• 940 

(a) Abbandoni nel caso della scuola elementare e della scuola media. (b) In parte si iscrivono ai corsi di FP di 
base. (c) Più della metà dei qualificati prosegue gli studi. (d) Inoltre i qualificati dei corsi di FP di base sono circa 
90 mila. (e) In parte si iscrivono ai corsi di FP di 2° livello (post-laurea). 

Fonte: Cfr. Tabella 3. 
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nell'ambito di questo settore, dovrà essere deciso se utilizzare il personale 
(via via sempre più ampio) per la creazione di nuovi servizi scolastici, ovvero 
se programmare una progressiva riduzione degli addetti; in questo ultimo caso 
il personale eccedente potrebbe essere destinato ad altri servizi. 

a) L'allocazione delle risorse finanziarie. 

102. - Occorrerebbe procedere alla individuazione di precisi standards 
di funzionamento ai quali riferirsi, sia in sede di acquisizione delle risorse 
:fisiche, sia in sede di determinazione dei fabbisogni :finanziari. Gli standards di 
funzionamento sono strumento indispensabile per garantire efficienza al sistema 
scolastico e definire i reali fabbisogni :finanziari in materia. 

103. - Va ricordato che gli stanziamenti relativi al funzionamento delle 
scuole non riguardano solamente, nel bilancio del Ministero della Pubblica 
Istruzione, i fondi destinati alla spesa corrente (cancelleria, energia elettrica), 
ma anche di fondi destinati all'acquisto di attrezzature didattico-scientifiche 
(laboratori, macchinari vari, computers, ecc.) e all'acquisto di servizi (seminari, 
corsi speciali e di lingue straniere, viaggi di istruzione, documentazione, bi.­
blioteca, ecc.). 

104. - Nell'ambito della definizione degli standards di funzionamento 
potranno essere definiti i tempi di obsolscenza « didattica» delle attrezzature 
e modalità semplificate di alienazione dei beni didatticamente obsoleti. 

105. - Anche l'attività di ricerca ed indagine dovrebbe essere rinforzata 
e sistematicizzata per garantire un'alimentazione costante di conoscenze e va .. 
lutazioni alle sedi programmatorio-decisionali. 

106. - Occorre aggiungere anche l'e-sigenza di interventi sul piano del.-
1' edilizia scolastica da coordinarsi ·in un più ampio piano . di edilizia sociale 
che vigili sistematicamente sul patrimonio esistente. 

b) L'attribuzione delle competenze. 

107. - Quanto all'attribuzione delle competenze si potrebbero riportare 
all'interno della competenza statale, in accordo con i criteri di unicità gestionale, 
il reclutamento di tah.me categorie di personale e la fornitura di alcuni beni e 
servizi per il funzionamento delle scuole. 

108. - In questo modo le istituzioni scolastiche, già dotate di autonomia 
funzionale, sia didattica che amministrativa, potrebbero gestire direttamente 
quanto occorre per un buon andamento della vita scolastica; ciò consentirebbe 
di evitare duplicazioni. 

109. - Ne deriverebbe, in sostanza, una maggiore chiarezza e semplifìca.­
zione della spesa ed una migliore possibilità di programmazione della stessa 
anche a livello centrale. 
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c) L'uso delle risorse umane. 

110. -Riguardo alle risorse umane, in particolare i docenti, a prescindere 
da interventi che incidano sulla .loro formazione preliminre occorrerebbe 
incidere più efficacemente sulla formazione in servizio, ponendo in essere 
interventi del « monitoraggio » e di valutazione delle azioni annualmente poste 
in essere, e poter così valutare la reale produttività dello sforzo finanziario 
operato. Inoltre, si potrebbe procedere ad un maggior contenimento delle 
consistenze di personale operando attraverso il turn-over, come già normativa-­
mente stabilito (Finanziaria 1985), nonché sia bloccando ogni utilizzazione 
dei docenti per comando, distacco, esonero, ecc. che non possa realizzarsi 
attraverso rimpiazzi con docenti di ruolo (ciò ridurebbe anche la generazione 
di nuovo precariato ), sia attraverso dislocazioni strategiche « d'ufficio » del 
personale soprannumerario, eventualmente limitato alle province limitrofe o 
a livello regionale. 

111. - Inoltre, sul piano informativo talune razionalizzazioni potrebbero 
risultare efficaci. Si tratta, in particolare, della modificazione delle modalità 
contabili con cui sono gestite le spettanze al personale e, nell'istruzione secon-­
daria superiore, dell'accorpamento delle classi di concorso di materie affini 
che renderebbe molto più elastica l'utilizzazione dei docenti. 

d) L'organizzazione del Ministero della Pubblica Istruzione. 

112.- Esiste, in:fi.ne, un problema di razionalizzazione dei flussi informativi, 
poiché esiste tuttora una notevole confusione per i dati elementari descrittivi 
dei fenomeni scolastici da cui derivano incertezze e difficoltà sia nel controllo 
degli interventi finanziari sia in sede d~cisionale. 

113. - Per questo motivo si auspica l'impianto di una rete capillare di 
raccolta di dati statistici, che garantisca ai diversi livelli ed a quello centrale 
infonnazioni congrue ed attendibili, nonché la riorganizzazione della colla bo-­
razione e dell'intersca1nbio tra il Ministero della Pubblica Istruzione e l'ISTAT. 

114.- Inoltre, potrebbe risultare efficace un« decentramento» del bilancio 
annuale a livello provinciale o regionale, con conseguente autonomia sul piano 
gestionale-:fi.nanziario. Il bilancio centrale sarebbe la somma di bilanci locali, 
de:fi.niti su standards predeterminati. Accanto agli intuitivi vantaggi sul piano 
dell'efficienza e celerità contabile, si otterrebbe anche: una maggiore responsa.­
bilizzazione di quei livelli decisionali fortemente incidenti sul volume e le 
caratteristiche della spesa, una più pregnante e puntuale possibilità di controllo 
della stessa da parte sia della sede parlmnentare (deliberazione ed approvazione 
dei preventivi e dei consuntivi) che della sede politica gestionale (Governo e 
Ministero). 

115. - Infine, per migliorare la gestione, occorrerebbe rendere più ade ... 
rente alla realtà amministrata tutta l'organizzazione del Ministero, prevedendo 
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in particolare strutture specifiche che si occupino in via esclusiva e non residuale 
di bilancio, programmazione, informazione. 

3. - LA SPESA PER LA DIFESA. 

3.1. - Introduzione. 

116. - Dalla seconda guerra mondiale ad oggi, il mondo, pur se turbato 
da gravi tensioni e conflittualità circoscritte in « aree di crisi», ha vissuto un 
quarantennio di relativa pace basata fondamentalmente sul principio della de, 
terrenza sia convenzionale sia nucleare, che ha impedito lo scoppio di un 
altro conflitto totale. La costruzione di questa deterrenza ha però determinato 
una progressiva crescita della spesa militare mondiale: dai 100 miliardi di dal, 
lari del 1951 essa è salita a circa 1.000 miliardi di dollari nel 1985. Inequivo, 
cabilmente l'incremento della spesa reale, sotteso da questi dati espressi in 
dollari correnti, è stato deciso e massiccio, pur• con tutte le incertezze che 
possono caratterizzare aggregazioni di questo tipo e le stime mondiali dei 
deflatori del prodotto interno lordo e della spesa per la difesa. 

117. - Non solo la spesa militare è cresciuta, ma è anche mutata la sua 
dislocazione. Se alla fine degli anni cinquanta essa era imputabile per circa 
1'85 % alla NATO ed al Patto di Varsavia, oggi questi due blocchi spendono 
circa il 75 % del totale (cfr. fi.g. 1), mentre il resto del mondo denota una pro, 
pensione crescente alla spesa militare, in particolare il Medio Oriente, l'Estremo 
Oriente e l'Africa. 

118. - Oggi, dopo la recente ripres\1 dei negoziati di Ginevra tra le due 
superpotenze, si aprono nuove concrete prospettive per . una progressiva e 
bilanciata riduzione degli armamenti nucleari. Prospettive, queste, che oltre 
ad un allontanamento dello spettro nucleare, potrebbero invertire in un pros ... 
simo futuro il trend crescente della spesa militare mondiale. 

3.2. - Confronti internazionali. 

119. - Secondo le statistiche internazionali della U.S. Arms Control and 
Disarmament Agency (1), l'Italia è un paese nel quale la spesa pubblica per la dife ... 
sa è bassa rispetto al prodotto interno lordo: 2,6 %. Questa percentuale pone 
l'Italia al terzultimo posto fra i sette più grandi paesi industrializzati del mondo 
(cfr. fi.g. 2) dopo Stati Uniti (6,4 %), Regno Unito (5,1 %), Francia (4,2 %) 
e Repubblica Federale Tedesca (3,4 %). L'ultimo posto è occupato dal Giap, 
pone (1,0 %) ed il penultimo dal Canada (2,0 %). Tale posizione risulta con, 

(1) Cfr. U.S. Arms Control and Disarmament Agency, \Vorld Military Expenditures and Arms 
Transfers, 1972-1983, Washington D.C. 1984. 
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fermata se il confronto si estende alla media dei paesi NATO (5,1 %), o ai 
paesi del blocco di Varsavia (2) (ad es. la Cecoslovacchia (5,2 %), la Germania 
Est (5,8 %) e la Polonia (7,2 o/0 )) o, più generale, alla media mondiale (6,0 %). 

120. - Dalle serie storiche si rileva, anche, che nonostante l'aumento 
nell'ultimo quinquennio della quota sul prodotto interno lordo della spesa 
militare italiana, lo scarto con gli altri paesi NATO ha avuto una tendenza 
ad ampliarsi per un'analoga ma più forte crescita nella spesa militare in questi 
ultimi (cfr. Grafico 1). 

3.3. - La spesa per la difesa in Italia: tendenze e composizione. 

121. - Nel 1984 la spesa per la difesa ha raggiunto, secondo i dati di con.­
tabilità nazionale, i 13.704 miliardi di lire, cioè un ammontare pari a 25,4 volte 
la spesa del1960, se si considerano i valori a prezzi correnti, e a 2,3 volte se si 
considerano i valori a prezzi costanti. Il tasso medio aannuo di crescita del.­
l'intero periodo è stato del 14,4 %; inferiore di circa 3,5 punti percentuali 
rispetto a quello della spesa pubblica totale (17,9 %) e di 0,2 punti rispetto 
a quello del prodotto interno lordo (14,6 %). Conseguentemente (cfr. Grafico 
2), il peso della spesa militare rispetto alla spesa pubblica totale è diminuito, 
1nentre la spesa in rapporto al PIL ha manifestato, nel complesso, una certa 
stabilità, nonostante una tendenza a crescere negli ultimi anni. 

122. - Nel bilancio dello Stato, la spesa per la difesa si riferisce ad un 
aggregato più ampio di quello della contabilità nazionale. Ad esempio, vengono 
ricomprese in questa voce le spese per la sicurezza pubblica (carabinieri) e 
per la partecipazione alle attività di protezione civile. La spesa che figura nel 
bilancio dello Stato è perciò più elevata rispe,tto al dato di contabilità nazio.­
nale: nel 1984 essa è stata pari a 16.135 miliardi, in termini di competenza, e di 
14.145 miliardi in termini di cassa. La Tabella l riporta i dati di competenza 
e cassa per gli anni dal 1980. Oltre a mostrare una accelerazione nella crescita 
delle somme di competenza a partire dal 1982, i dati mettono in luce un anda.­
mento « particolare » dei residui che raggiungono livelli molto elevati. Questo 
fenomeno, imputabile prevalentemente alla categoria dei Beni e Servizi, è 
particolarmente accentuato nell'amministrazione della Difesa la quale gestisce 
il 60 o/o circa della spesa dello Stato in questa categoria. Ad esempio, come 
indicato nella Relazione della Corte dei Conti, il balzo abnorme nei residui 
complessivi ( + 40 % rispetto all'esercizio precedente) registrato nel 1984 è 
imputabile quasi per intero ai programmi di aquisto di beni e servizi non 
realizzati entro l'anno. 

123. -Nella Tabella 2, la spesa militare è scomposta nei due grandi aggre.­
gati: spesa per il personale e spesa per beni e servizi. Insieme questi due aggre.-

(2) Anche se, trattandosi di paesi ad economia collettivistica.lu nozione di prodotto interno lor· 
do assume un significato diverso. 
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gati coprono oltre il 95 % del totale. La loro importanza relativa, pressoché 
equivalente (in termini di competenza) sino al 1982 mostra, tuttavia, una ten .. 
denza a modificarsi a favore della componente beni e servizi che nel 1984 ha 
sorpassato il 52 o/0 del totale. Questo mutamento nell'importanza relativa delle 
due voci è riconducibile alla tendenza in atto verso un sistema di difesa sempre 
più moderno e tecnologicamente avanzato. Infatti, la voce beni e servizi include, 
secondo una convenzione internazionale, i beni durevoli di tipo militare, come 
il materiale e le infrastrutture per la dj fesa. Si assume, cioè, che i beni durevoli 
siano una forma di consumo intermedio (e quindi spesa corrente relativa al .. 
l'acquisto di beni e servizi) in quanto essi non sono utilizzati· a fini produttivi 
e non possono, perciò, essere considerati tra gli investimenti. 

TAB. 1. - La spesa per la Difesa nel bilancio dello Stato, 1980-1985. 

1980 1981 1982 1983 1984 l 1985 (*) 

a) Spesa in miliardi di lire correnti: 

Competenza ................ ·1 
Cassa .........•............ 

Residui al 1/1 ............. . 

7.1371 
6.729 

3.024 

8.487 l 10.963 l 12.963 l 16.135 l 17.800 
7.945 10.407 12.196 14.145 16.300 

3.361 3.813 4.143 4.812 6.737 

b) Numeri indici della spesa a prezzi costanti: 

Competenza ................. l 
Cassa ..................... . 

(*) Dati provvisori. 

Fonte: Bilancio dello Stato. 

100 l 
100 

99,91 
99,2 

110,41 
111,4 

116,31 
116,0 

126,61 
117,7 

TAB. 2. - Composizione della spesa per la Difesa (a), 1980-1985. 

(in per cento della spesa totale) 

1980 l 1981 Fl 1983 1984 

Personale ................................. , ..... 48,4 48,4 47,9 45,9 44,4 
Acquisto di Beni e Servizi ....................... 49,2 49,1 48,8 50,6 52,4 
Altri •••••••••••••••••••••••••••••••• l •••••••••• 2,4 2,5 3,3 3,5 3,2 

(a) Dati di competenza; (b) dati di pre-consuntivo. 
(b) Ultimo anno di validità della legge 256/1976. 

Fonte: Consuntivo di competenza. 

137,2 
127,6 

11985 (b) 

43,4 
53,3 
3,3 
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124. - Nel caso della spesa per il personale va notata la sua notevole 
minor incidenza (43-44 °/o negli anni più recenti) nel bilancio della difesa 
rispetto al bilancio dello Stato (oltre circa il 70 %) (1). 

125. - Sebbene di maggior interesse, un'analisi della spesa militare per 
funzioni, programmi e/o progetti non è possibile per la mancanza di dati e 
per la scarsa analiticità di quelli disponibili. Ciò deriva sia da ovvie esigenze 
di stcurezza, sia dall'inadeguata classificazione della spesa adottata nella stesura 
del bilancio. Classificazioni tipo quelle contenute nella Tabella 2, o tipo quelle 
per sezioni e rubriche che si ritrovano nel Bilancio dello Stato sono, tuttavia, 
chiaramente insoddisfacenti e andrebbero riviste, non solo riformulando le 
classificazioni funzionalt e riorganizzando i capitoli di spesa per voci omogenee 
e disaggregate, ma anche presentando contestualmente al progetto di bilancio 
pluriennale un quadro programmatico che indichi le varie componenti di spesa 
connesse ai servizi ed alle funzioni della difesa nazionale. Un contributo alla 
intelligibilità dei dati, nel settore relativo all'acquisto dei beni durevoli, potrebbe 
anche derivare dall'obbligo della stesura di un inventario patrimoniale, in base 
al quale poter arrivare ad una valutazjone degli ammortamenti, intesi come 
la quantità di risorse necessarie per mantenere costante l'entità dello strumento 

. militare, data l'obsolescenza dei beni che lo compongono. In tal modo si 
otterrebbero dei termini di riferimento rispetto ai quali valutare gli andamenti 
reali della spesa e giudicarne le priorità, dati gli obiettivi politici stabiliti. 

3.4. - Problemi e prospettive di medio periodo. 

126. - Lo «sforzo» n1ilitare dei paesi viene spesso giudicato sulla base 
della quota di prodotto nazionale destinata agli armamenti. Questo indicatore, 
forse il più significativo e sicuramente il più titiliùato nei confronti interna .. 
zionali, presenta, però, alcuni incovenienti: percentuali di spesa analoghe 
possono nascondere livelli di spesa molto diversi, non tiene conto delle speci.­
fiche realtà economiche e tanto meno delle diversità del ruolo strategico dei 
paesi; non fornisce indicazioni sulla composizione della spesa; ed infine si 
presta a tutte quelle critiche che riguardano i limiti che trova il concetto di red ... 
dito nazionale stesso, quando applicato ai paesi ad economia collettivistica. 

12 7. - N el caso italiano, nonostante le indicazioni che si potrebbero trarre 
dai confronti internazionali è, tuttavia, chiaro che gli spazi disponibili per 
aumentare l'attuale livello di spesa sono pressochè inesistenti data la situazione 
complessiva della finanza pubblica. Per il prossimo triennio, quindi, il con.­
testo di riferimento è quello di spese militari crescenti a tasso zero per la spesa 
reale corrente e non superiore al prodotto interno lordo per la spesa reale 

(l) Il contrasto fra questo dato e quello che si ritrova nella classificazione della spesa secondo 
le categorie economiche per il complesso delle amministrazioni pubbliche è solo apparente, e spiegato, 
per la quasi totalità, dalla inclusione della spesa per trasferimenti e dalle spese varie. 
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in conto capjtale e per beni durevoli. Il problema che si pone, pertanto, all'in ... 
temo dell'amministrazione, è quello di attivare una verifica di compatibilità 
dell'attuale struttura e dimensione della difesa nazionale con la presente ipotesi 
finanziaria, onde individuare gli eventuali necessari aggiustamenti strutturali 
ed infrastrutturali. 

3.5. - Possibili interventi per il controllo della spesa. 

128. - La situazione appena descritta porta ad individuare le seguenti 
possibili linee di azione. 

a) Interventi sulla spesa per il personale. La possibilità di contenere il tasso 
di crescita della spesa per la difesa è condizionata, anche se in misura inferiore 
rispetto ad altre categorie di spesa, dal successo della politica generale in materia 
di personale. I seguenti interventi possono servire per facilitare il raggiungi ... 
mento di questo obiettivo: 

- interventi sulla spesa per il personale civile. A fronte di un organico pari 
a circa 72 mila unità, la consistenza del personale civile si è mantenuta nel 
passato quinquennio sull'ordine di 54-55 mila unità raggiungendo a fine 
1985 le 57 mila unità. Tale consistenza, tenendo anche conto delle prospettive 
di ristrutturazione dell'amministrazione, potrebbe far rivedete in senso ri ... 
duttivo il livello degli organici. Le future assunzioni dovrebbero quindi essere 
limitate al turn-over, con riferimento al nuovo organico. Ciò richiederebbe 
la revisione degli attuali programmi di concorsi per nuove assunzioni; 

- interventi sulla spesa per il personale militare. Le possibilità a breve termine 
includono una riduzione dei contingenti di leva con risparmi di spesa diretta 
ed indiretta. Stimando sui quattro milionj annui i «costi diretti» (paga, vitto, 
vestiario, ecc.) per ogni giovane arruolato, una riduzione di ventimila uomini 
porterebbe ad un risparmio di circa ottanta miliardi. A questo risparmio 
dovrebbe, poi, aggiungersi la diminuzione dei «costi indiretti» (ad es., caser.­
maggio, addestramento, gestione e manutenzione di strutture quali le caserme, 
cure mediche ed agevolazioni legate allo « status » di militare). Se quest'ultimo 
risparmio è più difficile da quantificare, esso potrebbe risultare ancor più 
rilevante di quello attribuibile alle riduzioni di spesa diretta. Un'altra possi.­
bilità consiste nel blocco. dei richiami in servizio oltre i limiti di età. Le 
riduzioni nette di spesa sarebbero, tuttavia, minime, in quanto la diminuzione 
della spesa per l'amministrazione della Difesa sarebbe in gran parte contro ... 
bilanciata da un incremento di quella dell'amministrazione del Tesoro, che 
dovrebbe assumersi l'onere del pensionamento di questo personale. 

b) Interventi sul patrimonio immobiliare e sul demanio militare della Difesa. 
Ristrutturazione e snellimento di molte strutture obsolete e mal dislocate 
e smantellamento di altre oggi ritenute non più necessarie (anche in conside ... 
razione dell'eventuale riduzione dei contingenti di leva sopra prospettata). 
La gestione dei beni immobiliari e del demanio militare risulta attuata senza 
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un riferimento esplicito a considerazioni di calcolo economico e patrimoniale. 
Opportune norme legislative dovrebbero perciò cominciare con il predisporre 
un censimento dei beni immobili facenti parte del patrimonio della difesa, 
per poi avviare un processo di individuazione di esigenze reali, presenti e future, 
sulla base delle quali decidere, in accordo con gli Enti locali, cosa debba essere 
permutato o dismesso. Gli effetti di :finanza pubblica più immediati di una 
simile manovra, includono un notevole afflusso di fondi conseguenti alle dismis~ 
sioni e cessioni, ed una riduzione dei costi di gestione attribuibile al minor 
numero ed alla maggior efficienza delle nuove strutture. Importanti, poi, 
possono essere anche gli effetti derivati; ad esempio quelli per l'edilizia, con~ 
seguenti alla liberazione di zone importanti dei centri storici ed alle relative 
opere di ricostruzione e riadattamento. 

c) Interventi a livello di contabilizzazione e gestione per pern1ettere, tramite 
appropriate modi:ficazioni delle norme attuali di stesura del bilancio e delle 
procedure di spesa, l'acquisizione di tutta una serie di elementi informativi 
necessari per poter valutare costi, :finalità e priorità dei diversi programmi 
e/o progetti. Tutto questo è in buona parte già previsto dalla legge 468 che 
deve ancora essere attuata in questa parte. La possibihtà di separare le tre 
funzioni: difesa nazionale, sicurezza pubblica e protezione civile, andrebbe 
anche presa in considerazione per meglio razionalizzare la gestione delle risorse 
relative a queste tre diverse funzioni. Infine, possono essere contemplati inter ... 
venti sui meccanismi delle procedure contrattuali, i cui tempi di definizione 
spesso superano i limiti ten1porali dell'esercizio :finanziario e generano un 
elevato livello di residui passivi con effetto: *) sul bilancio di competenza 
(per i ritardi nella realizzazione dei programmi rispetto al momento dell'auto .. 
rizzazione legislativa della spesa e, quindi, per l'incremento dei costi per revi ... 
sione prezzi); **) sul bilancio di cassa (per gli effetti di crescita della massa 
spendibile alla quale non può fare. riscontro, 'per evidenti motivi di compati .. 
bilità generale, il livello delle autorizzazioni di cassa). Le possibilità di inter~ 
vento sono duplici: 

- a livello strutturale: semplificando e snellendo i meccanismi procedurali 
(ad esempio limitando i pareri e/o i controlli preventivi e rendendo più puntuali 
e rigorosi quelli consuntivi); 

- a livello amministrativo: migliorando l'efficienza dei centri di spesa 
attraverso un più ampio riferimento a capitolati di spesa standard. 

d) Interventi diretti al coordinamento interministeriale della spesa nel settore 
dei beni durevoli, per consentire di raccordare la politica degli approvvigio~ 
namenti militari con quella del settore pubblico. E ciò al duplice scopo di for~ 
nire un quadro di riferimento programmatico alle imprese fornitrici (effetto 
prezzi) e di contribuire al processo di riqualifìcazione della spesa pubblica. 
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CAPITOLO XI 

GLI INPUTS 

INTRODUZIONE. 

1. - La spesa per il personale e per l'acquisto di beni e servizi rappresenta 
circa un terzo delle uscite totali delle amministrazioni pubbliche. 

2. - In una situazione caratterizzata da alta disoccupazione e, quindi, 
da pressioni alla creazione di nuova occupazione nel settore pubblico, le 
prossime scadenze contrattuali costituiscono un momento importante di 
verifica della capacità di contenere la spesa per il personale. La qualificazione 
della spesa per beni e servizi e per investimenti pubblici costituisce, invece, 
un modo per meglio distribuire risorse scarse, ma anche una strada obbligata 
per migliorare l'efficienza della spesa ed «aumentare», riducendo gli sprechi, 
le risorse disponibili. 

3. - Questi due temi formano l'oggetto di questo capitolo. 

1. - LA SPESA PER RETRIBUZIONI. 

1.1. - Alcuni dati di base. 

4. - Le retribuzioni lorde delle amministrazioni pubbliche rappresentano 
nel 1984 il 18,2 % della spesa totale del settore ed il 10,8 % del prodotto 
interno lordo; questo è il risultato di un andamento discendente del primo 
rapporto ed ascendente del secondo che si svolge ininterrottamente dall'ini, 
zio degli anni settanta (cfr. Tabella 1). 

5. - Tali andamenti sono confermati anche dai dati riguardanti la spesa 
per il personale in servizio dello Stato ed i redditi di lavoro dipendente (che 
includono anche i contributi sociali) delle amministrazioni pubbliche e del 
settore pubblico. Ne deriva che i problemi della :finanza pubblica, nonostante 
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TAB. l. - Retribuzioni nel pubblico impiego, 1970-1984. 

1970 l 1975 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l~ 
a) AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 

Retribuzioni !orde, in percento: 

delle spese correnti . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 26,5 23,6 22,3 22,5 21,1 20,7 20,6 
delle spese totali ........................ 23,0 20,8 20,0 20,2 19,0 18,4 18,2 
del PIL ................................. 8,1 9,1 9,3 10,5 10,5 10,7 10,8 

b) BILANCIO DELLO STATO 

Spesa per i! personale in servizio: 

delle spese correnti ...................... 27,0 26,2 18,2 19,6 17,6 17,7 16,1 
delle spese totali ........ ······ .......... 21,5 19,7 15,3 16,6 14,6 14,1 13,4 
del PIL ..... : ............. ········· .... 4,8 5,4 5,8 6,2 6,4 6,5 6,4 

Fonte: Banca d'Italia. 

TAB. 2. - Retribuzioni lorde delle amministrazioni pubbliche, confronti internazio ... 
nali, 197 0-1982. 

(retribuzioni in percento del PIL) 

1970 l 1975 l 1980 l 1981 l 1982 

Italia ........................ ······· ... 8,1 9,1 9,3 10,4 10,4 
Francia ................................ 7,0 7,8 8,0 8,2 8,2 
Germania .............................. 7,8 10,1 9,7 9,9 9,8 
Regno Unito ........................... 10!3 13,2 11,7 11,9 11,6 

Fonte: EUROSTAT, Conti e statistiche de!!e a~ministrazioni pubbliche (1970-1982), Bruxelles, 1984. 

TAB. 3. - Dipendenti del settore pubblico, 1970-1984. 

(dati medi annui; migliaia) 

1970 l 1975 l 1980 l 1981 l 1982 l· 1983 l~ 
Amministrazione Centrale .................. 1 .. 345 1.~1 1.636 1.680 1.707 l. 728 1. 751 
Amministrazioni Locali ..................... 744 1.016 1.274 1.329 1.329 1.340 1.348 
Enti di Previdenza ......................... 87 100 92 56 59 60 62 
Amministrazioni Pubbliche (conti istituzionali). 2.176 2.703 3.002 3.065 3.095 3.128 3.161 
Aziende Autonome ........................ 371 431 448 457 469 473 -
Municipalizzate ............................ 104 132 143 148 151 153 -
Settore Pubblico .................. ·······. 2.651 3.266 3.593 3.670 3.715 3. 754 3.790 
Amministrazio"Lli Pubbliche (contabilità nazio-

nale) ................................... 2.130 2.656 2.954 3.013 3.049 3.080 3.111 

Fonte: Banca d'Italia. 
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TAB. 4 . ..:... Occupazione nelle amministrazioni pubbliche. Confronti internazionail, 
1980-1983. 

l ITALIA l FRANCIA l GER- l REGNO 
MANIA UNITO 

a) Occupazione nelle Amministrazioni Pubbliche, media 
1980-83 (in percentuale dell'occupazione totale) .. 15,3 16,0 15,4 21,6 

b) Tassi di variazione percentuali, medie annuali, 
1979-83 ...................................... 1,2 1,3 1,0 -0,6 

c) Consumi finali delle Amministrazioni Pubbliche .. 18,2 15,9 20,3 21,7 

d) Spese totali delle Amministrazioni Pubbliche .... 52,4 49,4 48,9 46,9 

Fonte: OECD, Economie Outlook, Historical Statistics, (1960-83), Paris 1985. 

TAB. 5. - Differenziali retributivi, 1970-1984 (a). 

A N N I 

l 
Amrn.ni 

l 
Altro (c) Credito e Amm.ni Arnm.ni Enti 

pubbl. (b) assicuraz. centrali locali di prev. 

1970 .......................... 2,1 1,4 3,9 2,0 2,2 2,8 

1971 .......................... 2, l 1,4 3,8 2,1 2,2 2,9 

1972 .......................... 2,0 1,4 3,6 l, 9 2,2 2,8 

1973 .......................... l, 9 1,4 3,5 1,8 1,9 2,5 

1974 .......................... l ,8 1;4 3,4 l ,8 l ,8 2,1 

1975 .......................... 1,6 1,4 3,4 1,6 1,7 1,8 

1976 .......................... 1,6 1,4 3,2 1,5 l ,6 2,2 

1977 .......................... 1,5 1,4 2,9 1,5 1,5 2,0 

1978 .......................... 1,5 l ,4 2,8 1,6 1,4 2,0 

1979 .......................... 1,6 1,4 2,7 1,6 1,4 2,0 

1980 .......................... 1,6 1,4 2,7 1,7 1,4 1,9 

1981 .......................... 1,7 1,3 2,6 l, 8 1,6 l, 9 

1982 .......................... l, 7 1,3 2,4 1,8 1,6 1,8 

1983 .......................... 1,7 1,3 2,6 1,8 1,7 1,6 

1984 ..... ' .................... 1,8 1,3 2,6 1,8 1,7 1,6 

(<t) I differenziali retributivi sono calcolati rispetto alla retribuzione pro capite nazionale (inclusi i lavoratori dipen­
denti nell'agricoltura). 

(b) Conti istituzionali. 
(c) Cioè totale escluse agricoltura ed amministrazioni pubbliche. 
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la crescita delle retribuzioni sopravanzi quella del prodotto, derivano più da 
altre spese correnti ed in conto capitale che da una dinamica eccessiva del 
costo del lavoro delle stesse amministrazioni pubbliche. 

6. - Gli andamenti rilevanti non si discostano molto da quelli dei prin, 
cipali paesi europei (cfr. Tabella 2). collocandosi l'Italia molto vicina alla Ger, 
mania, tra Francia e Regno Unito; l'elevata incidenza sul PIL delle retribuzioni 
pubbliche è da collegarsi per quest'ultimo paese al maggior numero di occupati 
nel settore. 

7. - L'evoluzione delle retribuzioni deriva da quella degli occupati e da 
quella delle retribuzioni pro-capite: conviene soffermarsi su queste due com-­
ponenti. 

8. - L'occupazione nelle amministrazioni pubbliche di contabilità nazio, 
nale è aumentata di circa un milione di unità tra il1970 ed il1984 (cfr. Tabella 3); 
nello stesso periodo l'occupazione pubblica nei servizi destinabili alla vendita 
è aumentata di 150 mila unità, mentre l'occupazione nel settore privato è 
aumentata di sole 90 mila unità. Ne è derivata 1.ma crescita del peso dell'occu, 
pazione nella P.A. rispetto a quella totale dal 10,9 al 15,3 % (dal 16 al 21 % 
se si fa riferimento agli occupati dipendenti); crescita piuttosto sostenuta :fino 
al 1977, quindi più moderata, anche in conseguenza delle politiche restrittive 
sulle assegnazioni :finanziarie in favore degli enti decentrati e, infine, dei vincoli 
alle assunzioni disposti con la legge :finanziaria per il 1983 (rinnovati negli 
anni successivi). L'espansione dell'occupazione nelle amministrazioni pubbliche 
ha riguardato in particolar modo gli addetti delle amministrazioni locali grazie 
all'istituzione delle regioni e del sistema sanitario nazionale. 

9. - La crescita dell'occupazione del settore pubblico non è un fenomeno 
soltanto italiano: anzi il nostro paese è quello iri cui l'occupazione nelle ammi, 
nistrazioni pubbliche rispetto a qu~lla totale risulta minore (in media, nel 
periodo 1980-83, il rapporto è stato pari al 15,3 %, mentre il Regno Unito 
presentava un valore del 21,6 %). Quello che forse è peculiare nel caso italiano 
è che ogni dipendente pubblico non solo serve un numero maggiore di citta, 
clini, ma amministra anche una quota maggiore di fondi pubblici (cfr. Ta-­
bella 4). 

10. - Passando ad esaminare l'andamento delle retribuzioni pro-capite, 
più che notare come esse siano cresciute tra il 1970 ed il1984 più del tasso di 
inflazione (due volte e mezzo), è opportuno soffermarsi sui differenziali retri.­
butivi rispetto al settore privato ed all'interno delle ~mministrazioni pubbliche 
(anche se questi sono chiaramente confronti di prima approssimazione in quanto 
non tengono conto delle funzioni esplicate, del grado di istruzione - in genere 
comparativamente molto elevato nel settore pubblico - e di professionalità, 
degli orari di lavoro, di eventuali fringe benefits, ecc.). 

11. - In particolare lo stipendio pro-capite nelle amministrazioni pub ... 
bliche all'inizio degli anni '70 era pari a circa due volte il salario medio 
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nazionale (inclusa l'agricoltura); nello stesso periodo il salario medio 
nell'industria e negli altri servizi era più elevato di quello medio nazionale di 
circa il 40 %; in rapporto a quest'ultimo esso discende fino al 1977, raggi un; 
gendo quasi quello del settore privato, per poi risalire anche se non ai livelli 
di differenziale riscontrati nel 1970 (cfr. Tabella 5). 

12. - Gran parte di questo andamento è spiegato dall'effetto del mecca; 
nismo della scala mobile, che fino al 1977-78 (anno di unificazione completa 
del valore del punto) penalizzava il settore pubblico, e da indennità ed « auto; 
matismi » che si sono sovrapposti agli aumenti contrattuali negli ultimi anni. 
In generale, l'inflazione e la scala mobile hanno portato ad una sostanziale 
perequazione delle retribuzioni e naturalmente hanno inciso di più sui livelli 
più elevati (ad esempio sul settore del credito ed assicurazione, e tra le ammi ... 
nistrazioni pubbliche, sugli enti di previdenza e sugli enti del parastato). 

1.2. - Raccomandazioni della Commissione tecnica per la spesa pubblica. 

13. - Nel corso dei primi quattro anni di attività della Commissione, i 
problemi del pubblico impiego sono stati più volte oggetto di analisi, e ne sono 
derivate varie «raccomandazioni». 

14. - Le analisi svolte hanno messo in rilievo notevoli disfunzioni nella 
trasparenza del costo dei contratti, nella rispondenza delle norme sull'inqua; 
dramento dei dipendenti alle esigenze organizzati ve, nell'andamento del venta; 
glio retributivo che determinano difficoltà di rilievo nel controllo della spesa 
e nella gestione del personale. Ad esempio: 

- l'incidenza della scala mobile e degli scatti di anzianità hanno accresciuto 
il peso degli automatismi nell'evoluzione della spesa per retribuzioni; 

- gran parte degli aumenti retri"!Jutivi è derivata dall'attuazione di norme 
sull'inquadramento economico di cui non era stata valutata la portata; 

- la legge 312 dei 1980, che era volta a collegare il livello economico a 
quello professionale, ha spinto u.llo slittamento generalizzato del personale a 
livelli funzionali superiori; 

- le innovazioni in materia di inquadramento del personale hanno spesso 
determinato assetti non rispondenti alle effettive esigenze, producendo riflessi 
negativi sull'efficienza delle strutture amministrative e, in particolare, sul.­
l'organizzazione del lavoro; 

- l'azione dei meccanismi sopra menzionati ed il loro interagire con il 
tasso di inflazione ed il sistema fiscale hanno provocato un notevole appiatti ... 
mento del ventaglio retributivo; 

- di fatto il legame tra retribuzione percepita e produttività del lavoro 
si è affievolìto e solo in leggi del1983 si è cominciato ad osservare un'inversione 
di tendenza; 

- la gestione delle assunzioni e della rnobilità del personale è molto diffor ... 
n1e e non è programmata; 
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- le piante organiche dei Ministed le cui funzioni sono state in gran parte 
trasferite ad altri enti (specialmente le Regioni) non sono state adeguate alla 
nuova situazione. 

15. - Tenuto conto degli elementi conoscitivi acquisiti e della necessità 
di provvedere ad una razionalizzazione delle strutture dell'amministrazione, 
la Commissione ritiene che i seguenti criteri possano servire per acquisire 
un maggior controllo del volume della spesa ed un aumento della produttività 
del lavoro: 

l) riduzione del peso degli automatismi; 

2) separazione chiara fra aumenti contrattuali e disposizioni norma ti ve; 

3) definizione dei vari comparti previsti dalla legge quadro sul pubblico 
impiego e maggiore coordinamento nell'impostazione dei vari contratti per 
evitare difformità che danno poi luogo a fenomeni di rincorsa salariale. 

4) più stretto collegamento fra attività svolta e risultati conseguiti {;'. 
ristrutturazione delle retribuzioni introducendo forme di incentivazione eco .. 
nomica; 

5) allargamento del ventaglio salariale; 

6) elaborazione di sistemi informativi occorrenti per la programma .. 
zione del turn-over e per adeguare il numero e la professionalità dei dipen­
denti ai compiti da espletare. 

16. - Passando ad una analisi più dettagliata, per quel che riguarda il 
punto 1), occorre: 

a) raffreddare il meccanism~ attualmente in vigore per gli scatti di 
anzianità, tenendo conto delle « disponibilità » avanzate da parte sindacale 
per una riduzione di questa voce nell'ambito di una ristrutturazione della 
retribuzione; nel caso della scuola si tratta anche di superare la diversificazione 
nella progressione economica per anzianità tra personale in servizio alla data 
di entrata in vigore del contratto 1982-84 e nuovi assunti; 

b) mettere un freno, nei passaggi di livello, allo slittamento generalizzato, 
manifesta tosi negli ultimi anni, verso livelli retributivi superiori (es.: legge 
312/1980; inquadramenti al «rialzo» in specie negli enti locali; creazione di 
«livelli differenziati»); a tal fine è necessario, da un lato, non alimentare 
aspettative circa la possibilità che l'inquadramento in qualifiche funzionali 
possa risolversi in una ulteriore occasione per accessi generalizzati a livelli 
superiori; dall'altro, definire in modo chiaro sia i criteri di accesso alle qualifiche 
funzionali (da basarsi su effettivi requisiti di esperienza, preparazione culturale, 
acquisizioni professionali, reali ed ~ccertati oggettivamente attraverso, in 
particolare, selezioni di tipo concorsùale); 
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c) evitare la « scorciatoia » dell'uso dell'indennità per adeguare la tetri, 
buzione ai livelli di professionalità dimostrata. Questa scelta è incoerente con 
l'o biettivo di remunerare la professionalità sulla. base di precisi criteri di 
valutazione della stessa, tende ad identificare la qualifica posseduta con la 
funzione svolta, innesta aspettative in settori o qualifiche analoghe con quasi 
automatiche «interpretazioni estensive». 

17. - Con riferimento al punto 2), in particolare, appare necessario: 

a) ricercare la trasparenza del costo dei contratti. Indicare con chiarezza 
gli aumenti contrattuali concordati (incremento del livello, increm.ento medio 
pro-capite, incremento a regime, voci della retribuzione a cui m. riferiscono gli 
incrementi) e formulare una valutazione circostanziata degli effetti diretti ed 
indiretti sulla retribuzione delle principali disposizioni innovative di carattere 
normativa. In particolare, evitare la contrattazione vertente su oggetti che non 
sono chiaramente quantificabili « a priori » perchè non se ne conosce il numero 
dei beneficiari e/o il beneficiario medio e che producono, nel corso della ge, 
stione, oneri non solo non individuati, ma anche distribuiti in modo diverso 
dalle aspettative; 

b) prevedere una norma di immediata attuazione dei D.P.R. applicativi 
dei contratti, al fine di evitare successive modificazioni delle norme contrattate 
(circolari interpretative, accordi attuativi di settore o di ente, intese a livello 
regionale comunale o di USL che ritoccano anche parti non secondarie dei 
contratti, ecc.). Questo meccanismo, se non bloccato, può comportare notevoli 
ed incontrollabili accrescimenti degli oneri contrattuali. Utilizzare gli accordi 
intercompartimentali per omogeneizzare (ovviamente a parità di condizioni) 

tnfttamenti; 

c) limitare drasticamente l'u"so di norme transitorie (inserite, per lo più, 
in «coda» ai contratti o nei regolamenti del personale) che, in genere, allar, 
gana lo spettro dei benefici (concorsi interni, accrescimento delle aliquote di 
personale ammesso a passaggi di livello, ecc.) al di fuori e talvolta in contraddi, 
zione con gli obiettivi generali delle normative negoziate. 

18. - In relazione al punto 4), in particolare, occorre verificare l'attuale 
utilizzo del personale in relazione alle procedure ed ai programmi di lavoro 
in atto, avviare processi di aggiornamento del personale soprattutto nel campo 
della « alfabetizzazione informatica », incentivare la 1no bilità, accorpare il più 
possibile le sedi di lavoro, controllare il rispetto dell'orario, collegare l'eroga, 
zione dei compensi incentivanti a programmi di attività ed al riscontro dei 
risultati-conseguiti; superare lo scarto tra norme contrattate e soluzioni adottate, 
non solo estendendo le esperienze più significative, ma anche progettando 
sperimentazioni che puntino ad apprezzabili modificazioni del « ciclo pro~ 
duttivo » sia dal lato della quantità che da quello della qualità. 
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19. - Infine, con riferimento al punto 6), occorre: 

a) ridurre l'ampia e scoordinata produzione di provvedimenti legislativi 
che riguardano, in genere, limitate parti della pubblica amministrazione o 
specifiche fasce di personale (modifica delle strutture, ampliamento degli orga~ 
nici, ecc.) senza, peraltro, comportare apprezzabili modifiche funzionali; 

b) interrompere il circolo vizioso della creazione di precariato con sue~ 
cessive sanatorie, programmare l'hnmissione di nuovo personale in rapporto 
ad effettivi processi di ristrutturazione dell'amministrazione finalizzati ad una 
maggiore produttività ed efficacia dei servizi, limitare l'uso delle deroghe alla 
legge finanziaria, sperimentare le nuove opportunità della legge quadro (ad 
esempio, snellimento delle procedure, corsi selettivi per l'assunzione, ecc.). 

1.3. - Possibili interventi per il contenimento della spesa nel prossimo triennio. 

20. - Nel paragrafo precedente si sono riportate varie raccomandazioni 
della Commissione volte al controllo della spesa per il personale. Esse tendono 
in estrema sintesi a portare trasparenza nel costo dei contratti e nella normati 
riguardante il pubblico impiego, ad aumentare l'elasticità nell'utilizzo del 
personale e a elaborare un sistema informativo per la programmazione del 
turn-over e per adeguare il numero e la professionalità dei dipendenti ai com~ 
piti da espletare. È urgente muoversi, al fine di aumentare l'efficienza della 
pubblica amministrazione, secondo le linee indicate, però probabilmente gli 
effetti di tali interventi di contenimento della spesa potranno giungere a n1atu~ 
razione solo nel medio-lungo periodo: appare quindi necessario predisporre 
delle misure che incidano significativatnent:e sulla spesa degli anni vicini. 

21. - Il piano del Tesoro, espresso nella legge finanziaria per il 1986 
rece:c.temente approvato dal Parlamento, prevede che le retribuzioni pro­
capite nel prossimo triennio debbano crescere secondo i tassi di inflazione 
medi programmati (ossia del 6 % nell986 e del 5 e 4 % rispettivamente negli 
anni successivi). Viene seguita quindi la filosofia già presente nelle passate 
leggi finanziarie a partire da quella per il 1983. La Commissione ritiene oppor~ 
tuno che venga seguita questa politica, anche se potrebbe essere rischioso, dal 
punto di vista della rincorsa salariale in vari settori produttivi, che, come 
negli anni passati, non vengano rispettati gli obiettivi proprio nel campo in 
cui i poteri della controparte pubblica dovrebbero essere superiori a quelli di 
moral suasion verso le parti sociali. 

22. - Appare quindi necessario che venga predisposto 1.m correttivo a 
posteriori nel caso che le retribuzioni di fatto crescano di più dell'inflazione: 
esso dovrebbe essere recepito nei prossimi contratti di lavoro, ovvero definito 
da una legge. In particolare, si può t+tilizzare uno dei seguenti criteri: 
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a) nel caso che la retribuzione media pro capite di uno specifico com~ 
parto del pubblico impiego risultasse superiore all'inflazione media, misurata 
dall'indice dei prezzi al consumo, dall'l gennaio dell'anno successivo le 
retribuzioni base del comparto (inclusive dell'indennità integrativa spe~ 
ciale) dovrebbero essere ridotte di una percentuale pari alla differenza 
riscontrata; 

b) il meccanisn~o di aggiustamento da applicare a posteriori è analogo 
a quello del punto precedente, con questa differenza: invece di calcolare la 
retribuzione media di ciascun comparto, si verifica che l'obiettivo sia rispettato 
per la posizione retributiva di ogni lavoratore. In questo caso il conguaglio 
avverrebbe nello stesso modo con cui si procede a quello di fine anno delle 
imposte dirette poi certificate nel modello l O l. 

23. - La differenza tra i due criteri consiste nel fatto che, indiretta1nente, 
gli eventuali scatti di anzianità o promozioni a favore di alcuni dipendenti 
in quello sub (a) sono a carico della restante parte dei lavoratori (la cui retri.­
buzione media crescerebbe meno della percentuale fissata con1e obiettivo), 
mentre in quello sub (b) vengono posposti, quanto a beneficio economico, di 
un triennio. Il secondo criterio è di più facile interpretazione e più sicuro quanto 
a raggiungimento dei risultati. 

24. - L'intervento proposto per realizzare la predeterminazione della 
crescita delle retribuzioni consentirebbe alle amministrazioni pubbliche (conti 
istituzionali), a parità di occupazione (3.161 milioni di unità, come nel 1984) 
e nel caso di. uno scostamento tra la crescita delle retribuzioni pro-capite di 
fatto e l'obiettivo di inflazione pari a quello medio verificato si nel biennio 
1983-84 (cioè al 2,8 o/0 ), un risparmio di 2 .. 000 ·miliardi per quel che riguarda 
le competenze per il 1986 e, rispettivamente di 4.260 e 6.770 miliardi per il 
1987 ed il1988. In termini di cassa, applicandosi un meccanismo di correzione 
a posteriori, il beneficio verrebbe slittato di un anno, anche se è ipotizzabile 
che l'accettazione da p~rte della controparte sindacale di tale politica potrebbe 
anticipare i risultati, determinando un conguaglio per importi minori. 

25. - Naturalmente, il meccanismo in parola potrebbe essere accettato 
più facilmente se esso si traducesse in una garanzia di retribuzione reale costante; 
allo scopo è sufficiente che si preveda non solo di tenere come riferimento 
nella correzione l'inflazione effettiva e non quella programmata (nel caso vi 
fosse scostamento fra le due), ma anche che la correzione possa essere in aumen.­
to nel caso che le retribuzioni Inostrassero una crescita inferiore a quella del 
tasso di inflazione. 

26. - Anche in questo caso, utilizzando come riferiinento lo sconfina~ 
n1ento (pari all'l, 25 %) verifica tosi nel biennio 1983-84 tra il tasso di infla~ 
zione effettivo e quello posto come obiettivo, si avrebbe un beneficio, anche 
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se minore di quello riportato in precedenza, per la finanza pubblica (cfr. la 
seèonda riga della Tabella 6). Il risparmio di spesa sarebbe ancora maggiore 
se la simulazione .fosse effettuata nell'ipotesi, più realistica, che prevede una 
crescita dell'occupazione nelle amministrazioni pubbliche almeno pari a quella 
verifìcatasi nel 1983-84 (1,1 % all'anno). 

TAB. 6. - Riduzione di spesa per le retribuzioni lorde delle amministrazioni pub-­
bliche (conti istituzionali) rispetto all'andamento tendenziale (a). 

(miliardi di lire) 

Riduzione relativa alle competenze degli anni 
IPOTESI 

1986 1988 l 1987 l 
11-------------------------------------------;--------------------~---------ll 

1) Occupazione costante: 

la) Crescita delle retribuzioni pari al tasso di infla-
zione programmato ......................... . 2.000 4.260 6. 770 

lb) Crescita delle retribuzioni pari al tasso di infla-
zione effettivo .............................. . 1.100 2.380 3.790 

2) Occupazione crescente ( + l, 1 % all'anno): 

2a) Crescita delle retribuzioni pari al tasso di infla-
zione programmato ......................... . 2.040 4.410 7.070 

2b) Crescita delle retribuzioni pari al tasso di infla-
zione effettivo .............................. . 1.130 2.460 3.960 

(a) L'andamento tendenziale è stato determinato ipotizzando che le retribuzioni lorde crescano in ciascuno degli anni 
considerati del 2,8 % in piì1 rispetto al tasso di inflazione programmato (6,5 e 4 % rispettivamente per i tre anni) che il tasso 
di inflazione effettivo sia di 1,25 punti superiore a quello programmato: i citati valori derivano dagli scostamenti medi 
verificatisi nel biennio 1983-84. 

2. - LA SPESA PER BENI E SERVIZI E PER INVESTIMENTI PUBBLICI. 

2.1 - La spesa per beni e servizi e per investimenti pubblici_ nel 1984. 

27. - Nel 1984 la sp<=:sa per acquisti di beni e servizi e per investimenti 
pubblici è stata pari a circa 94.000 miliardi di lire ossia poco più del 15,0 % 
del Prodotto Interno ~ordo (cfr. Tabella 1), e circa il 26,0 % della spesa 
pubblica totale. Le quote delle componenti «beni e servizi ed investimenti 
pubblici» sono state, rispettivamente, del 62,5 % e 37,5 %. Sebbene la -rè.­
sponsabilità degli organi centrali di. governo si estenda su circa il 65 % delle 
erogazioni effettuate, il livello di governo locale ha grande parte della responsa-­
bilità della spesa per le opere pybbliche e per l'edilizia pubblica, ponendo~i 
così come- soggetto importante nella politica mactoeconomica nazionale. 
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2.2. - Confronto con altri Paesi Europei. 

28. - Rispetto ad altri paesi CEE ed OCSE, confronti internazionali 
sono possibili solo per l'aggregato «amministrazioni pubbliche» (1). L'Italia 
:figura, in questi confronti, con una quota di spesa sul prodotto interno lordo 
di poco superiore all'8 %, percentuale inferiore a. quella registrata dai dieci 
paesi europei considerati, eccezione fatta per la Francia ed il Belgio (cfr. 
Tabella 2). 

29. - Se i confronti sono fatti con riferimento alla compos1z10ne della 
spesa pubblica totale, il caso italiano risulta essere del tutto peculiare. Colpisce, 
in particolare, la differenza rispetto agli altri paesi per ciò che riguarda il rap.­
porto tra la spesa per beni e servizi ed investimenti e la spesa per le retribuzioni, 
un aspetto che sottolinea la estrema intensità di lavoro nella produzione pub­
blica italiana. 

2.3. - La struttura della spesa nel 1984. 

30. - La spesa per beni e servizi ed investimenti può essere variamente 
disaggregata: un modo è rappresentato dalla classificazione per settori ammi.­
nistrativi contenuta nella Tabella l; un altro, che evidenzia le problematiche 
esistenti nelle diverse aree di spesa, è quello presentato nella Figura l, dove la 
seguente disaggregazione è stabilita: 

- spesa corrente per acquisti di servizi dal settore privato: pari a quasi 
11 mila miliardi (cioè circa il 13 °/o del totale); 

- spesa corrente per consumi intermedi di funzionamento; valuta bile a 
circa il 18 % della spesa per beni e servizi ed investimenti totale: 6.000 miliardi 
a livello centrale, altrettanti a livello locale, più ~irca 2.000 miliardi per le aziende 
municipalizzate. È inclusa in questa tipologia la spesa pèr informatica ed auto.­
mazione valuta bile a circa 1.000 miliardi; 

- spesa per inputs correnti nelle produzioni pubbliche di tipo industriale 
valutabile in oltre 21 mila miliardi di lire, (circa 1/4 della spesa totale per beni 
e servizi ed investimenti). Sono compresi in questa cifra circa 7.000 miliardi 
di lavori per manutenzioni, riparazioni, ecc. (per metà affidati ad imprese 
esterne al settore pubblico allargato); e 14.000 miliardi per materiali (com ... 
bustibili, tabacco, ecc.) trasformati dai processi produttivi; 

- spesa per investimenti in costruzioni ed infrastrutture pari a 23.150 
miliardi (28 % del totale) dei quali circa 13.000 miliardi ricadono nella respon ... 
sabilità dei livelli regionali e locali di governo, 6.000 della CASMEZ e 2.000 
in quello degli organi centrali; 

(l) Il riferimento a quest'ultimo aggregato comporta, nel caso dell'Italia, l'esclusione della spes-e 
sostenuta dall'ENEL, dalle aziende autonome e rnuicipalizzate e, per omogeneità, dalle U.S.L., cioè di 
una quota di spesa pari a poco più della metà del totale spesa per beni e servizi e per investimenti del 
settore pubblico. 
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l 
l. 

T AB. l. - Composizione della spesa per acquisto di beni e serv~z~ e per 
investimenti deL settore pubblico allargato, 1984. 

A) Spesa totale: 
miliardi di lire ............................... . 
cy'0 del PIL ................................... . 

B) Composizione per centro di erogazione (per cento): 
l) Stato + Casmez ............................ . 

di cui spesa militare ........................ . 
2) Enti di Previdenza ........................... . 
3) Altri Enti dell'AC ........................... . 
4) Aziende Autonome ......................... . 
5) Regioni .................................... . 
6) Comuni+ Provincie ........................ . 
7) Altri Enti dell'AL (e) ........................ . 
8) Ospedali ed USL ........................... . 
9) Aziende Municipali(*) ...................... . 

10) ToTALE escluso ENEL ....................... . 
11) ENEL ..................................... . 
12) TOTALE .................................... . 
C) Per livello di competenza (per cento): 
13) Centrale (a) ................................ . 
14) Locale (b) . .................................. . 
D) Per tipologia (per cento): 
15) Amministrativa (c) .......................... . 
16) Industriale (d) .............................. . 

(*) Dato stimato. 
(et) Pari alla somma delle righe: 1+2+3+4+11. 
(b) Pari alla somma delle righe: 5 +6 +7 +8 +9. 
(c) Pari alla somma delle righe: 1+2+3+5+6+ parte di 7. 
(d) Pari alla somma delle righe: 4+9+B+ll+parte di 7. 
(e) Escluse le USL. 

Beni e Servizi l Investimenti ToTALE 

58.657 35.157 93.814 
9,6 5,7 15,3 

22,0 17,4 20,3 
6,8 
2,2 2,8 2,4 
1,0 l, 7 1,2 
9,3 16,8 12,1 
4,0 6,0 4,7 

16,7 26,5 20,3 
2,6 8,9 5,0 

14,0 2,0 9,5 
8,5 3,0 6,4 

80,2 85,0 82,0 
19,8 15 ,o 18,0 

100,0 100,0 100,0 

54,3 53,6 54,1 
45,7 46,4 45,9 

47,1 60,0 52,1 
52,9 40,0 47,9 

Fonte: CTSP, La spesa pubblica per acquisto eli beni e servizi e per investimenti, Roma, 1985. 

TAB. 2. - La spesa per acquisti di beni e servizi e per investimenti in alcuni Paesi 
europei e negli Stati. Uniti. "Inizio anni '80. 

(valori percentuali) 

Italia ............ . ..................... 
Austria .......... . o •••••••••••• l •••• l •• 

Belgio .......... . o •••••••••••••••••• o o 

Danimarca ..................... 
Francia .......... . ..................... 
Germania ........ . •••••••••••• o •••••••• 

Regno Unito ..... . •••••• o •••••••• •••••• 

Svezia .......... . ..................... 
Svizzera ......... . . ... . . .. .. .. . .. . .. .. . 
Stati Uniti ....... . .••..••••.•..•.•.•• o. 

(a) Tutti l livelli di go 
(b) Livello di governo 

verno. 
centrai~. 

Fonte: CTSP, op. cit. 1985. 
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QuoTA 

Acquisto di beni 
e servizi su 

l ipbb l Con•u· PIL (a.) Co u ·t mi Pubb. 
(~)n e (b) 

4,7 6,0 29,0 
5,6 17,0 57,6 
3,2 6,7 27,6 
9,5 8,4 37,2 
3,9 8,6 36,2 
5,2 28,4 73,3 
9,2 19,6 56,2 
8,2 9,1 47,2 
5,2 22,6 76,7 
7,9 21,4 58,2 

DELLA SPESA PER 

Per acquisti di bimi 
e serv. ed inv. su 

Investi· 
menti su ISp Pub.l PIL (a) Retrib. 

PIL (a) Totale Pubb. (b) (b) 

3,5 8,2 6,4 41,2 
4,3 9,9 19,4 146,8 
2,4 5,6 10,8 38,9 
2,8 12,3 9,9 59,2 
2,6 6,5 9,7 53,0 
3,7 8,9 28,0 275,2 
2,5 11,7 21,0 128,2 
4,3 12,5 11, l 123,3 
3,7 8,9 22,0 329,4 
2,1 10,0 22,0 139, l 
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COMPOSIZIONE DELLA .SPESA PER BENI E SERVIZI 
ED INVESTIME-NTI FISSI, 1984 

Acquisti di serv1z1 
dai privati 

13.0 

(quote percentuali} 

Spese per lnputs 
Aziendali 25.9 

Fonte: CTSP. 
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· -.:_:_ spes'à . per . investinientf: indusfrii:di-- pàri' ·a · circ·a· 1 LOOO . miliardi, ·do è: 
circa il 13 % della spesa· totale; ·. 

· · · - altre spese di investimento ·relative ad acquisti per mobili, macchine, 
ecc., pari 1,5/2 mila miliardi, cioè attorno al 2 o/o del totale. 

2.4. - La dinamica delia spesa,· 1960'-1984. 

31. - La dinamica di lungo periodo (1960-84) della spesa per acquisto 
di beni e servizi e per investimenti è caratterizzata, sino al 1980, da una stupe-­
facente stabilità in termini di quota sul Prodotto Interno Lordo e da una cre-­
scita sostenuta a partire da tale data (cfr. Figura 2), contrariamente a quanto ac-­
cade alle altre componenti della spesa pubblica. A seguito del decentramento 
istituzionale e :finanziario appare, tuttavia, uno spostamento del baricentro 
della spesa verso il livello locale dal 1970 in poi. 

32. - A partire dal 1981 si palesa, poi, una interruzione della abituale 
sincronia di andamento tra spesa per investimenti e spesa per acquisto di beni 
e servizi, nonchè una certa erraticità dell'andamento degli investimenti, a fronte 
delle regolarità di crescita degli acquisti. Il periodo è anche caratterizzato da 
vivacissima attività di investimento da parte del settore «altri enti dell'ammi-­
nistrazione locale>> (come ad. es. IACP, enti di sviluppo, ecc.). 

2.5. - Problemi e tendenze di medio periodo. 

33. - L'esame retrospettivo delle tendenze più recenti della spesa per 
acquisto di beni e servizi e per inv~stimenti indica la presenza di possibili 
fattori di aumento « consistente » che suggeriscono la necessità di interventi 
diretti al controllo della dinamica di questo tipo di spesa. 

34. - Tuttavia, oltre al controllo della dinamica della spesa in rapporto 
sia a grandezze reali quali il prodotto interno lordo sia a grandezze monetarie 
espresse dal fabbisogno e dal debito vi è anche un problema di «funzionalità» 
della spesa con problemi propri quali quelli di: 

- una sua maggiore qualificazione ed efficienza: 

- una m~di:fì.cazione della sua composizione ed, in particolare, la necessità 
di riattivare \i investimenti pubblici. 

2.6. - Possibili interventi per il controllo della spesa. 

35. - Le diverse caratteristiche delle categorie di spesa, ma anche la 
diversità di orientamenti ufficiali espressi per il controllo della dinamica delle 
spese di parte corrente e per quelle in conto capitale, non permettono di 
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affrontare in modo unitario la problen1atica esistente nelle diverse aree di spesa 
per acquisto di beni e servizi e per investimenti pubblici. 

36. - Qui di seguito, per singole tipologie, sono descritti alcuni degli 
interventi possibili. 

a) Spese correnti per acquisto di servizi dal settore privato. 

37. - Le amn1inistrazioni e le aziende pubbliche si rivolgono al settore 
privato sia per acquisti di servizi da esse non produci bili, sia per servizi da esse 
potenzialmente producibili. 

38. - Diverse esperienze disponibili, sia italiane sia straniere suggeriscono 
in generale una maggiore « economicità » della delega della produzione. Tale 
«economicità» viene però a cadere nei casi- numerosi in Italia- nei quali 
esiste nella stessa pubblica amministrazione un'apposita struttura interna idonea, 
almeno potenzialmente, allo scopo. Pur salvaguardando la possibilità di acquisti 
dal settore privato, questi dovrebbero essere accompagnati da processi interni 
di razionalizzazione della struttura pubblica imperniati sul rispetto effettivo 
del criterio del «vincolo di bilancio ». In altri termini si dovrebbe verificare 
effettivamente un trade-off tra (nuove) spese di personale e (nuova) spesa per acquisto 
di servizi, nel senso che quest'ultima dovrebbe accompagnarsi a: 

- un blocco contemporaneo o riduzione degli organici, nei casi di livelli 
di produzione finale costante (nei settori specifici); 

- una certa moderazione degli aumenti di organico, nei casi di livelli di 
produzione crescenti. 

b) Spese correnti per consumi intermedi di funzionamento. 

39. - È compresa in questa categoria una vasta congerie di beni di con~ 
sumo, durevoli e non durevoli che costituisce la cosiddetta «spesa di fun~ 
zionamento » della « macchina amministrativa ». 

40. - In mancanza di valide indicazioni di economicità di gestione i 
consun1i intermedi tendono a variare notevolmente, spesso senza alcun moti 
vo valido, da ufficio a ufficio e/o da istituzione ad istituzione. 

41. - L'esperienza estera (ad es. Gran Bretagna e Stati Uniti) ha mostra~ 
to che iniziative di responsabilizzazione - tramite la creazione di appositi 
uffici o « unità » investiti di poteri di indagine e di ispezione - danno spes~ 
so risultati positivi e conducono a risparmi anche apprezzabili. 

42. - « Liste di controllo » potrebbero essere istituite in collaborazione, 
ad es., con la Corte dei Conti ed il Provveditorato Generale dello Stato in 
aree « sospette » di spreco e quindi di potenziali risparmi relativamente a 
voci quali: energia (illuminazione, riscaldamento, ecc.), veicoli di servizio, tele; 
fono e fotoriproduzioni. 
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43. - Un'altra osservazione riguarda la spesa per l'informazione che è 
inclusa sotto questa voce. Secondo l'ultimo rapporto del Provveditorato 
Generale dello Stato, relativo al 1982, essa aveva raggiunto i 434 miliardi nel 
Settore Statale più circa 270 miliardi nel resto del Settore Pubblico «centra 
le» più altri 140 miliardi nel resto dell'area pubblica). 

44. - I massimi utenti nei tre blocchi sono, rispettivamente, il Ministero 
delle Finanze, l'INPS e la SIP. Non sono disponibili dati analoghi per il 
settore pubblico locale, ma recenti documenti dell'ANCI e della CISPEL 
lasciano intravedere che l'automazione procede anche qui a grandi passi. 

45. - Anche questa è un'area nella quale usi antieconomici delle risor ... 
se potrebbero verificarsi per: 

- eccessivo ricorso a prestazioni esterne, pur in presenza di strutture 
interne teoricamente adeguate (oltre 215 miliardi sui 434 spesi dal Settore 
Statale sono retribuzioni per personale non statale addetto alle elaborazioni); 

- prezzi eccessivi, dovuti ad una generale posizione di debolezza degli 
Enti pubblici rispetto ai fornitori di beni e servizi informatici. 

46. - Data la tendenza verso una accelerazione di questo tipo di spesa, 
interventi razionalizzanti sono doppiamente giustificati. 

c) Investimenti in costruzioni ed infrastrutture. 

47. - Questo comparto, che ricade principalmente nella responsabilità dei 
livelli di governo regionali e locali, ha un ruolo particolarmente delicato nell'at ... 
tuale situazione economica e, più jn particolare, di mercato del lavoro carat ... 

. terizzata da tassi di disoccupazione particolarmente elevati. 

48. - Questo deriva dalla capacità di « attivazione di lavoro » indicata negli 
studi empirici disponibili, per 10-15 mila posti/anno di lavoro aggiuntivi 
creati direttamente ed indirettamente da una spesa di 1.000 miliardi di lire. 

49. - Non vi è dubbio che il settore delle opere pubbliche minori, quelle 
progettate ed eseguite in sede locale da Comuni, Province, loro Consorzi ed 
Aziende è uno di quelli più rapidi ad attivarsi in presenza di affidamenti finan ... 
ziari. È un dato di fatto, tuttavia, che l'estrema frammentazione degli Enti, 
ed il prevalere per tali affidamenti finanziari di logiche spartitorie tendenti a 
garantire soglie minime di finanziamenti a tutti, hanno finito per favorire una 
prevalenza di piccoli interventi in settori non essenziali e decisivi per lo svi ... 
luppo del paese (edilizia stradale minore, edilizia scolastica, impianti sportivi 
o ricreativi). 

50. - Lo stesso ricorso al credito ordinario per investimenti, consentito 
per diversi anni senza apprezzabili sistemi di selezione con oneri d'ammorta ... 
mento interament~ a carico del bilancio dello Stato, ha presentato le stesse 
connotazioni, diventando peraltro, in un periodo di indicizzazione stretta dei 
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tassi di crescita della spesa corrente, un serbatoio di riserva per interventi 
tipicamente manutentori, eludendo per questa via la più corretta collocazione 
di tali interventi fra le spese correnti. 

51. - Se da- un lato non si possono disconoscere gli effetti di sostegno 
dell'occupazione e dell'imprenditoria minore discendenti da una siffatta poli.­
tica, dall'altro non si può sottacere l'opportunità strategica, in un momento 
di necessario contenimento della spesa pubblica, di sacrificare questa campo .. 
nente degli investimenti pubblici per alcuni anni, a vantaggio semmai di un 
sostegno finanziario più deciso per i grandi interventi infrastrutturali, come 
l'ammodernamento delle grandi linee ferroviarie, la realizzazione delle reti 
metropolitane e la depurazione delle acque. 

52. - In questa direzione parrebbe opportuno operare, soprattutto attra .. 
verso il ridimensionamento dei finanziamenti della Cassa DD .PP. agli enti 
locali (attestati annualmente sul livello dei 6.000 miliardi annui negli ultimi 
anni ma che si prevedono nell'ordine di 8,5-9 mila miliardi nel solo 1986), 
nonché dei finanziamenti che gli Enti locali ottengono dagli Istituti di credito 
ordinario e speciale. 

53. - Una politica siffatta renderebbe sicuramente disponibili nel trien .. 
nio 7 o 8 mila miliardi presso la Cassa DD.PP. da destinare più utilmente a 
grandi infrastrutture, previe le necessarie autorizzazioni di legge. 

54. - Quanto al secondo aspetto, poi, l'introduzione di norme volte a 
rendere penalizzante il ricorso al credito ordinario realizzerebbe in questo 
momento il duplice obiettivo di ridurre la pressione della spesa corrente degli 
Enti sul Bilancio dello Stato, ed aumentare la disponibilità di risorse finan.­
ziarie per il settore privato. 

d) Investimenti industriali propriamente detti. 

55. - Le decisioni riguardanti l'opportunità degli investimenti industriali 
propriamente detti (ad es. materiale ferroviario e per trasporti pubblici in genere, 
macchine per la produzione e distribuzione di energia, materiale per teleco..­
municazioni, ecc.) non possono essere « politiche », ma spettano primaria..­
mente al management coinvolto. 

56 - La « desiderabilità » della non penalizzazione di questo tipo di spesa 
(anzi, la sua indifferibilità), viene giustamente riconosciuta nella documenta..­
zione ufficiale e riconfermata anche da quanto stanno facendo, o sono in pro..­
cinto di fare, paesi ben più attrezzati del nostro in materia di infrastrutture 
e di trasporto, di energia, di telecomunicazioni (basterà pensare ai piani di 
rinnovo delle Ferrovie e delle metropolitane della Germania; al tunnel sotto..-. 
marino tra Francia e Gran Bretagna; al piano ventennale delle telecomunica..­
zioni deciso in Francia nel 1982 ). 
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e) Il controllo della spesa per beni e servizi e degli investimenti dal lato dei prezzi. 

57 - Poiché il valore degli acquisti pubblici è la risultante del prodotto 
di quaritità e prezzi, le politiche di contenimento della spesa beni e servizi 
ed investimenti possono esplicarsi anche sul lato dei prezzi. 

58 - Ovviamente l'obiettivo della minimizzazione del costo non può essere 
sempre l'unico criterio di scelta (ad es. vincoli di bilancia dei pagamenti pos .. 
sono ben «giustificare» l'attribuzione di commesse ad imprese nazionali piut .. 
tosto che estere, pur in presenza di differenze di prezzo). 

59. - Non si può pensare che le possibili economie di spesa dal lato 
dei prezzi siano pronte ed immediate. Questa materia non si presta a solu .. 
zioni di breve termine. L'osservazione delle prassi vigenti e, soprattutto, le 
considerazioni ripetutamente effettuate dalla Corte dei Conti, inducono ad 
affermare che le possibili misure in questo settore si riducono - nel medio 
termine - alle seguenti: 

- massimo allargamento della concorrenza tra offerenti, seppure mitigato 
dal criterio del buy Italian (e quindi più licitazione privata che trattativa pri .. 
vata, ad esempio); 

- tempestività nel pagamento delle forniture e delle opere per diminuire 
gli aggravi di costo per gli apportatori derivanti dal finanziamento bancario; 

- riduzione dell'area degli acquisti in economia e delle procedure a trat.­
tativa privata; 

- modificare la normativa di revis~one dei prezzi contrattuali in materia 
di revisione prezzi per garantire la copertura dei soli aumenti dei costi dei fat .. 
tori della produzione, escludendo dall'indicizzazione la componente profitto 
dell'impresa. 

60. - A questo ultimo riguardo: 

- dovrebbe valutarsi la possibilità di sopprimere la facoltà sinora confe .. 
rita alle imprese appaltatrici o fornitrici di rinunciare all'anticipazione sul .. 
l'ammontare del contratto; 

- dovrebbe essere esclusa la facoltà di procedere alla revisione dei prezzi 
per i lavori r;elativi ad opere pubbliche e per i contratti relativi a forniture 
e servizi ave~d durata inferiore all'anno; 

- dovrebbe essere introdotto il sistema di appalto detto « a prezzo chiu .. 
so» consistente nella contrattazione iniziale di un aumento del 5 % del prezzo 
per ogni anno intero previsto per l'ultimazione dei lavori ma con l'esclusione 
della revisione dei prezzi. 
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CAPITOLO XII 

I LIVELLI DI GOVERNO 

INTRODUZIONE. 

1. - Il sistema italiano di finanza pubblica è particolarmente complesso. 
Questa complessità riflette parecchi fattori, fra cui il decentramento delle de .. 
·cisioni di spesa. Tradizioni di autonomia di governo e di autonomia finan:.. 
ziaria analoghe a quella italiana si ritrovano anche in altri paesi. In pochi 
paesi, tuttavia, al riconoscimento di fatto e di diritto di una capacità di spesa 
ha fatto riscontro una irresponsabilità di copertura così estesa da sminuire 
gravemente la possibilità di condurre una politica di bilancio coerente. 

2. - Questa situazione ha fortemente inciso negli ultimi dieci anni sulla 
formazione degli squilibri di finanza pubblica. Si impongono, perciò, inter .. 
venti di carattere istituzionale diretti a creare le premesse per un controllo 
della spesa delle Regioni e degli Enti Locali. 

l. - LA FINANZA REGIONALE. 

1.1. - Problemi relativi alla qualità e quantità delle risorse attribuite alle Regioni 
a statuto ordinario. 

a) Criteri generali. 

3. - Le Regioni a statuto ordinario hanno conosciuto tendenze di ere .. 
scita notevoli nel periodo di validità della legge ponte n. 356/1976 (dal 1977 
al 1981), sia per effetto del meccanismo di indicizzazione dei trasferimenti 
correnti (fondo comune) sulla base dei tassi di crescita dell'insieme delle 
entrate statali; sia per il fiorire di tutta una serie di grandi leggi di settore plu .. 
riennali (« Marcora », Quadrifoglio, «Casa», Direttive CEE in agricoltura, 
ecc.). 
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4. - Nel periodo successivo (1982-1985) i trasferimenti correnti sono 
stati indicizzati con riferimento al tasso programmato di inflazione, sistema.­
ticamente rivelatisi inferiori all'inflazione effettiva; mentre le leggi pluriennali 
di settore sono andate m an mano « spegnendosi ». 

5. - Un'azione di contenimento della spesa che lo Stato sostiene nei 
confronti delle Regioni a statuto ordinario, se si prescinde da quella Sani.­
taria, per la quale sono previste misure specifiche in altri documenti, e quella 
per i trasporti pubblici di linea, per le quali si pone innanzitutto un problema 
di razionalizzazione della rete e di adeguamento delle tariffe, non può certo 
andare molto oltre quanto già realizzato negli ult~mi anni: 

- indicizzazione dei trasferimenti correnti al tasso programmato di infla .. 
zione (fondo comune, fondo nazionale trasporti, entrate sostitutive, ILOR, 
ecc.); 

- blocco dei trasferimenti di sviluppo liberi da vincoli (fondi di sviluppo, 
ecc.) e conferr.na ad esaurimento delle quote già autorizzate sulle leggi di set.­
tore (vedi nota allegata sub A). 

6. - I tassi di crescita complessiva dei trasferimenti correnti a destina .... 
zione libera (Fondo Comune ex art. 8 ed assegnazioni conferite a norma del 
D.P.R. 616/1977; entrata sostitutiva ILOR) e del Fondo di sviluppo ex art. 9 
sono risultati nel loro insieme i seguenti dal 1977: 

7. - Tale situazione ha già determinato nei fatti un notevqle impoverì .... 
mento di risorse correnti per le Regioni. Il riproporla negli stessi termini per 
il prossimo triennio può ritrovare una giustificazione sufficiente nelle esigenze 
di contenimento del disavanzo dello Stato, ma certamente porrà seri problemi 
a quelle Regioni che più di altre hanno irrigidito il proprio bilancio in spese 
continuative, difficilmente riducibili nel breve termine. 

Trasferimenti 
corrent liberi Tasso De6attore 
alle Regioni a in6azione PIL 

Statuto programmata 
Ordinario 

1977 ........................................... . 31,7 19,1 
1978 ........................................... . 27,4 13,9 
1979 ........................................... . 11,9 15,9 
1980 ........................................... . 26,6 20,6 
1981 (*) ....................................... . 24,2 18,3 
1982 ........................................... . 11,3 16,0 17,9 
1983 ........................................... . 11, l 13,0 15,0 
1984 ........................................... . 8,5 10,0 10,6 
1985 ..••........................................ 6,6 7,0 9,0 

Fonte: CTSP ed ISTAT. 
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8. - Si pone dunque l'esigenza di accompagnare questa politica con unà 
serie di misure che lascino aperto qualche sbocco alla situazione che si è ve~ 
nuta a creare senza arrecare oneri aggiuntivi insopportabili al bilancio dello 
Stato. 

a) L'indicizzazione del fondo di sviluppo (destinato agli investimenti) in 
rapporto alla crescita del prodotto interno lordo nominale prevista per l'anno 
di riferimento. 

b) Rifinanziamento solo in termini essenziali delle più importanti leggi settoriali 
operanti per il tramite delle Regioni, per non determinare troppo bruscamente 
vuoti di presenza dell'incentivo pubblico in settori tradizionalmente assistiti 
(come l'agricoltura). Il disegno di legge finanziaria 1985 prevede solo il ri:fi. .. 
nanziamento della legge «Quadrifoglio» per 2.500 miliardi nel 1986. Esso 
riguarda però la generalità delle Region1, comprese quelle a statuto speciale. 

c) Il rafforzamento della potestà impositiva propria della Regione, particolar-­
mente dedicato alla creazione di nuovi spazi per il :finanziamento per scelta 
autonoma di spese di investimento e sviluppo. È da ritenere auspicabile che 
la quota di entrate riveniente da tributi propri o da aliquote addizionali su 
tributi dello Stato debba raggiungere una soglia significativa (ad esempio, al-­
meno il 20 % delle entrate libere da vincoli di destinazione). La maggiore 
autonomia impositiva dovrebbe poter essere conseguita sia attraverso il raf~ 
forzamento delle attuali tasse regionali (in particolare quella sulla circolazione 
autoveicoli) sia attraverso addizionali od integrazioni a tributi statali. 

d) Il rafforzamento, nell'ambito dei trasferimenti statali, della componente 
libera da vincoli di destinazione, a scapito della componente, oggi nettamente 
prevalente, gravata da stretti vincoli procedurali e settoriali. Fra le partite 
correnti, dovrebbero poter rimanere coperte da vincolo solo le assegnazioni 
sul Fondo Sanitario. 

9. - Per quanto attiene la finanza delle Regioni singolarmente conside .. 
rate, appare fondamentale: 

- costruire il riparto dei fondi correnti su parametri che esprimano 
in termini obiettivi il fabbisogno delle Regioni (fondamentale è il dato della 
popolazione corretto, però, sulla base del reciproco del reddito, per conser-­
vare una funzione di riequilibrio), abbandonando i parametri di riferimento 
della legge 281/1970 ormai inidonei a rappresentare la situazione socio-econo~ 
mica attuale; 

- recuperare una immediata sensibilità dei criteri di riparto alle muta .. 
zioni nel tempo di variabili rappresentative del fabbisogno locale di risorse 
(come la popolazione, la ricchezza, ecc.), superando il «blocco» ormai no .. 
vennale dei parametri di riparto; 

- introdurre correttivi che migliorino la posizione di riparto delle 
Regioni di piccola dimensione, per superare lo svantaggio di partenza rappre-­
sentato dai maggiori costi comunque necessari per il mantenimento di soglie 
minime di servizi, apparati ed organi. 
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10. - Seguendo tali criteri si può ritenere che i trasferimenti statali si 
distribuiscano in maniera più equa rispetto ai reali fabbisogni delle singole 
Regioni, dando ossigeno a chi si trova ai limiti del dissesto e togliendone a 
chi ha ancora spazi per lo spreco; con ciò auspicabilmente allentando la pres .. 
sione complessiva del sistema regionale per ottenere nuove risorse. 

b) Misure dirette a contrastare la rigidità crescente della spesa regionale. 

11. - Una delle maggiori cause generatrici di tensioni sul livello dei tra .. 
sferimenti correnti alle Regioni è rappresentata dalla tendenza spontanea di 
queste ultime ad impegnarsi in attività e spese destinate a riprodursi in ter .. 
mini crescenti nel futuro e refrattarie a qualsivoglia manovra di contenimento 
nel medio-breve periodo. 

12. - La crescente rigidità della spesa regionale dipende spesso da scelte 
interne, spesso non obbligate, operate dagli Enti, come è dimostrato chiara .. 
mente dalla estrema varietà dei comportamenti osservati presso le singole 
Regioni. 

13. - Appare opportuno, a tale riguardo, introdurre nella legislazione 
contabile regionale una serie di norme volte a contrastare il consolidarsi oltre 
ogni limite di tollerabilità di iniziative di spese correnti, spesso incotnptimi .. 
bili una volta avviate, e consentite dall'estrema labilità del vincolo di coper .. 
tura finanziaria: 

a) fissazione dell'obbligo di determinazione del costo delle nuove leggi di 
carattere continuativo o ricorrente per almeno i primi anni, necessari per 
giungere al loro funzionamento a regime, con l'ipdividuazione della disponi .. 
bilità necessaria sul bilancio pluriennale. La norma attualmente in vigore pre .. 
scrive che sia la legge di bilancio annuale a quantificare l'onere derivante da 
nuove leggi regionali; in tal modo viene spesso elusa l'indicazione dell'onere 
relativo all'anno di entrata in vigore, facendo glissare all'anno successivo la 
decorrenza degli effetti di tali leggi senza peraltro indicame l'ammontare e 
dare prova della necessaria disponibilità sul bilancio pluriennale; 

b) estensione di un vincolo analogo a quello già previsto per il tetto mas .. 
simo di ricorso al credito (oneri di ammortamento mutui non superiori al 25 % 
del totale delle entrate tributarie) anche ai limiti di impegno per contributi 
poliennali a terzi, che hanno la stessa natura economica degli oneri di ammor .. 
tamento dei mutui direttamente contratti dalla Regione. Potrebbe, ad esempio, 
essere disposto il limite massimo del 30 % o del 35 o/o del totale delle entrate 
tributarie da riferire sia agli oneri di ammortament mutui che ai limiti di 
impegno poliennali non coperti da leggi statali settoriali, considerati nel loro 
insieme; 

c) divieto espresso di impiego dell'avanzo di amministrazione (per la parte 
libera da vincoli di destinazione) al finanziamento di spese di natura continuativa 
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e corrente; attualmente può essere invece destinato a finanziare qualsivoglia 
spesa; 

d) divieto espresso all'impiego del ricavato dei mutui contratti dalle Re ... 
gioni al finanziamento di spese diverse dagli investimenti in capitale (con esclu ... 
sione rigorosa anche dei limiti di impegno in annualità, dei contributi in 
conto interessi su prestiti di esercizio ed altre simili). Attualmente può acca ... 
dere che siano assunti mutui per finanziare spese di sviluppo consistenti in 
contributi in conto interessi. 

14. - Poiché infine nell'assetto finanziario regionale attuale - caratteriz ... 
zato da limiti oggettivi alla crescita delle entrate proprie - la possibilità di 
ricorso al credito (se esercitata al massimo delle potenzialità oggi consentite) 
si pone come un fattore di sicuro squilibrio dei conti regionali, si ritiene op ... 
portuno sospendeme l' operatività almeno fino a quando non sia attribuita 
alle Regioni una significativa autonomia impositiva, cui fare responsabilmente 
riferimento anche per la cope'rtura degli oneri da indebitamente. Tale prov ... 
vedimento, ovviamente, dovrebbe escludere i mutui già previsti sul bilancio 
pluriennale, a copertura di leggi regionali pluriennali già in vigore. 

c) Misure dirette a rafforzare la completezza, chiarezza ed omogeneità degli stru ... 
menti contabili regionali. 

15. - La Commissione raccomanda l'adozione di norme e comporta-­
menti volti al conseguimento dei seguenti obi~ttivi: 

a) fissazione per legge di criteri puntuali per la· redazione dei bilanci 
pluriennali delle Regioni, al fine di rendeme chiara, univoca ed omogenea la 
rappresentazione delle componenti di spesa discendenti da autorizzazioni già 
in essere, distintamente da quelle accantonate per le leggi in fieri, con parti ... 
colare riguardo alle spese che presentano i caratteri di inelasticità (personale, 
oneri di ammortamento-mutui, limiti pluriennali di impegno, spese di fun .. 
zionamento ed attività contributiva di carattere continuativo); 

b) fissazione di un piano di conti per l'omogenea ed univoca classi:fi .. 
cazione delle entrate e delle spese regionali, ai fini di consentire una tempe-­
stiva e corretta informazione sui comportamenti di spesa delle Regioni. Que-­
sto obiettivo non è stato tuttora conseguito nonostante la chiara enunciazione 
del 6° comma dell'art. 9 della legge 335/1976, che delega, però, tale adempi-­
mento ad un organo non certo animato da sufficienti motivazioni al riguardo, 
quale la Commissione interregionale ex art. 13, legge 281. È da ritenere, in ... 
vece, che esso debba rientrare a buon diritto fra i poteri di indirizzo e coor-­
dinamento propri dello Stato centrale; talché, maggiormente si giustifiche-­
rebbe in questa materia una delega al Governo; 
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c) unificazione delle norme di contabilità delle Regioni a statuto ardi~ 
nario, con particolare riferimento a quelle che determinano conseguenze nega ... 
tive sulla confrontabilità dei dati di bilancio (residui passivi, copertura delle 
spese, impegni poliennali, ecc.); specificazione con apposito glossario delle 
spese che possono essere considerate di investimento, per evitare le vistose 
anomalie e l'estrema disinvoltura riscontrate nella classificàzione delle spese 
a tale riguardo; 

d) maggiore incisività dell'attività di controllo tanto sulla legislazione 
che sulla gestione amministrativa delle Regioni, sugli aspetti della copertura 
finanziaria dei provvedimenti col fine di prevenire la formazione di deficit 
« sommersi » e le conseguenti costose sanatorie; 

e) adozione come regola costante nell'assegnazione di Fondi alle Re~ 
gioni da parte dello Stato, quella della fissazione di parametri di riparto a 
valenza pluriennale, onde consentire a queste ultime di prevedere attendibil~ 
mente le risorse acquisibili nel medio periodo e di costruire pertanto bilanci 
annuali e pluriennali completi fin dalla loro approvazione, restituendo nei 
fatti ai documenti di bilancio la funzione fondamentale loro attribuita dalla 
legge. 

d) Interventi attuabili nel breve periodo. 

16/17. - Alcune delle proposte avanzate nel presente documento con 
riguardo alle Regiòni a Statuto Ordinario, possono trovare opportuna collo~ 
cazione nel disegno di legge che il Ministero del Tesoro sta mettendo a punto 
in materia di riforma della finanza regionale. Tali sono, in particolare, gli 
aspetti riguardanti le indicizzàzioni ed i nuovi criteri di riparto dei fondi « co~ 
mune » e «di sviluppo», l'accorpamento. nel fondo comune delle assegna .. 
zioni con vincolo di destinazione, il rafforzamento dell'autonomia impositiva 
regionale. 

18. - Altre proposte, in particolare quelle indicate alle lettere (a), (b), 
(d) del precedente punto b), andrebbero opportunamente collocate in una 
legge di revisione della normativa della contabilità regionale, legge che però 
non è ancora allo studio. 

19. - In attesa che i due strumenti dianzi richiamati vedano la luce, può 
essere, tuttavia, opportuno introdurre norme stralcio per gli aspetti più urgenti 
nella stessa Legge Finanziaria 1986, con particolare riguardo per i suggerimenti 
maggiormente mirati al contenimento delle spese correnti delle Regioni e dei 
trasferimènti correnti dallo Stato alle medesime. Si possono ricordare al ri .. 
guardo le norme di natura contabile (a), (b), (c), (d) del punto b), la sospen .. 
sione del ricorso al credito per nuove spese in attesa dell'attribuzione di u11a 
nuova capacità impqsitiva, la delega al Governo per il « piano dei conti » dei 
bilanci regionali. 
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1.2. - Problemi relativi alla quantità e qualità delle risorse attribuite alle Regioni 
a statuto speciale. 

20. - Contrariamente a quanto è accaduto per le Regioni a statuto ardi~ 
nario, assoggettate in modo rigoroso alla regola delle indicizzazioni program~ 
mate, le Regioni a statuto speciale, quale più quale meno, hanno conosciuto 
nell'intervallo dal 1981 al 1985 tassi di crescita notevoli nelle proprie risorse 
correnti. Per queste ultime, peraltro, il dato delle entrate tributarie (cioè da 
tributi propri o per devoluzione pro-quota di tributi erariali riscossi nel ter~ 
ritorio) rappresentano nell'insieme una fetta molto più significativa del totale 
delle entrate, rispetto alle Regioni a statuto ordinario. 

21. - La Tavola 1 dimostra quali siano stati i trends di crescita delle 
entrate tributarie nelle singole Regioni a statuto speciale e nel loro complesso 
sulla base dei bilanci di previsione (dati preventivi, desunti dalla relazione 
previsionale e programmatica). Prendendo come base l'anno 1981 i tassi annui 
di incremento delle entrate sono, in sintesi, i seguenti: 

T o tale Regioni a 
Statuto speciale 

1982 1983 1984 1985 
(valori percentuali) 

+ 56,2 + 36,6 + 41.3 + 29,4 

22. - Per il 1986 lo stesso Schema delle linee di impostazione del bilancio 
dello Stato prevede una crescita ulteriore delle « regolazioni contabili » con la 
Sicilia e la Sardegna per il 29,8 % (dai 3.150 miliardi del 1985 ai 456 miliardi 
del 1986); mentre per i trasferimenti di natura tributaria, contrattabili in base 
alle norme di attuazione dei relativi statuti (Valle d'Aosta, Friuli, Province di 
Trento e Bolzano ed in parte Sardegna) prevede una crescita del solo 5 % 
(da 3.225 miliardi a 3.385 miliardi). 

23. - In generale, circa i meccanismi preposti a tegòlare i flussi di risorse 
alle Regioni a statuto speciale, si può osservare quanto segue. 

- La determinazione delle entrate di alcune Regioni a statuto speciale 
(Sicilia ed in parte Sardegna e Valle d'Aosta) è effettuata sulla base del get.­
tito di un largo spettro di tributi erariali riscossi nel territorio. 

Nel caso della Sicilia ed in parte per la Sardegna la quota è trattenuta 
direttamente dalle Regioni, dando luogo a giroconti sulla contabilità dello 
Stato (regolizioni contabili); esse rasentano spesso la quasi totalità dei singoli 
cespiti tri!Su.tari erariali riscossi nel territorio. Per la Sicilia tale meccanismo, 
che trova giustificazione in norme costituzionali, è applicato anche alle imposte 
di fabbricazione, ai :fini del calcolo del Fondo di solidarietà per lo sviluppo 
dell'Isola. 

È appena il caso di notare come tale impostazione porta strutturalmente 
a trends di crescita molto più elevati rispetto ai trasferimenti alle Regioni a 
statuto ordinario, che sono ancorati ai tassi programmati di crescita della 
spesa complessiva dello Stato e subordinati alle esigenze di contenimento del 
disavanzo di bilancio del medesimo. 
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- Le Regioni a statuto speciale, oltre a beneficiare di risorse correnti 
calcolate in proporzione diretta alle entrate più dinamiche dello Stato (se non 
addirittura coincidenti con le entrate stesse), concorrono anche ai riparti pro­
quota su tutte le leggi settoriali rivolte al sistema regionale: sia per attività 
concorrenti (consultori, aborto, tossicodipendenze, asili nido, ecc.), che per 
lo sviluppo e gli investimenti (leggi agricole, casa, FIO, turismo, ecc.). Per le 
Province di T tento e Bolzano è prevista una aliquota minima di concorso a 
tutti i riparti nazionali sancita da norme che trovano copertura costituzionale 
(rispettivamente 1,421 % ed 1,610 %). 

Alcune di esse usufruiscono anche di assegnazioni specifiche (piano ·di 
rinascita della Sardegna, fondi solidarietà, ecc.). Infine, Sicilia e Sardegna conJ 
corrono ai riparti dei fondi per il Mezzogiorno alla pari delle altre Regioni 
di quell'Area. 

24. - Tutto questo contribuisce a delineare una situazione sempre p1u 
squilibrata tra i due sistemi a sfavore di quello delle Regioni a statuto ordiJ 
natio, che solo in parte appare giustificata dalla maggiore somma di funzioni 
attribuite alle Regioni a statuto speciale (lo è, semmai, per il diverso livello 
in assoluto delle risorse attribuite, non per divaricazione elevata nei trends 
di crescita); e che, fra l'altro, è andata determinando l'accumulazione di semJ 
pre più consistenti avanzi d'amministrazione presso le Regioni più favorite 
da predette circostanze (esempio: Sicilia, da 550 miliardi nel 1980 a 3.644 
miliardi nel 1984; Bolzano, da 53 miliardi nel 1980 a 154 miliardi nel 1983; 
Trento, da 256 miliardi nel 1980 a 325 miliardi nel 1983; Valle d'Aosta, da 
l, 7 miliardi nel1980 a 45 miliardi nel 1983 - Dati degli avanzi applicati a pre-­
ventivo sul bilancio di competenza). 

25. - Poiché, almeno su alcune delle situazioni dianzi descritte non è 
dato incidere nel breve periodo e con legge ordinaria (soprattutto per quanto 
riguarda i trasferimenti ancorati alle entrate settoriali), sembra rendersi oppor-­
tuna una azione volta a ridurre od anche ad escludere la partecipazione delle 
Regioni a statuto speciale o di alcune di esse, ai riparti nazionali dei fondi di 
sviluppo o di investimento per i quali sussista piena discrezionalità da parte 
del legislatore ordinario. Potrebbero in tal caso essere ridotti gli stanziamenti 
complessivi sulle leggi di questo tipo (con ciò riducendo la pressione sul disa-­
vanzo dello Stato), stabilendo nel contempo che le Regioni a statuto speciale, 
escluse dal riparto, siano tenute a perseguire gli obiettivi delle leggi in queJ 
stione, utilizzando a tal fine le proprie risorse. 

26. - Nel medio periodo, tuttavia, si rende necessario porre ogni atten-­
zione alla revisione dell'intero pacchetto delle norme che regolano i rapporti 
finanziari tra. Stato e Regioni a statuto speciale, sia per renderle più omo-­
genee nel loro insieme, sia soprattutto per « bloccare » ed in certa misura 
anche recuperare il notevole squilibrio che gli attuali meccanismi vanno pro-­
vocando nei volumi di risorse disponibili fra Regioni a statuto speciale da 
una parte, e Amministrazione statale e Regioni a statuto ordinario dall'altra. 
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TAB. l. - Entrate tributarie ed avanzi di amministrazione applicati ai bilanci di 
previsione dal 19 81 al 19 8 5 delle Regioni a statuto speciale. 

Valle d'Aosta: 
1981 ............................. . 
1982 ............................. . 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Regione Trentina: 
1981 ......•....................... 
1982 ............................. . 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Provincia di Trento: 
1981 ............................. . 
1982 ............................. . 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Provincia di Bolzano: 
1981 ............................. . 
1982 ............................. . 
1983 ..•........................... 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Friuli Venezia Giulia (b): 
1981 ............................. . 
1982 ..•........................... 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Sicilia: 
1981 ............................. . 
1982 ............................. . 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Sardegna (1): 
1981 ............................. . 
1982 ............................. . 
1983 ......................... --· .. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Totale Regioni a Statuto Speciale: 
1981 .............................. · 
1982 ............................. . 
1983 ............................. . 
1984 ............................. . 
1985 ............................. . 

Avanzi di 
Amministrazione 

presunti 
(milioni) 

Anno 
precedente 

1.700 
37.000 

45.000 
120.000 

1.358 
9.172 
9.521 
7.181 

53.535 
186.749 
52.343 

154.000 

53.535 
186.749 
52.343 

154.000 

550.000 
895.000 

1.447.000 
2.188.000 
3.644.000 

(a) La Regione Trentina non gestisce fondi settoriali. 

Entrate 
tributarie 

(Competenza) 

32.053 
338.840 
350.950 
373.005 
478.288 

24.450 
29.500 
37.250 
40.500 
41.120 

301.483 
349.321 
431.035 
553.994 
624.439 

258.921 
414.701 
407.342 
486.824 
728.000 

214.052 
257.560 

' 289.800 
526.100 
797.200 

1.509.976 
2.310.067 
3.242.832 
4.391.255 
5.573. 723 

155.572 
198.785 
567.000 

1.153. 947 
1.497.212 

2.496.507 
3.89.8554 
5.326.209 
7.525.625 
9·739.982 

Tassi di crescita 
annui 

957,1 
3,6 
6,3 

28,2 

20,7 
26,3 
8,7 
1,5 

15,8 
23,5 
28,5 
12,7 

60,2 
1,8 

19,5 
49,5 

20,3 
12,5 
81,5 

. 51,6 

53,0 
40,4 
35,4 
26,7 

27,8 
85,3 

103,5 
29,8 

56,2 
36,6 
41,3 
29,4 

Fondi 
Settoriali 

74.722 
22.334 
15.950 
13.111 
27.400 

(a) 
(a) 
(a) 
(a) 
(a) 

119.227 
105.576 
147.520 
158.651 

123.149 
134.947 
100.832 
136.634 

604.481 
556.072 
776.044 
592.982 

704.735 
1.202.396 

942.028 
1.091.262 

704.702 
888.649 

1.030.990 
772.090 

2.331.016 
2.909.974 
3.013.364 
2.764.730 

(b) Le Regioni Friuli Venezia Giulia e Sardegna non evidenziano l'avanzo/disavanzo d'amministrazione presente in 
sede di formulazione del Bilancio preventivo. 

Fonte: CTSP. 
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2. - LA FINANZA LOCALE. 

2.1. - L'intervento dello Stato per gli Enti locali. 

2 7. - Il sistema di finanza locale ha costituito, nel decennio 197 5-1985 
uno dei comparti che ha maggiormente tirato la crescita della spesa pubblica 
nel nostro paese. Agli anni iniziali del decennio, il 1975, 1976 e 1977, nei 
quali la spesa era stata in forte compressione per effe~to del regime transitorio 
seguito dall'entrata in vigore della riforma tributaria, è seguito un periodo di 
rilevante espansione delle spese correnti e d'investimento sostenuto dai prov.­
vedimenti che a partire dal 1977 e fino al 1983 hanno regolamentato il set.­
tore. Solo a partire dal 1985, la spesa degli enti locali ed il contributo dello 
Stato al finanziamento delle spese correnti e d'investimento sono ritornati a 
crescere con tassi di crescita relativamente contenuti. 

28. - Per illustrare la dinamica della crescita della spesa negli anni cen.­
trali del decorso decennio, in particolare il periodo dal 1977 al 1984 basti 
ricordare che il tasso di crescita medio annuo è stato nelle vicinanze del 24 %, 
circa 8 punti percentuali sopra il tasso di inflazione medio del periodo. 

29. - Anche in termini di prodotto interno lordo l'intervento dello Stato 
a sostegno dell'attività degli enti è aumentato in misura sostanziale nel periodo 
1977-1984. La quota è infatti passata dal 3,2 al 4,5 %; se si considera anche 
l'intervento della Cassa DD.PP. a sostegno degli investimenti la quota sul pro.­
dotto interno lordo è aumentata dal 3,3 % nel 1977 al 5,1 % nel 1984. 

TAB. L - Intervento statale per gli enti locali, 1977-1984. 

ANNO 

1977 • • l •••••• ' ••• l • • • • • l •••• ~ • • • ••• 

1978 ............................... 
1979 ..................... ·········. 
1980 •••••••• 1 •••••••••••••••••••••• 

1981 ............................... 
1982 ........... ······ .............. 
1983 ............................... 
1984 

•••••• •••••••• ... l •••• •••••••••• 

Fondi per 
il finanz. spese 

correnti (a) 

(c) 6.000 
9.235 

10.968 
13.182 
18.188 
15.650 
19.650 
24.255 

Fondo Naz. 
Trasporti (b) 

2.442 
2.513 
3.120 

ToTALE 

6.000 
9.235 

10.968 
13.182 
18.188 
18.092 
22.163 
27.375 

Mutui Cassa 
DD.PP. per 

invest. in opere 
istituzionali 

357 
1.446 
3.830 
3.769 
4.367 
3.678 
4.461 

(a) L'andamento erratico che a volte presenta questa serie è dovuto al fatto che gli stanziamenti sul bilancio statale 
non hanno corrispondenza esatta con le « spettanze » annue degli enti locali. 

(b) L'importo del Fondo Nazionale Trasporti, fino al 1981 incluso nei trasferimenti agli enti locali, è al netto delle 
quote di spettanza regionale assorbite dal fondo comune ex art. 8 Legge 281/1970. 

(c) Importo stimato sulla base dei contributi sostitutivi delle entrate proprie, dei mutui :per il ripiano dd bilanci, 
al netto delle spese per :pensioni trasferite alle Regioni (Sanità) e degli interessi passivi sui consolidamenti de( debiti a breve 
negli anni successivi al 1977 assunti a carico dei bilancio statale. ' 
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30. - La finanza locale è attualmente (fino al 1985) regolata dalle dispo-­
sizioni del D.L. 26 aprile 1983, n. 131 (provvedimento triennale 1983-1985) 
e dalla legge finanziaria 1985. Entrambi i provvedimenti esauriscono i loro 
effetti con il corrente anno. Si rende quindi necessaria una ridefinizione legi-­
slativa dei rapporti finanziari tra Stato ed autonomia locale. 

31. - La lettura della legislazione vigente e della sua evoluzione nel tempo 
(il provvedimento triennale 1983-85 ha costituito il momento terminale di una 
serie di sei decreti annuali che hanno regolato il finanziamento dell'attività de .. 
gli enti locali dal 1977 al 1982) mostra che il sistema di finanza derivata, nel 
quale l'autonomia impositiva e le entrate derivanti dai prezzi dei servizi garan .. 
tiscono la copertura di una quota non elevata delle spese correnti. Le pro .. 
poste della Commissione per la razionalizzazione dell'attuale sistema rispet.­
tano la struttura fondamentale dell'ordinamento in essere. 

32. - Le considerazioni che seguono sono articolate in distinti paragrafi 
relativi, rispettivamente, al finanziamento delle spese correnti, ed all'amplia .. 
mento dell'area delle entrate proprie ed al finanziamento delle spese di parte 
capitale. La maggiore attenzione sarà dedicata ai modi di finanziamento delle 
spese correnti. 

2.2. - Il finanziamento delle spese correnti: i trasferimenti statali. 

33. - Nella legislazione in vigore il finanziamento statale dell'attività degli 
enti locali ed in particolare la determinazione del contributo spettante a cia-­
scun ente locale viene effettuata con riferimento ad una varietà di parametri 
ed anche con riferimento ad una pluralità di obiettivi, a volte espressi in 
modo esplic:i,to, altre volte solo impliciti nella legislazione. A sostegno delle 
proposte di modifica della legislazione vigente, viene presentata un'esposi-­
zione classificatoria dei « termini di riferimento » che la legislazione in ma-­
teria di enti locali ha fatto propria. Tali «termini di riferimento» tendono 
a risolvere tre problemi che la legislazione stessa e gli orientamenti della poli .. 
ti ca economica hanno così classificato: 

- la «controllabilità» della dinamica temporale dei trasferimenti statali; 

- il riparto dei fondi tra i diversi enti locali; 
- il sostegno delle spese per investimenti. 

a) Termini di riferimento ed obiettivi della legislazione vigente. 

34. - In sintesi, i « termini di riferimento >> presenti nella legislazione, 
possono essere individuati come segue. 

l) La spesa storica dei singoli enti nel 1977. Tale spesa era stata assunta 
nel 1978 come base per la determinazione del contributo statale di quell'anno 
e concorre ancora oggi a stabilire la « spettanze » dei singoli enti. La spesa 
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storica 1977 può ritenersi un indicatore composito di tre indicatori elementari 
che la legislazione, adottando il riferimento alla spesa storica 1977, ha impliçi .. 
tamente fatto propri e precisamente: 

- i livello di reddito o di attività produttiva locale di ciascun ente 
nel 1977; 

- lo sforzo :fiscale dei singoli enti negli anni :fino al 1977; 

- la « libertà di indebitamento » relativamente alla possibilità di con .. 
trarre mutui a ripiano dei bilanci con onere a carico del bilancio statale. 

L'utilizzo della « spesa storica » nella legislazione vigente come parametro 
per il riparto premia ancora oggi gli enti che, nel passato potevano dispor .. 
re di maggiori cespiti tassabili, che si caratterizzavano per una maggiore dispo .. 
nibilità a tassare e che più si erano avvalsi della pratica dei mutui per il ripiano 
dei bilanci. 

2) La spesa storica degli anni dal 1978 al 1981 e le nuove funzioni attri .. 
buite agli enti nel periodo successivo al 1980. Tale riferimento opera nel senso 
di premiare quegli enti che, con procedimenti consentiti dalla normativa, spesso 
imprecisa, dei primi decreti annuali in materia di :finanza locale, hanno, nel 
periodo 1978-1982, sperimentato una crescita della spesa e dei trasferimenti 
statali più elevata. 

3) Lo sforzo :fiscale degli enti. Tale riferimento è in parte assunto all'in .. 
terno della nozione di spesa storica 1977 (vedi supra): per questa parte i tra .. 
sferimenti di oggi premiano lo sforzo :fiscale dei singoli enti nel periodo ante 
197 7. Lo sforzo :fiscale ha operato però in direzione opposta nel periodo dal 
1978 al 1982: in questo periodo, infatti, la legislazione ha premiato, e premia 
tuttora, quegli enti che riducevano lo sforzo :fiscale e ciò a causa del carattere 
differenziale del trasferimento statale (che era fatto pari alla differenza tra spese 
ammesse al :finanziamento ed entrate proprie previste). Nel 1983, per effetto 
della SOCOF e della sua successiva abrogazione, sono stati premiati quegli 
enti che avevano dato applicazione alla facoltà loro concessa di istituire la 
SOCOF stessa in quanto negli anni successivi il gettito convenzionale di questo 
importo è stato assunto come base per determinare la crescita dei trasferimenti. 

4) La libertà di indebitamento degH enti. Tale riferimento si è attuato 
attraverso l'assunzione a carico del bilancio statale di tutti gli oneri per il ser .... 
vizio del debito contratto per il :finanziamento di spese in conto capitale a 
partire dal 1978. Esso ha quindi operato in modo inequivoco nel determinare 
la dinamica dei trasferimenti complessivi e le spettanze dei singoH enti, in senso 
accrescitivo. 

5) Il riequilibrio delle dotazioni :finanziarie degli enti. Tale obiettivo, per 
gli anni dal 1981 al 1983, ha concorso a fare crescere i trasferimenti comples.­
sivi ad un tasso superiore a quello indicato in via programmatica perché il rie.­
quilibrio delle dotazioni :finanziarie tra enti di uguale popolazione si è realiz .. 
zato prevalentemente dal basso verso l'alto. Negli anni 1984 e 1985, l'obiettivo 
del riequilibrio è stato « neutrale » rispetto alla dinamica ipotizzata dalle indi .. 
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cazioni programmatiche perché l'entità dei fondi destinati a tale obiettivo è 
stata determinata, in via legislativa, all'interno delle stesse indicazioni program ... 
matiche di crescita. Nel 1984 e 1985 le dotazioni :finanziarie degli enti «privi ... 
legiati » sono cresciute meno della media e meno di quelle degli enti che erano 
stati penalizzati dal riferimento alla spesa storica. 

6) Vincoli quantitativi. alla crescita della spesa o predeterminazione dei 
trasferimenti statali. Hanno operato in senso riduttivo della crescita dei trasfe ... 
rimenti in tutto il periodo. 

7) Principio del pié di lista. Ha operato in senso accrescitivo dei trasferì ... 
menti statali complessivi e delle spettanze di ciascun ente per tutto il periodo 
dal 1978 al 1982 compreso. È stato definitivamente superato, per quanto ri ... 
guarda le spese correnti, solo a partire dal 1983-1984. 

b) La determinazione del contributo ai singoli enti per il 1985. 

35. - Il contributo spettante a ciascun ente locale nel1985 è risultato dalla 
somma di almeno nove diversi addendi, ciascuno dei quali esprime uno o più 
dei termini di riferimento » sopra riportati presentandosi quindi con un ap ... 
porto diverso ai due fondamentali problemi che devono essere risolti dalla 
nuova legge di :finanziamento e consistenti: 

- nella determinazione della dinamica del monte trasferimenti complessivo; 

- nell'individuazione di appropriati criteri di riparto dello stesso tra i 
diversi enti. 

36. - Le diverse componenti dei trasferimenti per il :finanziamento delle 
spese correnti nel 1985 sono riportate nella Tavola 2. 

3 7. - La constatazione che ciascuna c0mpònente risente in modo diverso 
dall'operare dei termini di riferimento, che alcuni di questi termini di riferì ... 
mento non sono accettabili m sé, che alcuni ancora operano in senso opposto 
agli obiettiv\ espressi dal legislatore e sopra richiamati, dimostra che l'entità 
dei tra::;ferimenti statali 1985 ai singoli enti locali non può essere assunta come 
criteri o guida per una nuova legislazione. 

38. - Si impone quindi la necessità di razionalizzare il sistema dei trasfe ... 
rimenti in vista dei due criteri guida: certezza di oneri per il bilancio statale e 
riequilibrio nelle dotazioni dei· singoli enti. 

39. - La prima urgente razionalizzazione è quella di separare i trasferì ... 
menti statali :finalizzati al :finanziamento delle spese di gestione dei servizi dai 
trasferimenti :finalizzati al rimborso degli oneri per il servizio dei debiti con ... 
tratti dagli enti locali per il :finanziamento degli investimenti. Questa seconda 
componente è molto sperequata tra i diversi enti: a parità di :finanziamento 
in e/capitale, gli oneri per il servizio del debito possono essere molto diversi 
in dipendenza anche di :finanziamenti agevolati da parte di Regioni o altri 
livelli di governo. Inoltre si deve rilevare che l'esaurirsi dei piani di ammorta.-
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mento dei mutui in essere, in quanto conglobati nei fondi indistinti di cui ai 
punti 1.1, 1.3 e 5 della Tavola l, provoca un automatico ampliamento delle 
risorse disponibili per il finanziamento delle spese correnti che premia, senza 
ragione, quegli enti che hanno contratto più mutui :fino al 1984. 

c) Proposte di razionalizzazione del sistema dei trasferimenti. 

40. - Al riguardo dei trasferimenti destinati alla copertura delle spese 
correnti può quindi avanzarsi la raccomandazione che essi debbano essere 
raggruppati in tre grandi sotto-categorie: 

l) un fondo destinato al :finanziamento di tutte le spese correnti diverse 
dagli oneri per il servjzio del debito (FOSCOR); 

2) un fondo destinato al :finanziamento di tutti (o quasi) gli oneri per 
il servizio dei debiti contratti :fino al 31 dicembre 1984 (FOMUV); 

3) un fondo destinato al :finanziamento degli oneri associati ai mutui 
assunti successivamente al 31 dicembre 1985 (FOMUN). 

41. - Relativamente alle regole di sviluppo temporale dei diversi fondi per 
il finanziamento delle spese correnti e modifica dei criteri di riparto in atto, si pro.­
pone quanto segue. 

- Per quanto riguarda il FOSCOR, si propone di continuare la stra .. 
tegia introdotta con il D.L. 28 febbraio 1983, n. 55 convertito in legge 26 
aprile 1983, n. 131 ed integrato con legge 22 dicembre 1984, n. 887, caratte.­
rizzata da: 

- un consolidamento al 1985 di tutti i fond~ destinati al :finanziamento 
delle spese correnti con l'esclusione degli orieri per il servizio del debito; 

- un processo di riequilibrio da perseguire attraverso gli incrementi annui 
del FOSCOR che dovranno essere ripartiti con i criteri in~Hcati dall'art. 4 ter 
del D.L. di cui sopra, possibilmente corretto nel comma C, in dipendenza delle 
soluzioni che verranno adottate sulla questione dell'autonomia impositiva di 
cui infra. 

- La proposta relativa al FOSCOR di cui sopra si basa sulla ipotesi 
che nella situazione attuale, date le conoscenze di fatto, non sia opportuno 
né desiderabile procedere ad un ricalcolo delle spettanze di ciascun ente locale 
sulla base di una determinazjone rigida delle funz~oni di competenza degli enti 
locali e di una valutazione dei relativi costi standard di produzione riferiti a 
livelli di attivazione delle singole funzioni predeterminati con legge dello Stato. 

- Per quanto riguarda il FOMUV (fondo oneri mutui pre 1985) si 
propone che esso venga finanziato a pié di lista garantendone la sua graduale 
riduzione nel tempo per effetto del progressivo esaurirsi dei piani di ammor.­
tamento. 
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- Per _quanto riguarda il FOMUN (fondo per gli oneri dei mutui con; 
tratti a partire dal 1° gennaio 1986) dovrà essere adottata una gestione sepa.­
ni.ta di fondi sul bilancio nettamente distinta da quella relativa ai due fondi 
precedenti che predetermini rigorosamente l'onere per il bilancio dello Stato. 

42. - Nella ipotesi che la crescita delle spese per investimenti sia regolata 
in modo da assicurare la costanza del rapporto tra investimenti pubblici e 
reddito nazionale, si potrebbe ipotizzare di gestire congiuntamente i due fondi 
FOMUV e FOMUN ·garantendone la crescita in linea con la crescita del red .. 
dito nazionale. Con procedure di ammortamento invariate, con tassi di inte .. 
resse stabili, e in presenza di una distribuzione uniforme dei mutui per età, 
il controllo dei due fondi sarebbe equivalente al controllo della spesa per inve .. 
stimenti. Poiché però, la seconda e la terza delle due condizioni sopra indicate 
in realtà non sussistono, è difficile pensare di poter controllare con sufficiente 
accuratezza la spesa per investimenti imponendo regole rigide sulla dinamica 
degli oneri per il servizio del debito. Su questo argomento si veda infra al 
punto 2.5. 

d) Regolazione finanziaria o controllo della spesa. 

43. - L'esame della legislazione vigente in materia di finanza locale mostra 
che la regolazione dei flussi di spesa di parte corrente degli enti locali passa 
attraverso: 

- meccanismi di regolazione finanziaria che predeterminano l'amman .. 
tar e del contributo statale; 

- meccanismi di regolazione delle diverse componenti della spesa cor .. 
rente, soprattutto della spesa per il personale. 

44. - Nella storia dei vari decreti annuali post 1977 e delle norme di 
finanza locale contenute nella legge finanziaria i due diversi meccanismi di rego .. 
!azione hanno qualche volta operato in contraddizione tra di loro, soprattutto 
negli anni 1978-1980; negli anni più recenti essi hanno operato, quasi ma non 
sempre, in sintonia. 

45. - Il doppio sistema di regolazione deriva dal sovrapporsi delle compe .. 
tenze in materia di finanza locale di diversi Ministeri e forze, dalla sfiducia 
che la sola regolazione dei flussi finanziari possa servire veramente al controllo 
di lungo periodo della spesa degli enti locali. 

46. - La Commissione ritiene di dover raccomandare che il legilslatore 
adotti un unico meccanismo di regolazione, ovvero, se ciò non fosse ritenuto 
possibile, che le norme sul personale siano rese rigidamente compatibili con 
la normativa di carattere finanziario. 
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2.3. - Il finanziamento delle spese correnti: nuove fonti di entrata propria. 

4 7. - La Commissione ritiene che la nuova legislazione in materia di 
finanza locale dovrebbe consentire un ampliamento delle fonti di entrata pro.­
pria degli enti locali, in particolare per le amministrazioni comunali. Le nuove 
fonti di entrata propria degli enti locali dovrebbero essere finalizzate principal .. 
mente a due obiettivi: 

a) garantire la possibilità di coprire gli oneri per il servizio dei debiti 
che saranno contratti dagli enti locali per il finanziamento degli investimenti 
in aggiunta a quelli finanziabili, per ciascun ente, con il fondo FOMUN di 
cui al precedente punto 2.2; 

b) garantire agli enti che oggi ricevono trasferimenti pro-capite supe ... 
riori medi per ciascuna classe di popolazione e che sarebbero penalizzati dalle 
regole previste per la gestione del FOSCOR (ed in particolare dai criteri di 
riparto della quota incrementale dello stesso) di poter :finanziare i livelli dei 
servizi eccedenti i valori medi nazionali chiamando le collettività amministrate 
a pagarne i relativi costi. 

48. - Per quanto riguarda la scelta delle possibili fonti di entrata da attri ... 
buire agli enti locali sembra alla Commissione che la scelta dovrebbe orientarsi 
sulle seguend possibilità: 

- con riferimento alle imposte dirette, sono ipotizzabili una addizio ... 
nale al getdto IRPEF localmente riscosso o una riforma della tassazione del 
reddito degli immobili che attribuisca agli enti locali tutto o parte del gettito 
della tassazione dei cespiti immobiliari. Sono inoltre ipotizzabili nuovi tributi 
che facciano riferimento ad indicatori di capacità produttiva diversi dal reddito 
(quali il possesso d~ mezzi di circolazione o l'utilizzo di spazi abitativi o simili); 

- con riferimento alle imposte iJ;ldiretté, è · ipotizzabile un più ampio 
utilizzo dei tributi vigenti (quali l'imposta di soggiorno, la sovtaimposta sulla 
energia elettrica, l'imposta di pubblicità, la tassa occupazione spazi pubblici, 
ecc.); 

- resta infine aperta la possibilità di accentuare il ricorso a interventi 
tariffari a fronte delle prestazioni di servizi degli enti locali nel settore dei 
trasporti urbani, dei servizi alle persone o alla produzione e simili. 

49. - Per quanto riguarda la dimensione delle nuove fonti di entrata, la 
Commissione ritiene che, almeno in una fase iniziale, essa non debba superare 
l'l % del gettito delle entrate complessive del settore pubblico. 

2.4. - Il contenimento della spesa pubblica. 

50. L'azione di contenimento della spesa nel settore degli enti locali può 
essere realizzata attraverso il controllo della dinamica del FOSCOR ed il rispet .. 
to dei criteri di riparto dello stesso, così come indicati supra al punto 2.2, c), 
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51. - Anche se gli incrementi annui del FOSCOR venissero mantenuti 
al disotto del tasso di inflazione programmatico, l'applicazione del disposto 
dell'art. 4 ter del D.L. 55/1984, assicurerebbe agli enti che oggi dispongono di 
minori risorse incrementi pari al tasso di inflazione. L'onere del «conteni~ 
mento della spesa» si scaricherebbe per intero sugli enti oggi privilegiati nel 
riparto dei fondi. La Commissione ritiene che il raggiungimento di obiettivi 
1nacroeconomici di controllo sulla crescita della spesa dovrebbe essere attuato 
gravando maggiormente sugli enti oggi privilegiati nella distribuzione dei fondi 
statali. 

2.5. - Il finanziamento degli investimenti. 

52. - La Commissione rileva che la legislazione in materia di finanza 
locale è stata negli anni a partire dall978 estremamente generosa in materia di 
finanziamento degli investimenti. Lo strumento principe con cui si è perseguito 
l'obiettivo del sostegno degli investimenti è stato quello del pagamento a piè 
di lista, da parte dello Stato, degli oneri per il servizio del debito. Con la garan .. 
zia del pagamento integrale a carico dello Stato, gli Enti Locali non hanno esi.­
tato a contrarre mutui ed il sistema bancario non ha esitato a concederli. Per 
effetto di tale legislazione gli investimenti degli enti locali si sono sviluppati 
con una forte dinamica ed altrettanto dicasi dell'ammontare dei trasferimenti 
statali a copertura. 

53. - La constatazione che il legislatore ha proposto e sostenuto l'obiet-­
tivo di incentivare le spese di investimento degli enti locali suggerisce una prima 
osservazione: Visto che lo Stato paga, in ultima i·stanza, l'intero costo dell'indebita .. 
mento, sarebbe stato forse preferibile ·che il finanziamento degli investimenti avve-­
nisse a mezzo di contributi a fondo perso piuttosto che non a mez~o mutui. 

54. - La legislazione vigente, così come espressa nella legge finanziaria 
per il 1985, ha superato il regime del piè di lista per le rate di ammortamento 
dei mutui, stabilendo che l'onere massimo a carico del bilancio dello Stato 
per i mutui contratti dagli enti locali nel 1984 sia pari a 900 miliardi e stabilendo 
altresì le regole per l'accesso a tale fondo e per li suo utilizzo in caso di ecce-­
denza delle richieste rispetto alle disponibilità. 

55. - La Commissione ritiene che il finanziamento degli investimenti a 
mezzo mutui non avrebbe, in regime di prevalente finanza derivata, ragione di 
sussistere se ed in quanto gli oneri per il servizio del debito· dovessereo scari-­
carsi per intero sul bilancio statale. È però possibile che il passaggio ad un siste-­
ma di finanziamenti con contributi a fondo perso possa togliere snellezza alle 
procedure in atto con conseguenze negative sui tempi di esecuzione degli 
investimenti. Se si vuole quindi mantenere il finanziamento a mezzo mutui 
diventa indispensabile che l'importo degli impegni da assumersi a carico del 
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T AB. 2. - Categorie componenti del trasferimento statale spettante agli enti locali 
nel 1985. 

Parti componenti del contributo per il 1985 

Contributo 
all'obiettivo del 

lo quan· R~eq.m- Altri Contral-I , ·1 
titativo hbno 

1.1. - Trimestralità 1984 . . . . . . . . . . . . + 
1.2. - Trasferimenti sostitutivi SOCOF -, + 
1.3. - Trasferimenti per oneri relativi 

ai mutui assunti nel f982 e 1983 -

1.4. - Consolidamento dei contributi 
perequativi 1983 e 1984 ...... . 

+ 

+ 
2. - Fondi pereqUativi 1985 . . . . . . . + + 
3. - Trasferimenti per comuni minori 

e terremotati ................ . 

4. - Contributi speciali spese perso­
nale ex lP AB e per funzioni enti 
soppressi . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . -

5. - Finanziamento rate ammortamen-
to mutui 1984 .............. . 

6. - Rimborsi spese per il personale 
giovanile (Legge 285) ........ . 

+ 

+ 

+ 

+ 

Effetto sulla componente del riferimento a: 

storica storica Sforzo Libertà Pie Spesa l Spesa l l l 
1977 f~.;; fiscale indebit. di lista 

+ + + + 

+ + + 

+ + + 

+ + 

+ 

+ 
Nella prima parte della tavola il segno (+)indica che le singole componenti concorrono al raggiungimento dell'obiet· 

tivo indicato; il segno (-) indica che le singole componenti operano in senso contrario rispetto all'obiettivo. 
Nella seconda parte della tavola il segno ( +) indica che il termine di riferimento ha avuto effetto accrescitivo sul 

trasferimento statale, mentre il segno {-) indica un effetto riduttivo. 

bilancio statale sia predeterminato a:O:nualmente in modo rigido sotto forma 
di un fondo da ripartire tra gli enti locali sulla base dei fabbisogni. 

2.6. - I provvedimenti per il 1986, 

56. - Il d.d.l. 1580 Atti Senato ed il D.L. n. 789 del 30 dicembre 1985 
regolamentano i rapporti tra Stato ed Enti Locali per il1985 ed anni successivi. 
Tali provvedimenti riprendono in larga misura le proposte formulate dalla 
Commissione e sopra riportate. In particolare vengono istituiti i tre fondi per 
il finanziamento delle spese correnti e per gli investimenti di cui sopra al para-­
grafo 40 punti 1, 2 e 3, secondo le linee proposte. Vengono altresì ampliati 
gli spazi di autonomia· impositiva per gli enti locali con riferimento alla base 
imponibile costituita dalla superficie degli spazi abitativi (la. T ASCO) sottoli:.. 
neando i caratteri di discrezionalità degli enti nella determinazione delle ali.­
quote. Una componente non trascurabile del fondo· per il finanziamento delle 
spese correnti viene ripartita con criteri di riparto oggettivi basati sulla popola-­
zione residente. 
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62. - La questione che rimane aperta sembra essere quella della« control-­
labilità » dei trasferimenti statali quando la politica di tali trasferimenti si orien-­
tasse in senso restrittivo. Tanto più ampi sono gli spazi di autonomia imposi .. 
tiva, tanto più gravi sono i rischi di sfondamenti della spesa rispetto alle dota-­
zioni :finanziarie. Viste le esperienze passate in materia di previsioni ed accer .. 
tamenti delle entrate proprie, sarebbe necessario per evitare che vengano assun.­
ti impegni di spesa senza effettiva copertura dal lato delle entrate, vincolare 
le amministrazioni comunali: 

- a formulare i bilanci di previsione utilizzando, per le entrate proprie, 
previsioni di cassa; e 

- a formulare i conti consuntivi in modo che, per le entrate proprie 
gli accertamenti di competenza siano fatti uguali alle effettive riscossioni di 
cassa. 
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