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1. Introduzione.

Fin dagli anni '60, il bilancio ha subito numeroggpfonde modifiche, al fine di renderlo uno
strumento funzionale alla programmazione deglirirsti di politica economica, in linea con le mauker
funzioni di uno Stato che, anziché rimanere mesettatore neutralg era chiamato a fornire alla societa
servizi e prestazioni in misura via via crescente.

Dal punto di vista contabile, la definizione di ettivi di medio periodo si € sostanziata nellandaedi
modalita di classificazione delle singolposté contabili che fossero, da un lato, pienamente pattibili
con un approccio economico-funzionale, dall’alitqiu possibile aderenti alla strutturazione demgigjani
amministrativi deputati allimpiego dei relativisstziamenti.

A cio si e aggiunto, di recente, I'intendimentovadiorizzare il criterio dellac¢assd nella redazione
del bilancio, in luogo del duplice binaricédssad-“ competenZache era stato introdotto dalla legge n.
468/1978 e confermato dalle successive leggi 1383 e 94/1997.

In estrema sintesi, il Legislatore ha cercato,teelpo, di adottare un approccio pecbnomicd alle
problematiche di finanza pubblica, superando quedlimne meramente giuridico-formalista che pernadav
contabilita di Stato.

Indubbio, al riguardo, é stato I'effetto derivani@la limitatezza dei fondi disponibili, unitameraka
crescente importanza deVificolo europed all’indomani dell’adesione dell’ltalia alla moreetunica, nel
rendere le autorita di governo maggiormente congdpeella necessita di perseguire efficacia, éfica ed
economicita non solo attraverso modifiche nellatgira organizzativa e nel funzionamento della finab
amministrazione ma anche, e soprattutto, nellagfase di allocazione delle risorse pubbliche.

Come noto, il processo di riforma del documentaalgile, avviato con la legge n. 62/1964, & culnginat
nella riclassificazione delle voci di spesa imissioni e “programmi, operata nel 2007, nonché

nell'approvazione dellalégge di contabilita e finanza pubblicdel 2009 -parzialmente modificata nel 2011- con
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la quale il Legislatore ha inteso ricondurre ciasgurogrammad, oggetto di voto parlamentare, ad uno specifico
centro di responsabilita amministrativa. In tal mai € venuta a configurare una sortarddtictio ad unufh
delle risorse in capo a ciascun dirigente pubbledla forma di un Budget vincolato al raggiungimento di
specifici obiettivi, non solo dettagliati nella Bitiva di inizio anno del Ministro competente nettgggiati nello
stesso documento di bilancio attraverso una cfiratizzazione dei fondi.

Inoltre, al fine di migliorare la leggibilita delléncio e consentire una piu puntuale programmazaeile
politiche pubbliche nonché dei flussi di Tesoreilibegislatore ha recentemente posto I'accentta gubcedura
di contabilizzazione dellevbcl’ di entrata e di spesa in termini dcdssd, prevedendo un biennio di

sperimentazione in tal senso per taluni Ministéri@o individuati.

2. Le prime riforme del bilancio: la legge n. 62/164 e la legge n. 468/1978

Nel quadro del progressivo passaggio da uimariza pubblica neutrale caratteristica dello Stato
liberale ottocentesco, ad unéinanza funzionalg propria dello Stato sociale moderno, a partiagldanni
sessanta €& sorta |'esigenza di tradurre nel bidagoesta nuova visione di politica economica, vaelta
raggiungimento di precisi obiettivi di propulsioeé indirizzo dello sviluppo socio-economico delgme

La struttura del documento contabile doveva riietttali finalita mediante un’articolazione delle
“voci’ di entrata e di spesa che consentisse un’efgetrogrammazione delle politiche pubbliche nonché
una valutazioneéx post dei relativi effetti nei singoli settori.

Dal punto di vista normativo, tali orientamentssino sostanziati nella legge n. 62 del 1° marzet 196
recante fodificazioni al regio decreto 18 novembre 19232440, per quanto concerne il bilancio dello
Stato, e norme relative ai bilanci degli enti pubil(c.d. “legge Curti)™.

Tra le varie innovazioni introdotte da questo peximento, un aspetto particolare riguardava la
previsione di una duplice classificazionecbnomica e “funzionalé- delle poste di bilancio, al fine di
evidenziare e monitorare gli effetti delle decisial finanza pubblica, nonché inserire direttamelge

risultanze della contabilita finanziaria nella citita economica naziondle

! Tale processo di riforma & il risultato di unataasorrente di pensiero politico e dottrinale ctieaxa al rinnovamento
dei sistemi contabili e di bilancio dello Stato egti altri enti pubblici, in armonia con il passamgla una finanza
pubblica neutrale ad una finanza funzionale propria dello Stato sociale. In questo nuovotesto si doveva
collegare la formazione e la gestione del bilanaiitandamento dell’economia per favorirne lgoVvernancg
attraverso una migliore conoscenza dei processiutivi e redistributivi del reddito nazionale.

2 Nello specifico, la classificazionee¢onomica raggruppava le poste contabili in relazione agfetti che i singoli
aggregati di entrata e di spesa determinavanostahsa economico, in modo da trasportare, di fatibpiano della
contabilita pubblica le suddivisioni in flussi e@nici cui € distinta la contabilita nazionale. Vés.Barettoni Arleri
“Linee evolutive della contabilita pubblitaGiuffre, Milano, 1980.
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Secondo il criterio économicd, le voci di bilancio venivano suddivise petit6li” e “categori€; le
entrate erano distinte in ordinarie e straordinaa® riguardo alla loro ricorrenza o eccezionalgespese in
“correnti’” ed in “conto capitalg a seconda che fossero destinate al consumdrovalitimento.

La classificazione funzionalé o per “funzioni obiettivd ripartiva, invece, le poste contabili
nell'ambito di ciascun titolo insezioni (es. difesa nazionale, giustizia, sicurezza pighbltrasporti, ecc.)
dalle quali dovevano risultare le grandi aree thrivento verso le quali era diretta la spesa poaptionché,
a loro volta in fubriche’ (in base all'organo che le amministrava o i s&reui si riferivano) e ¢ategorié

(secondo I'analisi economica).
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Tale sistema era volto ad ottenere una rappresentadella spesa in relazione alle finalita genemal
ai programmi specifici dell’amministrazione, ageuado il processo decisionale-allocativo compiutedde
di approvazione del bilancio da parte del competengano di governo.

In ogni caso, accanto ai due citati criteri intrddalalla c.d. I. n. 62/1964, permaneva una
classificazione amministrativd delle entrate e delle uscite, ripartite in modo aitribuire ad ogni organo
della pubblica amministrazione la relativa respbiiga nella gestione dei mezzi finanziari pubbliei

consentire, altresi, il controllo di regolaritarfuale delle dotazioni di bilancio.
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STATO DI PREVISIONE
DELLA SPESA DEL MINISTERO DELL’INTERNO
per 'anno finanziario 1965.

)’
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Sot | ; r . .
‘E"u:ng ! E-E | DENOMINAZIONE 19 luglio- finanziario
8 e -
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e
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= =
TITOLO I — SPESE CORRENTI
SEZIONE I. — AMMINISTRAZIONE GENERALE
! Ruskica 1. — SERVIZI GENERALL
} Cateconria II. — Personale in attivitd di servizio,
GABINETTO E SEGRETERIE PARTICOLARI.
1| 1001 Stipendi ed altri assegni flssi al Ministro ed ai Sotto- (a) (h)
segrotari di Stato (Spese fisse e obbligatorie) . . . 11.226.250 |-+ 10.370.750 21,507.000

Nonostante le intenzioni del Legislatore, tali iwamioni “conoscitivé non erano in grado di
determinare positive ricadute sotto il profilo gitettamente dperativd. La spesa statale, strutturata per
capitoli secondo una logica finanziario-autorizzatoveniva quantificata annualmente in modo ineaetale
-prendendo cioé a riferimento lo stanziamento defio precedente, cui veniva applicata, appunto, una
percentuale diihcrementd- in luogo della determinazione puntuale del retdbbisogno di spesa da
correlare, a sua volta, al perseguimento di spdafattivita pubbliche.

Di fatto, lo spirito della programmaziong che aveva permeato varie norme della I. n. 62419
risultava assente proprio nella disciplina concetméda classificazione economico-funzionale deilgale
“partite” di entrata e di spesa, I'unica che avrebbe potdlegare le risorse agli obiettivi di politica
economici

A cid si aggiunga il fatto che il bilancio veniv&datto in termini di solacbmpetenZa cioé
assumendo come momento di rilevazione quello degamento (entrate che si aveva il diritto di
riscuotere) e dell'impegno (spese che si avevabligb di pagare). Trattandosi, per definizionefati che
precedono quella finale dell'effettivo irtroitamentd delle somme nonché dell'espletamento dei
servizi/acquisto dei beni, non era possibile definina reale, accurata programmazione finanziagike d

attivita della pubblica amministrazione.

3 Al riguardo, gia allindomani della riforma la Gerdei Conti -nella Relazione sul Rendiconto Geleetallo Stato del
1965- aveva evidenziato ché bilancio statale, appunto perché é rimasto pemgpre un bilancio finanziario, non
puo fornire automaticamente una completa classifmae economica, in quanto -fra I'altro- non vengaronsiderate
le entrate e le spese concernenti i residui deggreizi precedenti nonché quelle relative a “piami™gestioni” al di
fuori del bilancio, né viene tenuto conto deglinedati positivi e negativi derivanti da movimentiainziari di altri
esercizi, dell'interesse figurativo sui capitaliviestiti, degli oneri per prestazioni gratuite o segratuite nonché, in
via generale, di tutte le componenti positive eatieg di costo o di ricavo anche se non direttaraerdllegate ad
espliciti movimenti finanzialti
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Queste inadeguatezze, gia presemtirfuce sin dai primi anni di attuazione della legge 2/1964,
sono divenute manifeste negli anni settanta, irsegunenza dell’accelerazione della spesa pubblidai e
crescenti disavanzi determinati dagli indirizzi @sgivi nella politica economica; di contro, propimoquel
periodo vari paesi -in particolare, gli Stati Uniperimentavano nuove metodologie di formazionke de
bilancio pubblico, pur se con risultati controveriientate ad una visione di effettiva programmaei di
medio periodo della gestione delle risorse, qlidlPlanning Programming and Budgeting Syst¢RPBS) e
il “zero base budgetifify

E’ in questo contesto economico, politico e culeiche, a partire dalla fine del decennio, € mabura
l'intendimento del legislatore di procedere ad lteriore, profondo cambiamento nei sistemi contabitli
bilancio pubblici, culminato con la legge n. 468 Slegosto 1978 dirifforma di alcune norme di contabilita
generale dello Stato in materia di bilantife.d. “legge Stammdji volta a conferire al bilancio dello Stato
un ruolo centrale nelle scelte di politica econ@rémel controllo della spesa pubblica.

Tale provvedimento ha previsto, ai fini della pmmmmazione finanziaria la predisposizione di
documenti quali il bilancio di previsione pluriennale il “ bilancio programmatic§ nonché la fegge
finanziarid quale segmento sbstanziale della manovra annuale di finanza pubblica -indgracioé di
introdurre innovazioni al quadro legislativo vigentnellambito degli obiettivi fissati dalle autti di
governo.

In particolare, la finanziarid' & stata dotata di un contenuto necessario, Gdbligo di indicare il
saldo netto da finanziare e il ricorso al mercatdj un contenuto eventuale, comprendente le nobifalle
norme di finanza pubblica che, in base al commeelBad. 81 della Costituzione, non potevano essere
realizzate dalla legge di bilancio. Tale documenttre a costituire uno strumento di programmaziers
monitoraggio, aveva un effetto disciplinante in mpoaconcentrava in sé la pluralita delle modifiche
legislative con effetti finanziari, a fronte deflalluvion€’ della legislazione di spesa che si era registrata
negli anni precedenti alla riforma.

Inoltre, attraverso l'indicazione dei saldi diffamali (il saldo netto da finanziare e il ricorsb a
mercat8), venivano poste le basi per una gestione pitlifmate della contabilitd di stato: secondo una

logica procedurale di tipatdp-dowri, la previsione iniziale dei saldi differenziaé,quindi delle grandezze

* Al riguardo, vds. A. Zorzi GiustinianiCostituzione Americana ed Equilibrio Finanzigri®acini Editore, 2000, pag.
101-105, D. Novick Program Budgeting -Program Analysis and the Fedd@atiget, Harvard University Press,
Cambridge, 1969, M. Calamandr&iforma dell’Amministrazione e Tecniche di Bilaricio “Queste Istituziofij n.
16, 1977, pag. 10.

® Gli obiettivi risultavano cosi comuni aCongressional Budget Acamericano del 1974.

® 1l saldo netto da finanziare rappresenta il totilgrestiti da accendere per coprire la differetraaentrate e spese
previste, al netto degli interessi, mentre il llgeinassimo di ricorso al mercato era costituitol'al@montare di
deficit atteso per I'anno successivo (era cioe phsaldo netto da finanziare al lordo delle sonuine lo Stato deve
corrispondere ai possessori dei titoli del debiiblgico alla scadenza degli stessi).
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principali di finanza pubblica, avrebbe dovuto kémie un maggiore controllo della spesa all'interdi
questi ‘tetti” massimi prestabilifi

La legge n. 468/1978 ha modificato anche la maadiiredazione del bilancio -non solo in termini
di “competenZama anche di €assd- in modo da cogliere gli aspetti positivi di estnbi i sistemi,
aumentando -altresi- il grado di informazione sudl@esa che si prevedeva di impegnare e di pagare
nell’esercizio finanziario di riferimento.

In relazione alla problematica dellaldssificazione delle entrate e delle spasggetto della presente
trattazione, I'art. 6 della |. 468/1978 prevedeta tin appositi elenchi annessi allo stato di previgatella
spesa del Ministero del tesoro sono annualmentie et
a) le categorie in cui viene ripartita la spesa didntio secondo I'analisi economica;

b) le sezioni in cui viene ripartita la spesa secolidnalisi funzionale. Questa ripartizione e reakta nei
riassunti che corredano ciascuno stato di previsidella spesa.

Il Ministro del tesoro provvede alla riclassificarie dei dati del bilancio in modo da consentire una
lettura distinta per capitoli, per leggi e per pmagnmi.... Salvo i casi previsti dalla legge é vietdto
trasporto da un capitolo all’altro dei fondi a ciesno assegnati dalle leggi di approvazione delriila di
previsione. In appositi allegati agli stati di pisione della spesa i capitoli sono analiticamenifgrtiti in
articoli, secondo le finalita, e sono adeguatamentgtivate le variazioni annuali delle somme propqgser
ciascun articold .

Nella prima parte dell’art. 6 era previsto il segige“dettaglid’ delle entrate dello Stato:

= “titoli”, a seconda che fossero tributarie, extratribata®@ che provenissero dall'alienazione e
dallammortamento di beni patrimoniali, dalla rissmne di crediti o dall’accensione di prestiti;

= “categori€, secondo la natura dei cespiti;

= “rubriche’, secondo I'organo al quale ne ¢ affidato I'acasnento;

= “capitol”, secondo il rispettivo oggetto.

Le spese dello Stato venivano invece ripartite in:

" Questo modello, inoltre, consentiva una massimans®ne del potere di emendamento delle Camerheaim
conseguenza dell'iter di esame e di approvaziondaimenti contabili, che dava precedenza allgddginanziaria
rispetto alla legge di Bilancio, concentrando spliana I'intero contenzioso politico.

8La classificazione economico-funzionale viene pevidall'art. 25 anche per gli enti pubbliciAi“comuni, alle
province e relative aziende, nonché a tutti glii gntbblici non economici compresi nella tabella Regata alla
presente legge, a quelli determinati ai sensi déltho comma del presente articolo, agli enti osgdeti.... alle
aziende autonome dello Stato, agli enti portuali @dBENEL, & fatto obbligo....di adeguare il sistendalla
contabilita ed i relativi bilanci a quello annuati competenza e di cassa dello Stato, provvedehd@sposizione
della spesa sulla base della classificazione ecacmra funzionale ed evidenziando, per I'entratd, igfroiti in
relazione alla provenienza degli stessi, al finedinsentire il consolidamento delle operazioniiegsanti il settore
pubblicd. Vds. la sentenza della Corte Cost. n. 299/1984heheonfermato I'estensione di tale norma agli edti
organismi, in qualunque forma costituiti, dipendelatle Regioni.
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= “titoli”, a seconda che fossero di pertinenza della paoteente, della parte in conto capitale, ovvero
riguardassero il rimborso di prestiti. La parteconto capitale comprendeva le partite concerndnti g
investimenti diretti e indiretti, le partecipazioazionarie ed i conferimenti, nonché le operazioei
concessione di crediti. La parte corrente compreadiealtre spese e I'onere degli ammortamenti;

= “rubriche’, secondo I'organo che amministrava le spese adiaervizi si riferivano i relativi oneri;

= “categori€, secondo I'analisi economica;

= “capitol”, secondo il rispettivo oggetto.

STATO DI PREVISIONE
DELLA SPESA DEL MINISTERO DELL'INTERNQ

per l'anno finanziario 1979

CAPITOLI
Compet T
Numero aecon(;o lo stato Variazioni Competenza
a . risultante
g E pre ° che per l'anno
0= | o= per l'anno
58 | E€ DENOMINAZIONE finanziario
=} < finanziario
=8 =8 1078 si propongono 1979
€5 (8§
L
TITOLO 1 - SPESE CORRENTI
Rusmica 1. — SEevizi CENERALL
Catecoria II, — Personale in attivitd di servizio.
GABINETTO X BEGRETERIE PARTICOLARI.
1001 | 1001 Stipendi ed altri assegni fissi al Ministro ed ai Sotto- (@)
segretari di Stato (Spese fisse e obbligatorie) . . . 34.500.000 6.500.000 () 28.000.000
21.1.-127) ™.

Tali disposizioni sono state lasciate inalteratéadan. 362/1988 recantentiove norme in materia di
bilancio e di contabilita dello Statd che ha previsto -tra l'altro- la redazione dat@atel governo del
Documento di programmazione economica e finanzi@jsef), da presentare al Parlamento entro la pausa
estiva dei lavori, con il quale I'esecutivo fissavaiteri guida ed i propri obiettivi di politicaconomica sui
guali si sarebbe poi ispirata la successiva mandivibdancio.

Inoltre, il citato provvedimento ha modificato I&ciplina relativa alla finanziarid', favorendo un
percorso legislativo piu rapido e riducendo i risdhesercizio provvisorio; in pratica, il conteoutlella
stessa veniva ridotto alla definizione degli olbigtinentre ogni altra modifica o innovazione ldgis/a era

demandata a documenti specifici (i provvedimeniiegati'®). La portata complessiva della manovra era cosi

® M. Mirabella ‘La riforma del bilancio nel sistema della legge 88, Manuale di contabilitd di Stato, Edizioni
Scientifiche Italiane, 1993.

9| provvedimenti collegati contenevano le modifichen quantitative alla legislazione esistente; tiieserventi
normativi erano annunciati con il Dpef e votati &arlamento durante la sessione di bilancio camésente al

disegno di legge finanziaria.
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definita secondo le linee guida del Dpef, gli oletconcreti fissati in finanziaria e le ulteriomiziative
contenute nei provvedimenti collegati.

Indubbiamente nelle leggi n. 468/1978 e 362/1988eXlente il tentativo di creare una connessione
nella sequenza programmazione-gestione-controlla &l fine, ha $ollecitatd -di fatto- una diversa
classificazione delle spesdn“modo da consentire la lettura distinta per capijt per legge e per

111 Tuttavia, la struttura del bilancio era rimaste@ata alla classificazione ed alle modalita di

programm
rilevazione delle spese stabilite dalla I. n. 6BA.9ove irrilevanti erano gli aspetti economicoZiamali)
impedendo, di fatto, la trasparenza e la signifigatdei conti dello Stafg,

L'impianto classificatorio si fondava, ancora, stawnita molto analitica, il capitolo, che riflette a
sua volta, la destinazione immediata della spasanteriva, tra I'altro, una sostanziale rigiditaiiervento
in quanto, per esempio, per il passaggio di foradiud capitolo all'altro si rendeva necessario ¢brso
all'istituto delle variazioni di bilancio, con ummocedura farraginosa che coinvolgeva l'allora li@io del
Tesoro.

Peraltro, permaneva la centralita del sistema detienpetenzZagiuridica nella contabilizzazione delle
poste di bilancio, vanificando cosi le potenzialitgella ‘cassd nel definire una piu compiuta
programmazione della spesa.

Tra la fine degli anni 80 ed i primi anni '90 sostati cosi elaborati numerosi studi aventi |'otivet
di coniugare il bilancio, da una parte, con un’amistrazione responsabile ed efficiente e, daléaltton
sistemi di controllo piu efficaci, sia nel riscamtiell'indirizzo politico che in quello dei risutidinali.

In particolare, durante la X Legislatura e statatonattiva la Commissione Bilancio del Senato
presieduta dal Senatore Beniamino Andreatta, chepirato e guidato un’indagine conoscitiva su gsoti
revisione delle disposizioni in materia di strustuclassificazione e gestione delle spese del didatello
Stato, acquisendo anche contributi della Commigstecnica per la spesa pubblica, istituita dakpyden.
119 del 20 marzo 1981, della Commissione di stpdésieduta dal professor Giannini, della Cortecoeiti
e della Ragioneria generale dello Stato, cioé atginismo tecnico statale preposto alla materiale
preparazione e gestione del bilancio di previsidelto Stato.

Giova richiamare anche il lavoro, intenso ed apmaty, del Servizio del bilancio del Senato, che ha

prodotto uno schema sperimentale di riclassifigazidel bilancio statale in 250 voci, secondo lidége

M. L. Bassi ‘La riforma del bilancio dello Stato: problemi e s@yuenze Convegno S.I.E.D.S., Teramo, 16 e 17
ottobre 1998.

12Gli elementi di criticita del bilancio sono stasaminati, tra gli altri, da G. Colombinié conflittualita interne al
sistema finanziario: fallimento della programmazocome partecipaziohdintervento al dibattito sul‘a riforma
del bilancio dello Statp svoltosi nella sede dellISLE, 20 marzo 1984asRegna Parlamentare, fasc. 2, maggio
1985, pag. 243-251, S. Buscenta ‘fiforma del bilancio dello Statqrelazione al ConvegnoRiforma del bilancio
dello Stat8, organizzato dall'lSLE, 5 giugno 1984), Rassefalamentare, fasc. 1, marzo 1985, pag. 83-102 e L.
Terranova Disfunzioni applicative della riforma del bilancitello Staté, Nuova Rassegna Legislativa dottr. giur,
fasc. 3, 1° febbraio 1985, pag. 256-273.
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aggregazione dei capitoli che identificavano va@pesa corrispondenti a precise responsabilithoped a
livello amministrativd®.

Nella breve XI legislatura gli uffici del Bilancidi supporto alla Commissione hanno provveduto a
redigere un nuovo testo base di riarticolaziondedglosté contabili, rimasto allo stato di documento di
lavoro. Durante la Xll legislatura, un vero e piioghiter” parlamentare su un testo di modifiche alla K68
del 1978 (incentrato sulle questioni di copertimariziaria delle leggi con oneri continuativi) atstavviato
e concluso presso la Commissione bilancio del 8epaissato al’lomologa Commissione della Camera, su
guel testo € stata discussa una nuova ipoteskcldissificazione del bilancio dello Stato, ma I'aigata
interruzione della legislatura ha impedito chergivasse al varo di un provvedimento conclusivo.

Infine va ricordato I'impegno della Corte dei comton una serie di contributi tradotti anche irergf
al Parlamento, da ultimo quello del luglio 1499 a nuova struttura di bilancio ipotizzata dallar@ era
articolata, al primo e piu ampio livello di ripaitbne delle risorse, peuhita operativé questo aggregato
identificava unitariamente la funzione obiettivoi @i legavano la gestione delle risorse finanziagie
dellattivith amministrativa, nonché il centro resgabile della gestione.

Numerose proposte sono state avanzate anche agjlariRria generale dello Stato, che a partire dal
1990 aveva presentato alle Camere una versioneimgpdale del progetto di bilancio statale,
dell’assestamento e del rendiconto con I'aggregeziei capitoli in circa 400-500 irufiita omogenéela
novita piu evidente consisteva nell'individuare nebvo aggregato di capitoli 'oggetto della demis e,
quindi, della votazione parlamentale Tuttavia I'esercizio di aggregazione dei capitelia basato
prevalentemente sulla classificazione amministaaivubriche’) e non dava ancora corso al processo di
adattamento alla nuova organizzazione delld%.a.

Durante la Xl legislatura, infine, gli atti delledagini conoscitive che si sono svolte presso le
Commissioni bilancio della Camera dei deputati ¢ Senato della Repubblica hanno evidenziato la
necessita di restituire al bilancio maggiore traspza e semplicita, conferendo al Parlamento usttifh
potere di scelta e di indirizZ0

Per completezza di trattazione e a conferma degibimanza della problematica in esame nella

definizione di una Virtuosd politica di finanza pubblica, si ricorda che rmelarzo del 1994 il Fondo

13vds. Atti Senato, X legislatura, doc. n. 1203-bis.

14vds. Corte dei conti, Referto al Parlamento, lugle®5.

15 Ministero del tesoro, Ragioneria generale dellat&tipotesi normativa di ristrutturazione dei bilanculpblici”,
Roma, 1994.

16 a stessa filosofia di fondo ha ispirato i lavdirricerca della Banca d’ltalia (vds., al riguar@anca d’ltalia, Nuovo
sistema di controlli sulla spesa pubblica. Atti @gInvegno tenutosi a Perugia il 9 e 10 giugno 19Béma, 1995).

Y Senato della Repubblica, Servizio bilancimdagine conoscitiva sulla riclassificazione ddhbicio dello Statty XII
legislatura, Roma, ottobre 1994.
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monetario internazionale, con il rapporitaty: the management of public spendifigaveva formulato una
serie di critiche alla struttura del bilancio, @he gli ispettori hanno invitato la Ragioneriangele dello

Stato ad elaborarlo in modo chgualsiasi parlamentare fosse in grado di leggen@oche oré

3. Lo “zero base budgetirigle unita previsionali di base e la contabilita eonomico-analitica
per centri di costo

Con la nuova disciplina del bilancio, configura&al. n. 94 del 3 aprile 1997 (c.deyge Ciampg) -
cui ha fatto seguito il relativo d.lgs. n. 279/19%he ha distinto tra la fase procedurale di appiovee
parlamentare del documento contabile e quella giiego delle risorse da parte delle p.a. nel corso
dell’esercizio finanziario di riferimento, il Led&ore si € posto nella logica della demarcazioad dttivita
politica di indirizzo e quella amministrativa dis§®ne introdotta dal d.lgs. n. 29/1993.

Accanto a questa importante differenziazione serigsono le novita introdotte sulla struttura del
bilancio in questa sua duplice vesteatlamentaré e “gestionalé.

Prima di analizzare le principali innovazioni pisei in materia, quali la riclassificazione dei ¢alpi
nell'ambito di unita previsionali di base e l'inttazione della contabilitd economico-analitica pentd di
costo, giova soffermarsiab initio” su un principio cardine posto dalla legge in esaihsuperamento del
principio contabilistico della spesa storica incestale, in base al quale le risorse stanziate &lto per la
pubblica amministrazione venivano quantificateasblise di quanto era stato speso nell’esercizoegdente
(spesa storica) incrementata della percentualatiinth vigente (incrementale), sul presupposto gqelo
sarebbe stato lo stanziamento necessario perdigadimento delle esigenze di spesa delle ammézisini
richiedenti.

L’elemento di criticita insito in siffatto sistensava nel fatto che inevitabilmente si incentivaoa
solo l'inerzia da parte dellamministrazione ma laacl’'aumento della spesa stessa, in quanto solo
dimostrando di aver consumato tutte le risorsegasde si poteva chiedere la conferma dello stareziémn
aggiornato per I'anno successivo. Nessuna valutaziperaltro, era svolta sulle motivazioni dellesn dei
costi e dei benefici correlati, nonché sul raggiomemto effettivo degli obiettivi prefissati.

Tuttavia, a seguito delle riforme amministrative jpiémi anni '90, con particolare riferimento allan.
241/1990 ed al d.Igs. n. 29/1993, al dirigente em@nagli altri operatori pubblici- venivano richies
efficienza e produttivita, in modo tale da potendere un efficace servizio agittadini-utentl’ senza creare

diseconomie.

8vds. V. Tanzi ed altri Italy: the management of public spendintnternational Monetary Found, Fiscal Affairs
Department, 1994.
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In quel momento, il lon creare disecononiiecioé costi ulteriori e quindi un aumento comgigs
delle spese, era diventato un fatto determinaeteitd conto che il Patto di stabilita entrato igore proprio
nel 1997 imponeva un’attenta politica di razioredizione della finanza pubblica nazionale per rispeti
parametri ivi previsti e non incorrere nelle pragexisanzionatorie comunitarie.

L'obiettivo del legislatore di dare attuazione allsigenze di trasparenza e di efficacia e statb cos
realizzato attraverso I'abbandono del criterio @albesa storica incrementale, come previsto adideot 5,
comma 2, letterg) della |. n. 94/1997.

In luogo di tale metodo di redazione del bilancist&to introdotto quello c.dbtidgetistict o dello
“zero base budgetiiiy, fondato sull'esame delle esigenze funzionali glidebiettivi da perseguire in
concreto nel periodo di riferimento, in modo da goodeterminare ogni anno, per ciascuna unita
organizzativa, lo stanziamento necessario perratiglaobiettivi perseguitf.

Si parla quindi di budget, ovvero di un concetto evidentemente ispiratgo@ahcipio privatistico
-tanto quanto lo era quello dinfanagemeifit pubblico introdotto dal d.lgs. n. 29/1993- chehiede
sostanzialmente non tanto di spendere I'interoz&aamento ed ottenere lo stessmantumi di risorse anche
nel successivo esercizio finanziario, quanto paittadimostrare che i fondi che sono stati resi ahgpli
sono stati impiegati per la realizzazione degletthii conferiti a quella specifica unita organitiza®.

L’introduzione del Zzero base budgetititna avuto effetti diretti sulla struttura del bilgo dello Stato,
che e stata infatti radicalmente cambiata rispaitarticolazione delle posté contabili prevista dalla I. n.
62/1964 ed aggiornata successivamente dalla 6811878.

Infatti, I'articolo 1 del d.lgs. n. 279/1997 -inta&azione dell’art. 4 della legge delega- ha intttmite
unita previsionali di base, a decorrere dall’aninariziario 1998.

| capitoli sono contenuti negli allegati agli staii previsione del disegno di legge del bilancio a
legislazione vigente, mentre le funzioni-obietts@no definite in allegato allo stato di previsiaheiascun

Ministero e nel quadro complessivo allegato algtigedi legge di bilancio del Tesoro.

19 per un'analisi retrospettiva, si veda F. Di Retiza funzione programmatoria del bilancio dello Statduova Rass.
Legisl. Dottr. Giur., fasc. 12, 16 giugno 1977, p&g85-1302, che -tra 'altro- considerava il perhh di come il
bilancio poteva inserirsi nella programmazione etoica come mezzo di pianificazione e ripartizioedledrisorse.
L'Autore illustrava, in particolare, i vantaggi daktema statunitense dg@lénning-programming-budgeting-system
con il quale, pur mantenendosi la forma del bilangiu che a un controllo delle spese si miravauad
programmazione della politica economica; tale @éepea poteva teoricamente rappresentare un mofielkro di
positivi risultati anche in Italia, pur con i limilel diverso sistema contabile allora vigente.

% | a predisposizione del nuovo bilancio ha ricalcatomunque, la metodologia seguita per I'elaborazidi un
“business plah di un progetto d’impresa che delinea obiettpdne i mezzi, e definisce le strategie e le rispese
raggiungerli; I'impostazione del bilancio dello fitadeve seguire, dunque, le linee di un vero e nwopiano
economico-finanziario con 'indicazione della retiidia economico-sociale delle risorse da investire

ZLE, Zaccaria Fa recente riforma del bilancio dello Stato: primetazioni e prospettiVe Azienda pubblican. 5,
Maggioli, Rimini, 1997.
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Successivamente, il legislatore delegato ha stalzlie fa determinazione delle unita previsionali di
base deve assicurare la piena rispondenza dellaiayes finanziaria agli obiettivi posti all'azione
amministrativa dello Stato, nell'ambito del criterilella ripartizione delle risorse per funzionidimiduate
con riferimento agli obiettivi perseguiti dalle ftathe pubbliche di settore e all'esigenza di vesife la
congruenza delle attivita amministrative agli okigtmedesimi, anche in termini di servizi finaéisi ai
cittadini” (articolo 1, comma 1).

In tal modo, si € data attuazione alla prima pdek principio di delega contenuto nell’articolo 5,
comma 1, letterd), nella parte in cui veniva richiesto il collegarterra ripartizione delle risorse per
funzioni ed identificazione dei centri di resporiEbamministrativa; in ogni caso, la ripartizioire unita
previsionali di base € la stessa per le entratr &efspese.

Il livello di responsabilita in base al quale sodeterminate le unitd previsionali deve essere
individuato, peraltro, in modo da assicurare il taote adeguamento della struttura del bilancio agli
ordinamenti legislativi e all’organizzazione ammsinativa dello Stafd. E quanto ha stabilito il comma 6
dell’articolo 1, precisando, in particolare, cHéntlividuazione delle unita previsionali di baserpegue, sul
piano contabile, gli obiettivi e le finalita dellé@orma delle pubbliche amministrazioni e di serfipéizione
amministrativd avviata dalla . n. 241/1990, dal d.Igs. n. 2939dal d.p.r. n. 367/1994¢€golamento di
semplificazione e accelerazione delle proceduredatmin e di spesae proseguita con la |. n. 59/1997.

Il legislatore ha cosi conferito alla nuova strdtdel bilancio la flessibilita necessaria perirzalre
gli adeguamenti conseguenti al riordino delle fonzidello Stato e delle amministrazioni locali, in
attuazione della riforma amministrativa in &tto

Di conseguenza, il bilancio dello Stato non viene grganizzato in capitoli, pur rimanendo sempre
strutturato in titoli e categorie, poiché l'unitiementare del bilanciopblitico”, sia dello Stato che delle
Regioni, diventa I'unita previsionale.

L'illustrazione del contenuto delle unita previsidindi base (circa 400 al posto dei precedenti .00
capitoli) veniva demandato alledte preliminari allegate agli stati di previsione dell’entratalella spesa
del bilancio dello Stato, con i relativi allegagichici?*. Erano questi i documenti piu rilevanti per il
Parlamento, in quanto permettevano I'evidenza dedfliettivi generali perseguiti dalle politiche pubdfie
di settoré, articolati per funzioni-obiettivd in modo da individuare lerission assegnate alle Pubbliche

Amministrazioni.

22.C. Conte ta riforma del bilancio per la Pubblica Amministiare’, in “La riforma del bilancio. Situazioni e
prospettivé, M. L. Seguiti (a cura di), Edizioni Euros, Cassj 1997.

P, De loannaRiforma del bilancio e riforma della pubblica amiisinazioné, in “Le nuove regole del bilancio
statal¢, M. L. Bassi (a cura di), Franco Angeli, Milar2Q01, pag. 178 e seg..

24 Sul punto vds. P. De loann&iforma del bilancio e riforma della pubblica amiisinaziong, in “Le nuove regole
del bilancio stataleop. cit., 2001, pag. 178 e seg., ove si evidecizéale ‘hote introduttivé prefigurano ‘e evidenze
documentali che rendono edotto il Parlamento inilbedal nesso tra indirizzo politico, obiettivi postla P.A. e
risorse assegnate ai centri di responsabilita
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In secondo luogo, lenbte preliminari erano il presupposto per la successiva gestione,vedeva
nelle direttive generali per I'azione amministratigmanate annualmente dai ministri la trasposiziwie
politiche pubbliche di settore in indirizzi perdastione.

Anche oggi, esse costituiscono lI'essenziale straonigrieso a coniugare la pianificazione strategica,
cioe l'esplicitazione di obiettivi e priorita dedlzione amministrativa, con I'assegnazione dellersis ai
dirigenti titolari dei centri di responsabilita tetispettive p.a., nonché l'indicazione della diaa¢ quantita
dei risultati, intermedi e finali.

Tale collegamento tra riforma della struttura didrzio ed organizzazione interna della p.a. sbvia
all'articolo 5 comma 1 della I. n. 94/1997, in badequale il Governo € delegato ad emanare un ttecre
legislativo (il d.lgs. n. 279/1997, appunto) dicettd individuare le unita previsionali di base Hincio
tenuto conto di quanto stabilito dalla I. n. 242Q® dal d.lgs. n. 29/1993.

Il principio ulteriore che ne scaturisce € quelloréndere piu razionale la gestione finanziaria,
disciplinare la formazione del bilancio sulla balieesigenze funzionali e degli obiettivi concretames
perseguibili, ed introdurre, ai fini della gestion@ sistema di contabilita analitica per centreasto.

La I. n. 94/1997 richiedeva, di conseguenza, utersia di controlli adeguato: una volta, infatti,
riorganizzati i bilanci per una gestione trasparesd ispirata appunto ad un principloutigetistic®, era
necessario poter verificare effettivamente cheelld amministrativo questo principio venisse risae.

Per svolgere efficacemente tale costante attivita donitoraggid, imposta dall’appartenenza
dell'ltalia all’'Unione europea, dai vincoli di Maasht, dal Patto di Stabilita e Crescita e dal seguente
Patto di stabilita interno per gli enti locali, dl.Igs. n. 279/1997 -dando attuazione alla delegaudi
all’articolo 5, comma 1, lettera h, della I. n. ®497- ha introdotto il sistema di contabilita econca
analitica per centri di costo, ai fini della gestoe della rendicontazione delle risorse assegmat@almente
ai vari centri di responsabilita con la legge dabcic™.

La previsione di tale contabilitaahalitica’, tutt'ora in vigore, € apparsa quindi il logico
completamento di una riforma del bilancio dellot&tavente come obiettivo principale quello di méser
I'attivitd amministrativa ed elaborare indicatociomomici secondo criteri tipici dell’azienda prist

All'art. 10, comma 2, del d.lgs. n. 279/1997, étstapecificato che le componenti del sistema

pubblico di contabilita economica per centri ditoasono:

% per approfondimenti in merito, vds. L. D’Alessith budget dello Stath in “Funzione di programmazione nelle
amministrazioni centrali, contabilitdinanza e controlly Il Sole 24 Ore, n. 8/9, Milano, 2000 &l ‘budget nel
sistema di bilancio dello StdtoGiappichelli, Torino, 2002.

% C. Conte ta contabilitd analitica per centri di costo nelEmministrazioni dello Statp Convegno della Banca
d’ltalia su 11 controlli delle gestioni pubblicie Perugia, 2-3 Dicembre 1999. Vds. anche P. RicAi De Luca La
contabilita analitica per centri di costo nel sista di bilancio dello Statp Franco Angeli, Milano, 2003.

27, Brusa ‘Contabilita dei costi. Contabilita per centri di s e activity based costit)gsiuffré, Milano, 1995.
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= il “piano dei conti, che costituisce lo strumento per la rilevazi@e®nomica dei costi necessario al
controllo di gestione;

» | “centri di costd, individuati in coerenza con il sistema dei cedtresponsabilita del’amministrazione,
che ne rilevano i risultati economici e ne segubenoluzione, anche in relazione ai provvedimerniti d
riorganizzazione;

= | “servizl, che esprimono le funzioni elementari, finaliteusnentali, cui danno luogo i diversi centri di
costo per il raggiungimento degli scopi del’lamrstrézione. Essi sono aggregati nelle funzioni-
obiettivo che esprimono le missioni istituziondlc@éscuna amministrazione interes$ata

Con patrticolare riferimento acéntri di costd, il legislatore ha richiesto di collegare le nise umane,
finanziarie e strumentali impiegate con i risul@dinseguiti e le connesse responsabilita dirigénaiafine
di realizzare il monitoraggio dei costi, dei rendimenti e deiultsti dell'azione svolta dalle singole
amministraziorii, secondo criteri e metodologie unitari a cui sivdno adeguare anche le rilevazioni di
supporto al controllo interno.

Si tratta di una disposizione che si inserisceandikciplina relativa alla rilevazione dei costi di
gestione delle amministrazioni, gia prevista pevaltagli artt. 63 e 64 del d.lgs. n. 29/19%%
successivamente specificata dal d.lgs. n. 286/18D@ttuazione della delega di cui alla I. n. 597p
relativo ai controlli interrif’.

In sintesi, la rivisitazione dell'organizzazione ramistrativa -incidendo sia sulle procedure che
sulla disciplina del personale pubblico, mediaatd. In. 241/1990, il d.lgs. n. 29/1993 e successive
modifiche- si é riflessa sulla struttura dello steilancio statale, nella versione introdottaadalin.
94/1997 Fino al 1997, benché il d.lgs. n. 29/1993 avessdigurato un sistema organizzativo basato sulla
definizione dei programmi da parte dei ministrillsuipartizione delle risorse perbtidget e sulla
responsabilita di gestione dei dirigenti, la p.anrsi era ispirata del tutto a questa nuova logicehe a

causa di una sostanziale inadeguatezza dellaustrutel bilancio nel conformarsi a tali obiettivi.

% |n base alla definizione dei servizi finali e strentali evidenziati nelle rilevazioni analiticheelentari, il Ministro
competente individua gli indicatori idonei a corts®nla valutazione di efficienza, di efficacia eetonomicita del
risultato della gestione, anche ai fini delle vahibni di competenza del Ministro del Tesoro.

2 Sij ricorda, in tal senso, che per realizzare fitalo efficace dei bilanci -con una pit precidavazione dei costi, in
particolare di quello del lavoro- I'articolo 63 dilgs. n. 29/1993 ha stabilito che il Ministerd tésoro, del bilancio
e della programmazione economica, d’'intesa comdaiéenza del Consiglio dei Ministri-Dipartimentelld funzione
pubblica, acquisisca le informazioni sui flussifinziari relativi a tutte le amministrazioni publbléc

% Dall'integrazione fra il sistema europeo COFOGeerisultanze della ricognizione delle attivita defPubblica
Amministrazione italiana, disposta con la circolare65 del 22 agosto 1997 dell’allora Ministero tetoro, del
bilancio e della programmazione economica, € natalassificazione funzionale per funzioni obiettivbale
classificazione é stata applicata -con riferimeaite missioni istituzionali- al bilancio dello Staa partire dal 1999,
mentre I'applicazione alla contabilita economicstata prevista a partire dalla formulazione didget 2003
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Tali carenze erano presenti al Legislatore, checdraato di farvi fronte qualche anno piu tardi,
appunto con la |. n. 94/1997, mediante I'identiicme delle funzioni e degli obiettivi, la definirie dei
centri di responsabilita e I'elaborazione di ciifger la misurazione e valutazione dei risuitati

Al riguardo, la principale innovazione della |. 9/1997 e stata indubbiamente la distinzione tra il
“bilancio politicd’, sottoposto all'approvazione parlamentare e citstisulla base di aggregazioni ampie -le
unita previsionali di base, oggetto del voto deds&mblea- legate all'identificazione dei centri di
responsabilita amministrativa, ed bitancio amministrativty affidato alla responsabilita del Governo ed
articolato in termini di contabilita finanziariag(gitoli) e di contabilitd economica (centri di agst

Parimenti importante e stata l'individuazione déliezioni obiettivo, ai sensi dell'articolo 4, corar,
lettera b della citata legge, per definire le jpciié pubbliche di settore e misurare il prodottbedattivita
amministrative -ove possibile anche in termini eiivizi finali resi ai cittadini- fornendo cosi ussenziale
elemento conoscitivo per il bilancio dell’anno dierimento.

Al fine di rafforzare la flessibilitd nell'allocaane delle risorse in base alle effettive esigeneajva
anche reso piu agevole il transito dei fondi trpitcdi della stessa unita previsionale di base, ipquale
poteva procedere direttamente il Ministro di rifeento in luogo del titolare del Dicastero dell’Eoama.

Nonostante I'importanza delle novita introdottel@al n. 94/1997, anche per il particolare momento
storico caratterizzato da una decisa politica slhmamento finanziario volto ad ottenere la partemgne
dell’ltalia alla prima fase del’'Unione Monetariai®pea, gia in sede di prima applicazione con dgdedi
bilancio per I'esercizio finanziario 1998 sono esienolteplici elementi di criticita.

“In primis’, sussisteva unifladeguatd approccio di tipo economico da parte dei dirigehelle
pubbliche amministrazioni, specie nell’affrontamerpiti di analisi delle politiche pubbliche e natilizzare
strumenti statistico-quantitativi.

Inoltre, per un verso, si & osservato che diffieite il dirigente poteva scegliere liberamente la
destinazione delle risorse, disponendo in genemndirea di discrezionalita assai limitata, vistee gran
parte delle poste di bilancio erano direttamentxatidenti da una previsione di legge (il c.thttbre
legislativd); per altro verso, si €& rilevato come le unitéeysionali di base fossero dotate di scarsa
significativita sul piano delle funzioni concretame erogate e, quindi, mal si prestassero a dixeniidi

indicatori dell'efficienza dell’amministrazioffe

3L Sulla linea di valorizzazione della responsabitittigenziale relativamente all'organizzazione k& ajestione delle
risorse assegnate, vds. L. Torchia ‘tesponsabilita dirigenziale Cedam, Padova, 2000, pag. 72 e seg..

32 Secondo G. Vegas irt tlocumenti di bilancity Le guide del Sole 24 Ore, Milano, 2000, pag.“Bélla prima fase
attuativa della riforma, il nuovo bilancio & statostruito sommando semplicemente nella nuova upiagiziamenti
riferiti ai precedenti capitoli che, spesso con urat eterogenea, facevano capo alle varie direziganerali dei
minister?’, per cui ‘ne e forse risultata agevolata la finalita dellastiene da parte del’Amministrazione, ma non
certo la leggibilita per i cittadirii
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Peraltro, lo schema adottato sin dal bilancio ddvigione per il 1998 per identificare le unita
previsionali si imperniava sui centri di respon$thi ricalcando sostanzialmente |'organizzaziorex p
direzioni generali vigente allepoca, mentre lasslicazione per funzioni obiettivo -non sottoposta
all'approvazione parlamentare- veniva consideratejtermine di riferimento meramente aggiuntivoIpe
stesse unita previsionali, svuotandola cosi diemauts?,

In sintesi, il bilancio dello Stato risultante daltiforme del 1997 non permetteva una chiara
identificazione delle d4zioni’ svolte attraverso I'utilizzo delle risorse puldfile, essendo strutturato sulla
base dell’'organizzazione delle Amministrazioni (geistiva le risorse) e non anche sulle funzionsdco
veniva realizzato con le risorse disponibili).

Cio rendeva complesso il monitoraggio e la valutagidelle politiche pubbliche e, conseguentemente,
non facilitava la definizione delle priorita deltiane politica ed amministrativa.

L'efficacia delle riforme del bilancio e delle pdldine amministrazioni veniva oltremodo indebolita
anche dalla genericita nella predisposizione défiete introduttivé ai singoli Stati di previsione dei
Dicasteri, nonché dalla mancata elaborazionedtiettive generali di indirizzo politico-amministrativo
contenenti una analitica e puntuale rappresentazionbiettivi, priorita e programmi da realizzawe corso
dell’esercizio finanziari.

Le suddette criticita traevano origine da un protaledi fondo, rimasto irrisolto dallariforma
Ciampl’, cioé l'assenza di unaatmonicd articolazione del rapporto tra funzione obiettiveentro di
responsabilita e unita previsionale, lasciandogressa la gran parte delle potenzialita innovatisiée nella
[. n. 94/1997.

Infatti, nonostante I'art. 1, comma 2, della 194/1997 ricollegasse ciascuna unita previsionalerad
unico centro di responsabilita, mentre nel suceesaiticolo 5, comma 1, lettera ¢ venisse spediiche si
dovevano individuare in modo certo i responsalgliedunita previsionali e dei relativi procedimemtientri

di responsabilitd non sono stati rimodellati su straittura del bilancio per funzioni-obiettivo isgia ai

#noltre, non venivano chiariti i rapporti tra centli responsabilita e titolari dei poteri gestidnaon particolare
riferimento alla procedura mediante la quale precedall’erogazione delle spese nei casi, frequeditinon
coincidenza tra i soggetti responsabili dell’atioaz delle scelte programmatiche e coloro depatktiprocedura di
erogazione della spesa. Vds., al riguardo, il dentm elaborato dal Ministero del tesoro, del bilane della
programmazione economica-Commissione Tecnica p&p&sa PubblicaRazionalizzazione e semplificazione dei
documenti e delle procedure contabili. Una ricogmie dei problemi e della possibili soluzitn. 3, Roma, ottobre
1998, pag. 78 e seqg.

3 Proprio per la rilevanza strategica delle direttiyenerali di indirizzo politico-amministrativo rdine alla piena
operativita delle legge di riforma del bilancio edlielle di riforma delle pubbliche amministrazipta Corte dei
Conti ha piu volte richiamato I'attenzione del Gome sullo stato di attuazione delle predette diretgenerali, in
coerenza con la propria consolidata giurisprudehmdicative in tal senso sono le deliberazioni aellezione del
controllo n. 122/94, 167/95, 104/95 e 101/97, léaReni delle Sezioni riunite al Parlamento suldieonto generale
dello Stato per gli esercizi finanziari 1995 e 19®6particolare, i capitoliOrganizzazione della p’a.ed il Referto
specifico delle Sezioni riunite al Parlamento imégedi struttura e riclassificazione del bilanciopdévisione e del
rendiconto del 12 luglio 1995.
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criteri del “SEC 95; al contrario, € stato il documento contabile adsere articolato sulla base
dell’ordinamento amministrativo preesistente.

In altri termini, in un contesto di rapida evoluzé della struttura interna della pubblica
amministrazione e nell'ottica di una finanza publifunzionalg, la modifica del bilancio dello Stato
avrebbe potuto determinare un’ulteriore spintaangthodulazione degli assetti organizzativi, confandosi
al tempo stesso allectassification of the functions of governnief@OFOG) prevista in ambito europeo,
cosa che invece non avvefihe

Al riguardo, bisogna tenere conto che la |. n. 997Lha previsto una classificazione funzionaleadell
spesa basata per i primi tre livelli (divisioniugpi e classi) sulla classificazione COFOG e pejuirto
livello sulle missioni istituzionali, espressivellderealta funzionali della spesa pubblica del roftaese.
Tuttavia, la suddivisione percentuale degli stameiati di spesa per funzioni-obiettivo aveva un iicgito
solo conoscitivo, rivelandosi insoddisfacente e solparte ricollegabile con il bilancio decisiomalotato
dal Parlamento. Inoltre, tale classificazione varsviluppata, strutturalmente, in modo trasversale vari
ministeri, non risultando quindi idonea a costituia base per un diverso sistema gestionale diedito
responsabilizzazione dei dirigefiti

A cio si aggiunge che, di fatto, la contabilita eemica analitica & stata introdotta quale mera
“sovrastrutturd al bilancio finanziario -sia quellogarlamentaré che “gestionalé- il quale, a sua volta, pur
recependo formalmente i contenuti della I. n. 2820Lnonché del d.lgs. n. 29/1993 e successive rbdif
non ne ha realizzato concretamente le finalitastianza economico-contabilistica e I'esperienzeciczia
hanno dimostrato come una logica di tigmanziarid’ ed autorizzatoria della spesa non renda possibile

“monitoraré l'efficacia, I'efficienza e 'economicita dellecglte pubbliche.

% Al fine di consentire una comparazione tra i datilancio dei singoli Paesi membri del’'UE ed Uneo valutazione
ai sensi dei vincoli finanziari comunitari, il Cogko Europeo -con il Regolamento (CE) N. 2223/38 25 giugno
1996- ha introdotto un Sistema europeo dei conti nazionali e regionalilaneComunitd (“*SEC 93) che,
comportando una crescente omogeneita della cleasifine statistica, finanziaria ed economica, hatsprerso
un’armonizzazione dei criteri di classificaziondleléposté contabili®.

Il “SEC 93 ha previsto, tra l'altro, una diversa ripartizeomelle risorse del bilancio di ciascun Stato, col
maggiore attenzione alla destinazione funzionall dgpesa tale da consentire una piu chiara ed diateelettura
delle politiche pubbliche programmate La classificazione delle spese per funzioni divieté stata realizzata
mediante il sistema COFOG Qlassification of the functions of Governni®ft, articolato su quattro livelli
sequenziali: divisioni” (fini primari perseguiti da una o pit amministiaai), “gruppi’ (specifiche aree di intervento
delle politiche pubbliche),classt (singoli obiettivi in cui si articolano le aree idtervento) e fmissioni istituzionali
(obiettivi perseguiti da ciascuna amministrazioagionale rispetto al settore di riferimento).

Le “missioni istituzionali, definite a livello nazionale nel 1998 ed aggiten successivamente nel 2002 a seguito dei
processi di ristrutturazione e di ridefinizione ldelcompetenze delle amministrazioni centrali deStato,
costituiscono il livello di classificazione funziale applicato al bilancio pubblico; esse realizzaridrait d’'union”
tra le attivita poste in essere dalle singole gdai. livelli di maggiore aggregazione costituitildaCOFOG.

% Camera dei Deputati, XlIl Legislatura, Commissiguarlamentare consultiva in ordine alla riforma t#ancio
statale ai sensi della legge 3 aprile 1997, n. Rdsoconto di lunedi 28 luglio 1997, pag. 53.
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Al fine di superare le problematiche sopra evidatezinegli ultimi anni il Ministero dell’economia e
delle finanze ha avviato una profonda riforma deléssificazione del bilancio dello Stato, i cubmucriteri
di redazione sono stati indicati con la circolar@h del 5 giugno 2007; per la prima volta, le B@wni di
bilancio sono state impostate tenendo conto delfe@ssione tra risorse stanziate e finalita peitegel

loro utilizzo.

4. La riclassificazione del bilancio in ‘missioni’ e “programmi’ e la “spending review

Come noto, con la circolare n. 21 del 5 giugno 200Bipartimento della Ragioneria Generale dello
Stato ha introdotto, alla luce della cornice leggish vigente e con il pieno coinvolgimento dellegsle
p.a¥, una classificazione dellgptste contabili fortemente innovativa rispetto alla precedenteitiira,
imperniata sui centri di responsabilitdh amministegtal fine di passare da una cultudi previsione per
capitoli” ad una di programmazione per politiche pubblic¢tié

Diversamente dal passato, infatti, nell'allocazicleie risorse non si & posto piu I'accento sultéin
organizzativa bensi sulla funzione espletata dscuaia pubblico potere; il progetto di bilancio étstaosi
strutturato in 34 rhission e 168 ‘programmi, che rappresentano i punti di partenza dello seheli
distribuzione delle disponibilita finanziarie dasagnare ai singoli Dicasteri di spesa. Solo in erpsdo
momento, tali risorse finiscono pesaldarsl’ ai centri di responsabilita, configurandosi quékteidget a
disposizione del dirigente posto a capo dell’'uoiganizzativa stessa.

Tale innovazione rappresenta una vera e proprollizione copernicarfasul versante della
decisione di bilancio, che fa da contraltare a lguebsta in essere nel corso degli anni novantasetébre
specifico dell’organizzazione della pubblica ammirdzione. Abbandonando una logiéala bottom-up,
che contemplava I'attribuzione di fondi dburocrati’ per poi ottenere, di risulta, I'importo complegsi
destinato all'espletamento dei compiti loro corifeviengono ora finanziate le funzioni svolte deitato per
poi definire, secondo un procediment®d la top-down, il “ quantuni di risorse a disposizione di ciascun

dirigente per 'adempimento di specifigorbgrammi®. Tale approccio, fino a quel momento limitato ai

37 La discussione ha coinvolto preliminarmente le @ussioni Bilancio di Camera e Senato, gli UfficirRanentari
competenti, il Fondo Monetario Internazionale €tammissione tecnica per la finanza pubblica.

38| “programmt, peraltro, si raccordano con i livelli della d#aclassificazione COFOG (divisioni, gruppi e cigss
anche per consentire i previsti confronti internaaii.

39 Come specificato neProgramma di Stabilita per I'ltaliadel Documento di Economia e Finanza 2011 (pay B0
regole fiscali della spesa si inseriscono in unbesna di programmazione e bilancio secondo proceduti@o “top-
down”, che prevedono che la fase di programmazierieprocesso di bilancio siano sostanzialmenteaoigzati
secondo un percorso in cui la decisione sulla disiame degli aggregati rilevanti del bilancio € astain una fase
precedente rispetto all'allocazione delle grandefinanziarie che compongono gli stessi aggregai €émporta
che il bilancio sia progressivamente definito atteso un processo “a cascata’ in cui, in relazioadle
compatibilita finanziarie stabilite con la progranazione economica e finanziaria, siano prima stébilisaldi
obiettivo.... e solo successivamente la ripartizidaekbilancio nelle voci che compongono il sdldo
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saldi di bilancio ai sensi della |. n. 468/1978stato ora esteso ai finanziamentietlicatl a ciascuna
pubblica amministrazione.

Le “missioni costituiscono gli obiettivi fondamentali e rappeatano le politiche pubbliche di
settoré’ possono essere attribuite ad uno o pit ministesieconda della prevista ripartizione di funzioni,
superando cosi l'assetto tradizionale che artieoléev spesa pubblica in relazione all’organizzazione
amministrativa.

A titolo esemplificativo, si puo citare il caso @emissione drdine pubblico e sicurezzacondivisa
tra quattro Dicasteri (Interno, Economia e Finar@jtiche Agricole, Alimentari e Forestali, Trasppin
relazione alle attivita svolte, nello specificotest, dalla Polizia di Stato, dall’Arma dei Carabi dalla
Guardia di Finanza, dal Corpo Forestale dello Stadalle Capitanerie di Porto.

Ogni “missioné contiene l'insieme delle risorse disponibili pgurella specifica funzione e si realizza
concretamente attraverso pprogrammi, aggregati omogenei di attivita svolte dalle @tazioni interne di
ogni singolo Dicastero per raggiungere obiettivi lefiniti.

Il “programmd, trovando riferimento normativo nell’articolo Zzomma 2, della I. n. 468/1978
all’'epoca vigente, rappresenta il fulcro della rualassificazione del bilancio, in quanto specifecéinalita
perseguite da ciascuna pubblica amministrazionensente alle autorita politiche di indirizzare nmeg|
l'impiego delle risorst.

Ogni “programmd si compone dei fhacroaggregati individuati dal legislatore (nella generalita dei
casi, ‘funzionamentd “intervent! ed “investimenti), che rappresentano le diverse tipologie di spesa
costituiscono le nuove unita previsionali di bagkesguali si esprime la decisione parlamentaréntdrno
di ciascun fnacroaggregatd si individuano i centri di responsabilith amminédiva, ossia le strutture
organizzative dei ministeri (Dipartimenti, DirezioBenerali) che gestiscono ipfogrammd e le relative
risorse.

Tale nuova classificazione non solo conferisdmdmicitd al bilancio ma incentiva I'adozione di
interventi volti a timodellar€ l'articolazione organizzativa delle stesse p.all'attica di perseguire i
relativi obiettivi secondo efficienza, efficacia estonomicita, nel quadro delle risorse specificamen
attribuite.

Infatti, tenuto conto che le risorse vengono qui@ate in funzione deigrogrammft, a loro volta
definiti in base ai compiti effettivamente esplet@dlle singole unitd organizzative -e non alleutstire

presenti all'interno dei ministeri che |i pongono éssere- si apre uno spazio per la rivisitazioske d

0 Le “missiont forniscono una rappresentazione politico-istianzle del bilancio necessaria per rendere pil
trasparenti le grandi voci di spesa e meglio coranei le principali direttrici dell’azione politicn particolare, delle
34 “missionf previste, due sono trasversali a tutti i Dicaist&iondi da ripartir€’ e “servizi istituzionali e generd)i
mentre le rimanenti traducono le priorita dellotSt& gli obiettivi strategici perseguiti con la spepubblica.

*Iper la loro individuazione, si & scelto di operateaverso 'aggregazione delle missioni istituzibrallora vigenti
(quarto livello funzionale COFOG) in modo da idéintire aggregati piu ampi e significativi rispeetguelli esistenti.
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attribuzioni interne, identificando possibili sigex, duplicazioni o sovrapposizioni di attivita traiversi
centri di responsabilita, appartenenti allo std3isastero o addirittura a ministeri divéfsi

Nello specifico, nel bilancio predisposto per l@id®ne parlamentare, ogni Ministero ha in evidenza
in via progressiva, le mission? sulle quali & coinvolto, i programmi di competenza specifica, i
“macroaggregatidi spesa e, nell’ambito di questi ultimi, i cardr responsabilita interessati.

Il necessario collegamento con il bilancio ammiaisto, per la gestione e la rendicontazione, & poi
assicurato mediante la ripartizione dei capitolsgiesa perrhissiont e “programmf; il bilancio gestionale,
infatti, imane strutturato per centri di resporniki@be, nell’ambito degli stessi, peniissiont, “ programmt,
“macroaggregatie capitoli.

A titolo esemplificativo, viene ora operato un comto tra lo stato di previsione del Ministero
dell'Interno per I'esercizio finanziario 2007 e BPal fine di far risaltare la differente strutiutelle posté
contabili a seguito della riforma.

In particolare, nella legge di bilancio 2007 nellrsione parlamentaré veniva seguito lo schema
introdotto dalla I. n. 94/1997, incentrato sullp.b. raggruppate per centro di responsabilita eggli voto
da parte dell’Assemblea.

Nel bilancio gestionale la suddetta impostaziormearneva inalterata, salvo l'ulteriore dettaglio
costituito dai singoli capitoli facenti capo alfub.. Ad esempio, il cpt. 2505tipendi, retribuzioni ed altri
assegni fissi.”. era inserito tra le spese generali di funzionamehtmellambito del funzionamenth

qualificato tra le Spese correniie gestito dal Dipartimento di Pubblica Sicurez2a

MINISTERO DELL'INTEERNO

(Takella 08)

ANNC FINANZIIARIO 2007

oM NZL AUTCRIZZRZICHE
COMPETENZA DT Crssa
5 - DIPARTIMENTO DELLA PUBBLICA SICUREZZA (0003) 7.331.688.324 7.313.766.048
5.1 - 3peses correnti (1) €.380.54€.541 6.880.536.611
5.1.1 - FUNZIONERMENTO (001} 6.788.371.67¢ 6.7659.361.746
5.1.1.1| Spese generali di funzionamento (819) 6.592.988.387 6.582.878.437
Perscnale (001) 5.758.785.684 5.7559.765.754
2501 STIFENDI, RETRIBUZICNI ED ALTRI ASSEGNI FISSI AL 3.31%.612.51¢ 3.319.€12.51¢
PERSONALE DELLA POLIZIA DI STATC AL NWETTC DELL'IMPOSTA
SULLE TA' F VE E DEGLI ONERI
» CARICO DELL'AMMINISTRAZIONE.
(* 100%)
(1.1.1)(3.1.1.1/0.7e%; 3.1.1.7/78%; 3.6.1.581/20.24%)
(SPESE OBBLIGATORIE)

“2 Al fine di rafforzare questimpegno adénvogliaré attivita e risorse in processi che rispondanoeaijenze di
efficacia ed efficienza, viene prevista la figural dcoordinatore di programmiache, nell’lambito di ciascun
Dicastero, ha il compito di razionalizzare I'impgeglelle risorse disponibili. Tale coordinamentoalizato dal
Ministro ovvero da un suo delegato, rappresentanovazione strategica volta a garantire una visionitaria delle
risorse relative ad ogni singolo programma, cogsie@revisto dalla citata circolare n. 21 del M.E.F.
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A seguito della riforma del 2007, la struttura dighncio ha subito una radicale trasformazione,laon
riclassificazione dellevoci’ di spesa in:
1) “missioné (“ ordine pubblico e sicurezzZa
2) “programmd (“ contrasto al crimin®;
3) “macroaggregaty cioe la precedente u.p.b., anch’esso oggett@pprovazione parlamentare (ad

esempio, funzionamentd).

MINISTERO DELLINTERNO

080/ 506/ 2
Missione ANNO FINANZIARIO 2008
Programma
Macroaggregato COMPETENZA AUTORIZZAZIONI
UPB. DI CASSA
3 Ordine pubklico e sicurezza (7 7.322.508.6%6 7.400.337.757
3.1 Contrasto al crimine (7.1) 2.273.326.838 2.301.589.25
3.1.1 FINZ IONAMENTO 2.101.377.746 2.111. 308.061

Il bilancio oggetto del decreto di ripartizione peapitoli da parte del Ministero dellEconomia &
strutturato alla stregua di quello approvato d@kenere, con la sola aggiunta del capitolo, chenaanita
elementare di riferimento nel corso dell’'anno fiempiego delle risorse. La sequenza e la seguente:

1) “missioné (“ ordine pubblico e sicurezZa

2) “programmd (“ contrasto al crimin®;

3) “macroaggregato(* funzionamentd);

4) centro di responsabilita@ipartimento della Pubblica Sicureza

5) capitolo (ad esempio, il cpt. 2503ttpendi, retribuzioni ed altri assegni fissi)..

080 /578714

MINISTERO DELL'INTERNO

(Takella 08)

Mizsione
Frogramma
Macroaggregato
Centro di Responsabilitd

RNNO FINANZIRRIO 2

COMPETENZA
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3 Ordine pubblico e sicurezza (7) 7 7.400.337.757
3.1 Contrasto al ecrimine (7.1) z 2.301.589.253
3.1.1 FUNZIONAMENTC Z. Z.111.308.081
DIFARTIMENTO DELLA FUBBLICA SICUREZEA Z. Z.111.308.061
2502 STIPENDI, RETRIBUZICONI ED ALTRI ASSEGNI FISSI AL 989,064,445 G859, 064,449

1

PERSONALE DELLA POLIZIA DI STA I NETTO DELL'IMPOSTZ
EE IALE 7 FRODUTITIVE E DEGLI ONERI
5 AINISTRAZIONE.

{1.1.1) (3.1.1/79,76%; 3.6.1/20,24%)
{SPESE OBSLIGATORIE)

Invece, il bilancio gestionale -che dal 2007 sicata in capitoli e piani gestionali, e quindi risulta
maggiormente dettagliato di quello sopra esaminatoane strutturato secondo il centro di resporigapi
qui permane un approccicarhministrativd, rilevando l'unitd organizzativa quale soggettepdtato a

perseguire gli obiettivi di pertinenza medianté&oiidget a propria disposizione.
MINISTERO DELL'INTERNO

(Tabella 08)

Capitolo Centro di Responsabilita
P.G.

ENNO FINANZIARIC 2008

COMPETENZE

Macroaggregato

DIPARTIMENTO DELLA FPUBEBLICA SICUREEZZA 7.322.508.6%6 7.34%.865.092
3 Ordine pubblico e sicurezza (7) 08.6%¢€ 7.349.665.092
3.1 Contrasto al crimine (7.1) 5. 938 2
3.1.1 FUNZIONAMENTO 2.101.377.74¢6 2.111.308

2502 STIPENDI, RET A NI FISSI AL 999.064.449 999.064.449
L NETTC DEL

Dall’analisi testé compiuta emerge, pertanto, umacata differenza tra le due differenti modalita di
redazione del bilancio nei due anni presi in comrsidione, dove si assiste al passaggio dal veatmoovo
sistema.

Nel 2007 larticolazione delle gosté contabili avveniva per centri di responsabilityi veniva
attribuito un numero progressivo all'interno deldasimo Stato di Previsione (n. 5 per Dipartimento
della Pubblica SicurezZpn

Invece, a partire dal 2008 la classificazione déigh funzionale per rhissioni e “programmf,
elencati in modo sequenziale nell'lambito del Diesast(nel’esempio trattato, rispettivamente 3 per |
“ordine pubblico e sicurezza 3.1 “contrasto al crimin® nonché secondo un codice (espresso con un

numero in parentesi, rispettivamente 7 e 7.1 redhepio) attribuito dalla Ragioneria Generale dstato.
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Quanto sopra esposto é indicativo del radicale metéo di prospettiva per le amministrazioni di
spesa a seguito della nuova classificazione dahtib. Cio che rileva, ora, € la finalita dell’sgulell’agente
pubblico, compendiata -nel caso di specie- nelleevtordine pubblico e sicurezzae dettagliata nella
sottovoce tontrasto al criming talché solo in un secondo momento viene evidgozil centro di
responsabilita -Dipartimento della Pubblica Sicaeezleputato all’effettiva gestione degli stanziatne

Peraltro, trattandosi di innovazioni che si innesta legislazione invariata, permaneva all’epoca il
“macroaggregatd (erede della vecchia uhita previsionale di basg quale unitd soggetta al voto
parlamentare; in altri termini, la nuova struttalel bilancio si limitava a riclassificare I@dste contabifi
preesistenti senza operarne una effettiva sermgtifice, anzi, in taluni casi, incrementandone iharo, a
causa della coesistenza di piordgrammi intestati al medesimo centro di responsabilitaranistrativa,
che faceva emergere difficoltd pratiche connesse “@ncoraggid dei “programmi alle strutture
amministrative esistenti.

Tali problematiche sono emerse proprio con rifentaeal Ministero dell'Interno, laddove ldegge di
bilancio 2008 aveva ‘fimodulatd’ tutti i capitoli/articoli attribuiti al Dipartimeto della Pubblica Sicurezza
in tre distinti ‘programmf (“ contrasto al criming “ pubblica sicurezZae “prevenzione generale e controllo
del territorio”), gia previsti in ambito COFOG.

Tuttavia, tali ‘programmi risultavano di fatto non scorporabili, e quindingolarmente non
determinabili sotto il profilo finanziario, tenutmnto dell'inscindibilita e dell'interdipendenzaid®mpiti
istituzionali attribuiti alle forze di polizia, cheedevano -di fatto- I'operatore di sicurezza immeQ
nell’assolvimento €ontemporaneodi piu “funzionf. Nello svolgimento delle quotidiane attivita dblzia,
infatti, i compiti di “prevenziong “contrasto al criminée di “pubblica sicurezZavengono contestualmente
svolti da una stessa pattuglia nel corso di unais@vizio esterno.

Non risultava pertanto possibile ripartiraptioristicament& le disponibilita di bilancio tra le tre
funzioni attribuite al Dipartimento della Pubbli&xcurezza, tenuto conto che le stesse risorse uomnée
medesime dotazioni di mezzi e materiali assolveeaza soluzione di continuita, ai compiti dohtrasto al
criming’, “ prevenzione generale e controllo del territgreo“pubblica sicurezZa

Inoltre, dal punto di vista contabile, i capitoffexenti la medesima esigenza -pur se differentiati
loro nell’ambito dei tre programmi- presentavano la stessa descrittiva e, pertéaigestione delle relative
disponibilita finanziarie non poteva che inspirargriteri di ‘unitarietd’.

In relazione alle problematiche sopra esposte,eite di predisposizione delldegge di bilancio
2009, la Ragioneria Generale dello Stato ha riartitmla capitoli/articoli facenti capo al citato
Dipartimento, prevedendo i programnaidhtrasto al crimine, tutela dell’ordine e dellacsrezza pubblica
“servizio permanente dellArma dei Carabinieri pex tutela dell’ordine e la sicurezza pubblica

“pianificazione e coordinamento forze di polizidestinati rispettivamente al soddisfacimentdalekigenze
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della Polizia di Stato, del’Arma dei Carabiniene{ limiti di quanto previsto dall'art. 2 del d.lgs.

297/2000), nonché di quelle aventi naturaérforzée.

Con tale modifica & stata resa possibile una nrigiétiura della finalizzazione degli stanziamenti
nonché una gestione piu semplificata dei capitolspksa. Si € cosi owvviato alle problematiche sopra
evidenziate ancorandd due “programmfi rispettivamente alla forza di polizia utilizzate delle relative
risorse -ferma restando la competenza in materiaCdpo del Dipartimento della Pubblica Sicurezza-
mentre al terzo grogrammad sono state ricondotte le esigenzntérforze, per loro natura non scindibili,
gestite dal Dipartimento direttamente o per il titardelle Prefetture-Uffici Territoriali del Govesn

Il “case study sopra analizzato segnala, da una parte, le difficinsite nel passaggio dalla
concezione tradizionale, racchiusa nella formuthi “gestiscé alla nuova articolazione riassunta dalla
regola ‘tosa e gestito e cosa viene fat{aioé sostituendo al centro di responsabilitéfuazioni quali
destinatarie prime delle risorse pubbliche), difbeparte, mette in risalto la necessita di reagea chiaro e
diretto il legame tra stanziamenti ed azioni pemgeg nell’attivitd di programmazione degli intenteda
parte del Governo e di allocazione dei fondi publaisponibili.

A regime, nelle intenzioni del legislatore ci0 delbe consentire la definizione di periodiche
“spending reviews cioé analisi e revisioni della spesa in modoodi@ntarla, qualora necessario, verso le
politiche pubbliche prioritarie e migliorarne laaiita™.

Con specifico riferimento a quest’ultimo aspettolinea con le esperienze internazionali, gli dhiet
principali della spending revietmn Italia sono i seguenti:

1) analizzare e valutare in modo sistematico e coatimol i principali programmi di spesa dei ministeri
identificando le aree di inefficienza ed inefficaaittraverso la valutazione dei risultati storitenutf**:

2) suggerire possibili riallocazioni della spesa, Hdelo risorse da destinare ai settori ed iniziative
priorita del Governo nonché identificare aree dégioile incremento dell’efficienza sia in termirii d
minori risorse per produrre una determinata quardit servizi pubblici, sia in termini di aumento
(quantitativo o qualitativo) del servizio offertgarita di risorse impiegate;

3) fornire la base analitica per stabilire precisiiéagori di risultato per i programmi di spesa suikse dei
guali il monitoraggio dei risultati puo essere #ffato, quantificare precistdrgets per i programmi di
spesa sulla base dei suddetti indicatoripdirformancé -verificabili “ ex-post- con I'obiettivo di portare

la qualita dei servizi pubblici ad un livello di atlenza e favorire la programmazione, su base

*3 Negli “Orientamenti del Ministero dell’economia e delledinze in materia di struttura del bilancio e di walzione
della spesapresentato nel gennaio 2007, il Ministro dell’Becmia e delle Finanze ha specificato di voler aevim
processo sistematico di revisione della spesa mab@ppunto, laspending reviel), rendendolo parte integrante e
permanente del sistema di allocazione delle risprgabliche e delle scelte di bilancio. Il modellygliese della
“spending revieive stato introdotto dal cancelliere Brown nel 19%@éguito poi da altri Paesi tra cui Canada,
Australia, Paesi Bassi.

**In particolare, si tratta di analizzare il rappoitia obiettivi e mezzi dei singoli programmi diesp, nonché verificare
lo stato di efficienza dell'organizzazione delle Amistrazioni pubbliche nei vari settori.
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pluriennale, delle iniziative e delle risorse gduturo sugli obiettivi stabiliti, basandosi surtrollo dei
risultati;
4) migliorare trasparenza e responsabili&cfountability) dei soggetti coinvolti nelle decisioni di spesa.

Secondo gli intendimenti del Legislatore, la restis rigorosa e puntuale delle dotazioni di bilancio
dovrebbe guidare, in prospettiva futura, le singoke nella formulazione delle proposte di spelia,lace
della nuova filosofia che ispira la manovra di bd, incentrata suiprogrammf in luogo del centro di
responsabilita.

In tal modo, si impone I'obbligo a ciascuna amniiaizione di riconsiderare annualmente tutte le
spese in termini di costi e benefici, allo scopaediuperare margini di manovra per una diversaatione
delle risorse ed individuarédrget di risultato da conseguire con i fondi assednati

Oltre alle implicazioni sull'attivita gestionale idesoggetti pubblici, la nuova modalita di
rappresentazione delle singol@osté contabili ha avuto -altresi- positive ricadutecha sulla sessionédi
bilancio che, fino a quel momento, vedeva il Padata concentrarsi prioritariamente sullesame ed
approvazione delle unita di voto (le unita previsib di base) nonché delle tabelle costruite secdad
classificazione amministrativa, relegando la cfasszione funzionalé -avente una valenza meramente
conoscitiva- nel prospetto sintetico allegato adyo generale riassuntitfo

La visione finalistica delle spese pubbliche, cgaia con una maggiore razionalizzazione della
struttura del bilancio, ha lindubbio effetto di ghorare il lavoro delle Assemblee rappresentative,
consentendo una maggiore consapevolezza dei siagoli politici circa le scelte strategiché indicate
nella manovra finanziaria.

Peraltro, con l'introduzione denmfacroaggregati di numero ridotto rispetto alle precedenti u.pdi
fatto si e determinata anche una compressione faetdta di emendamento da parte dei singoli pagtaari
-senza necessita di modifiche dei Regolamenti dm&a e Senato- favorendo, per tale via, un
miglioramento della qualita della decisione di fina pubblica.

A margine, giova altresi indicare gli ulteriori rgari di flessibilita nella riallocazione degli
stanziamenti riconosciuta alle amministrazioni zeenecessita, cioe, di provvedimenti legislatai ‘ho¢-
gualora emergano, in corso d’anno, esigenze sfiraoid ovvero il dirigente responsabile intendadre le
risorse assegnate nel modo da lui ritenuto piu@pf@to, secondo criteri di efficienza ed econotaici

In base alle disposizioni contenute nella circolar1/2007, la cui portata & stata successivamente

estesa con la I. n. 196/2009, il Ministro dell'Eoaria, su proposta del Ministro competente, vierteraas

“>Nel solco di tale impostazione, I'art. 9 del deorteigge n. 98/2011 ha previsto che, a partire 8a22il Dipartimento
della Ragioneria Generale dello Stato, d'intesaiddmisteri interessati, dia inizio ad un ciclo ‘dipending revieiv
volta alla definizione dei fabbisogni standard prajei “programmf di spesa delle amministrazioni statali.

6 Tutto cio, nella consapevolezza che & il bilandioprevisione annuale il documento fondamentalefimtinza
pubblica, in base all'oggettiva considerazione dae“legge finanziaria (ora “legge di stabilitd) apporta
normalmente meno del 2% dejuantuni complessivo di risorse disponibili.
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zato ad effettuare con propri decreti le variazi@@mpensative tra capitoli -frazionati sui diversi
“programmi dello stesso stato di previsione- dello stess@mcroaggregatg il quale, raggruppando un
numero maggiore divoci’ di spesa rispetto alle precedenti u.p.b., incnreimde possibilita di transito
fondr'.

Infatti, in luogo delle precedenti 1.716 u.p.b. perinisteri sono stati previsti 714riacroaggregati
come si evince dalla sottostante tabella, alleghida“Nota introduttiva alla lettura del bilancio dellat&o

per missioni e programrhidell’ottobre 2007 della Ragioneria Generale d&tato.

UNITA® PREVISIONALI DI BASE
MINISTERI MISSIONT | PROGRAMMI (unita di voto)
2007 2008 | DIFFERENZA

ENTRATA - - 164 60 104
ECONOMIA E FINANZE 25 45 (%) 205 115 -180
SVILUPPO ECONOMICO 7 16 84 46 38
LAVORO E PREVIDENZA SOCIALE 5 9 60 26 34
GIUSTIZIA 3 7 30 16 23
AFFARI ESTERI 3 10 85 26 -59
PUBBLICA ISTRUZIONE 5 14 201 a4 157
INTERNO = 5 & 7 =0
AMBIENTE E TUTELA DEL TERRITORIO E DEL MARE 4 10 61 30 31
INFRASTRUTTURE 4 13 67 31 36
[COMUNICAZIONT 5 8 54 20 34
DIFESA 4 11 81 26 55
POLITICHE AGRICOLE, ALIMENTARI E FORESTALI 7 12 50 34 25
BENIE ATTIVITA’ CULTURALI 5 11 108 34 74
SALUTE 4 10 55 25 30
TRASPORTI 5 12 65 40 25
UNIVERSITA® E RICERCA 5 9 34 30 -4
SOLIDARIETA’ SOCIALE 5 10 37 26 11
[COMMERCIO INTERNAZIONALE 3 6 40 14 26

TOTALE 1.656 690 -966

(*) di cut m. 30 Programmi finanziari

AMMINISTRAZIONT AUTONOME
MONOPOLI DI STATO 1 1 19 7 -12
ARCHIVI NOTARILI 1 1 15 7 -8
IST. AGRON. OLTREMARE 1 1 10 5 -5
FONDO EDIFICI DI CULTO 1 1 16 5 -11
TOTALE 60 24 -36
IN COMPLESSO 1.716 714 -1.002

E’ stato inoltre previsto che i Ministri competentell’ambito dei programmi concernenti i propri

stati di previsione, possano effettuare con proegreti variazioni compensative, per la stessagoate
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economica, tra i capitoli di spese discreziondatre ai “programmf medesimi, allocati in diversi centri di
responsabilita amministrati¥a

A cio si aggiunge la facolta gia riconosciuta ipeal dirigente titolare del centro di respons#bili
amministrativa di operaretransiti’ di fondi, all'interno del medesimo capitolo, tfgiani gestionali
diversi.

Pur in presenza di forti vincoli nell’impiego deltesorse derivanti dalla predominante componente
“vincolata a legdi del budget -a seguito della politica di raziomatizione della spesa pubblica, che ha

determinato una decisa, costante riduzione delese per il funzionamentbe I' “investiment i nuovi
strumenti di elasticita sopra citati (peraltro dposti in successivi provvedimenti normativi) vanno
indubbiamente nel senso di una maggiore respoicatzione dei soggetti pubblicijn® primis’ della
dirigenza chiamata ad assolvere i propri compitirirguadro di perdurante criticita finanziafia

Tenuto conto dell'orizzonte temporale annuale isebal quale vengongartecipatl’ alle pubbliche
amministrazioni gli stanziamenti di cui possono enalmente disporre, i margini di flessibilita fojui
evidenziati consentono di riprogrammare, qualo@essario, le spese da effettuare nell’esercizankzrario
di riferimento, secondo criteri di priorita e allace delle reali disponibilita (che possono variarehe in
negativo, in corso d’anno, come conseguenzaadjli” apportati dal M.EF., in forza di previsione lelgisva
in tal sensdy.

Tuttavia, una reale attivitd di programmazione gigmeclusa proprio dalla mancata quantificazione
nel medio termine delle dotazioni finanziarie néarcio previsionale, non rilevando ai fini gestdinil
bilancio pluriennale; tale carenza informativa &atpoi sanata con il decreto legge n. 112 deli@gng
2008 e la legge n. 196 del 31 dicembre 2009, ctmndasteso al triennio I'individuazione dei fondi,
dapprima fornendo tale indicazione solo a livelio“drogrammd e, successivamente, dettagliando gl

importi anche per capitolo g@iano gestionale

5. Il decreto legge n. 112/2008 e la riforma decisi: la legge n. 196/20091égge di contabilita e finanza
pubblica’

“’Nella rimodulazione delle risorse tra i vari pragrai resta comunque precluso I'utilizzo degli stamzénti di spesa
in conto capitale per finanziare spese correnti.

*8vds., al riguardo, laRelazione al Parlamento sullo stato della Pubblismministrazione del Ministero per la
pubblica amministrazione e I'innovazione, Volumearno 2007.

9 Al riguardo, si richiamano gli accantonamenti disip nell’esercizio finanziario 2007 e 2008 ai satell'art. 1 co.
507 della tegge finanziaria 2007 nel 2009 in base all'art. 60 co. 1 del d.l. 4212008, nel 2010 a seguito di quanto
previsto dall'art. 1 co. 5 del d.l. n. 125/2010,nobé nel corrente anno in forza dell’art. 1 co.dEla ‘legge di
stabilita 2011.

28



. AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

%
Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell’lamministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
“Vittorio Bachelet”

! \/ Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

Le innovazioni introdotte nel 2007 dalla Ragionds@nerale dello Stato a legislazione invariata sono
state successivamente recepite in testi normagwvi & propri ed estese, nella portata, ad altrietisp
qualificanti la contabilita di Stato.

In particolare, mediante la quantificazione triderdegli stanziamenti, I'individuazione di un'arda
risorse fimodulabili” riconducibili all'azione discrezionale della pulda amministrazione, la previsione di
ulteriori strumenti di flessibilita’ nell'allocazione dei fondi sia nella fase decisite che gestionale, nonché
la valorizzazione del criterio dellacdssd nella classificazione dellepbste contabili, il Legislatore ha
posto le basi per una effettivaifiergid tra politica di bilancio e programmazione delfesa.

Sull'impostazione del bilancio perrfissioni e “programmf si sono cosi innestateir’ primis’- le
disposizioni contenute nel decreto legge n. 11228ebiugno 2008 (convertito, con modificazioni, ldal
legge n. 133 del 6 agosto 2008), che si &€ configuwwrame una sorta di manovra finanziaria anticipalta
ad evitare la consuetarammatizzazioriedella “sessionedi bilancic™.

Gia il titolo del provvedimentoDisposizioni urgenti per lo sviluppo economicosémplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione della finanza plita e la perequazione tributariaevidenzia come il
Legislatore intendesse collegare gli interventiadionalizzazione della finanza pubblica ad unesitazione
della struttura del bilancio dello Stato, in gratiassicurare -grazie alla maggiore leggibilitasfrarenza e
finalizzazione delle risorse- il perseguimento deglettivi di efficienza, efficacia ed economicita

Nel concreto, ben prima dell’avvio dellséssiont di bilancio, il d.I. ha stabilito le dotazioni
finanziarie, a legislazione vigente, dellmi$siont di spesa di ciascun Ministero per il triennio 2a8011; in
questo modo, ogni Dicastero & stato messo nelldizioni di conoscere, gia nella fase previsiondle,
“plafond’ di disponibilita dedicate da ripartire successimte, con la legge di bilancio, tragrogrammf
di spesa afferenti la specificenfssiong, secondo quanto previsto al comma 3 dell’artdéDd.l. in esame.
Le risorse sono state cosi distinte in:

a) “rimodulabili”, sotto il controllo diretto delle Amministrazigniil cui ammontare complessivo
rappresenta il glafond massimo a disposizione delle Amministrazioni ¢ghe essere rimodulato in
relazione a ciascunanriissioné tra i vari “programmi, nonché, nelllambito di questi, tra i centri di
responsabilita amministrativa interessati;

b) “non rimodulabilf, fuori dal controllo diretto delle Amministrazignper le quali la quantificazione

definitiva dovra formare oggetto di proposta daaelle Amministrazioni stesse e di revisione gacu

*0|n sostanza, la manovra economica & stata artdciplaperiodo estivo, facendo, di fatto, coinciderempi di
predisposizione della stessa con quelli di preg#na del Documento di programmazione economica e
finanziarid’; I'obiettivo dell’esperimento tentato dal MinistiTremonti aveva il fine di riuscire a disporre gianeta
anno di un impianto complessivo della manovra, cagdi coprire il residuo dell’esercizio ancora orso ed i tre
anni successivi. In tale quadro, la classica ektione dellategge finanziari& e della legge di bilancié dovrebbe
costituire sostanzialmente un semplice corollaontabile, con tabelle e prospetti indicativi dentanuti propri degli
effetti della manovra pluriennale gia operata ieggdenza.
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del Dipartimento della Ragioneria Generale, all@psc di verificare la corretta applicazione dei
parametri e dei meccanismi previsti dalla leggelpeelativa quantificazione.

Al fine di consentire alle Amministrazioni di didiuire le risorse all'interno deigfogrammf nel
modo ritenuto piu idoneo, il comma 3 ha contemplaliresi- la possibilita di spostare a favore del
macroaggregato difdnzionamentbfino al 10% dei fondi per gliihterventf, consentendo cosi di riallocare
risorse predeterminate per legge a beneficio diespescrezionatt.

L'ampia “flessibilitd’ assegnata alle amministrazioni in sede di prexiggione del proprio progetto di
bilancio e stata estesa anche alla fase gesticaikdduce del citato articolo 60 del d.l. n. 11338 il quale,
al comma 5, individua procedure e strumenti peodutare tra i programmf, nel corso della gestione, le
dotazioni finanziarie complessive dellmissiont, fatta eccezione per le spese di natura obbligatper le
spese in annualita ed a pagamento diff&rito

Tale ulteriore duttilitd” della gestione finanziaria -che si aggiunge allgugia prevista dalla circolare
n. 21/2007 della Ragioneria Generale dello Stagralpo ulteriormente potenziatd da successive,
specifiche disposizioni contenute nella I. n. 1962 e nel d.I. n. 98/2011 (conv. con |. n. 111/201dira a
consentire ai dirigenti pubblici di ancor meglidilbeare le risorse alle effettive esigenze di spesaquadro
del perseguimento degli obiettivi loro assegnati.

Tuttavia, nonostante le migliori intenzioni del lisgtore, la drastica riduzione degli stanziamenti
operata negli ultimi anni ha fortemente limitatopetenzialita di tali strumenti, in quanto le démms di
spesa da parte dei dirigenti amministrativi vengammai dettate, piu che da una effettiva, ragionata
programmazione delle attivita, dall'urgente nedésdi pagare le ditte fornitrici di beni e servigpecie per
spese -di fatto- inderogabili come i canoni di greerelettrica e riscaldamento, ovvero per contrditti
locazione e di pulizie, nonché evitare contenzaumi il personale alle dipendenze per il ritardatggmento
delle previste indennita.

Accanto al sopra evidenziato legame tra risanam@némziario e struttura del bilancio, il decreto
legge in esame pone l'accento anche nel ruoloewatla semplificazione degli assetti organizzadiglle
amministrazioni dello Stato -espressamente contanjoh via programmatica all’art. 74 del provvedirtae
nel perseguire obiettivi di efficienza, efficacid economicita dell’'azione amministrativa, nonché; fale

via, un migliore impiego delle risorse pubblicheyane, strumentali e finanziarie.

®L Ciascun Ministro prospetta le ragioni della ridgnfazione delle autorizzazioni di spesa di promanpetenza
nonché i criteri per il miglioramento della econoitd ed efficienza e per I'individuazione di indica di risultato
relativamente alla gestione di ciascun programrabe fiRelazioni al Parlamentadi cui al comma 68 dell’'articolo 3
della Legge n. 244/2007.

*2 Siffatte ‘rimodulaziont sono consentite con il provvedimento di assestameelle previsioni di bilancio, ovvero,
dopo la presentazione al Parlamento del relatigegtio di legge, con riferimento all’esercizio 2008n decreti del
M.E.F. di concerto con il Ministro competente, ifavprovvisoria ed in misura tale da non pregiudicdr
conseguimento delle finalita definite dalle relatiworme e comungue non superiore al 10% dellesgsfimanziarie
stanziate dalle medesime Leggi.
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In applicazione della citata disposizione, si seacceduti vari decreti del Presidente della Repciébl
volti alla riorganizzazione di taluni Dicasteri,ida fatto seguito la rivisitazione dei centri dsponsabilita
finanziaria e dei centri di costo, individuandaedi, qualora necessario, nuoprégrammtf di spesa.

A titolo esemplificativo, si richiama il d.p.r. n.:

= 140 del 3 agosto 200Regolamento recante riorganizzazione del Ministigltambiente e della tutela
del territorio e del mar& che ha mantenuto il rapporto univoco tra stmatamministrativa e politica
ambientale perseguita, individuando due nuovi @agni “Coordinamento generale, informazione ed
educazione ambientale; comunicazione ambiehtaléTutela e conservazione del territorio e delle
risorse idriche, trattamento e smaltimento rifilignifiché cui fanno capo rispettivamente le attivita del
Segretariato Generale e della Direzione Generalapeutela del Territorio e delle Risorse Idriche;

= 129 del 22 luglio 2009 Regolamento recante riorganizzazione del Ministdetie politiche agricole
alimentari e forestali a seguito del quale é stato aperto un centreodto specifico destinato al
Comando Carabinieri Politiche Agricole, posto atigpendenze funzionali del Ministero e gia
destinatario del programm&/igilanza, prevenzione e repressione in materipadiimonio culturalé,

= 91 del 2 luglio 2009 Regolamento recante modifiche ai decreti presidgindi riorganizzazione del
Ministero e di organizzazione degli Uffici di dittcollaborazione del Ministro per i beni e le sith
culturali” che, nel procedere alla ristrutturazione del Bieeo, ha individuato due nuovi programmi,
“Valorizzazione del patrimonio culturdlee “Tutela delle belle arti, dell'architettura e dellte
contemporanee; tutela e valorizzazione del paesagia attribuire rispettivamente alla nuova Direaon
Generale Valorizzazione del Patrimonio Culturalea#d Direzione Generale per il Paesaggio, le Belle
Arti, 'Architettura e I’Arte Contemporanee.

Gli elementi di novita introdotti a legislazionegente con il bilancio 2007, nonché con il successivo
d.l. n. 112/2008, hanno poi trovato completamergtlanlegge n. 196 del 31 dicembre 2006gge di
contabilitd e finanza pubbli¢ache ha disciplinato, con organicita e sistemgticla nuova struttura del
bilancio per issiont e “programmt, sempre nell’ottica di rendere evidente la redas tra le decisioni sul
merito delle politiche pubbliche e la ripartiziodelle risorse necessarie per finanziare la lonatoné®.

Tale provvedimento, infatti, da un lato ha portatoegime le innovazioni testé esaminate che il
Legislatore aveva apportato nel corso dei due peaaeesercizi finanziari, dall’'altro ha delegat&obverno

al completamento della riforma, prevedendo -nel@sione originaria- anche il graduale passaggio,

%3 per una disamina critica della legge n. 196/20@8, P. De loannaCrisi e prospettive della contabilita pubblita
Associazione per gli studi e le ricerche parlam@n@uaderno n. 20, anno 2009, pag. 13-19, e Ga¥dtj nuovo
bilancio pubblicd, Il Mulino, 2010.
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attraverso un periodo transitorio di tre anni, cldtierio di “competenzZae “cassé a quello di sola Cassé
per la redazione del bilancio dello Stato nonchgdi ddtri documenti contabitf.

Inoltre, la |. n. 196/2009 ha ribadito, ancora wo#ta, il collegamento sussistente tra bilancidalel
Stato e struttura della p.a., tenuto conto che,disgdorre all'art. 3 che il Ministero dell’Economideve
allegare al Documento di economia e finafizan rapporto sullo stato di attuazione della nifiar della
contabilita e della finanza pubblica, si richiedieitato Dicastero di evidenziare anche il collegato tra la
nuova struttura del bilancio e I'organizzazionelel@lmministrazioni pubbliche che verra a deternsinar
secondo quanto previsto dalla legge n. 15 del 4on2009.

Con specifico riferimento a quest'ultimo aspettimvg precisare che l'art. 4 del d.lgs. n. 150 dél 2
ottobre 2009 -di attuazione della predetta I. 12Q@89- ha previsto che le p.a. devono sviluppateidio di
gestione della performantén coerenza con il ciclo della programmazioneafimiaria e di bilancio; per
guesto motivo, tra le fasi componenti tale ciclst@ta espressamente inserita quella relativa Egaoshento
tra gli obiettivi della p.a. -programmati su baserinale e definiti in coerenza con quelli di bdar e
I'allocazione delle risorse. Anche iptano della performancee la “relazione sulla performanteche le
p.a. sono tenuti a redigere annualmente ai sehsudeessivo art. 10, devono tenere conto dellaatitaci
impiego delle risorse destinate al raggiungimermglicbbiettivi strategici ed operativi loro devalut

Pertanto, programmazionex anté e valutazione éx post delle attivita, nel’ambito del ¢iclo di
gestione della performantevengono inevitabilmente ad intrecciarsi conagpetti legati alle previsioni di
bilancio ed alla rendicontazione dell'impiego deligorse finanziarie, in unasimbiosi anche temporale
(triennio nella fase di programmazione, anno pesdime dei risultati ottenuti) che pare definire soa di
doppio binario piano della performancé’ bilancio dello Statd e “relazione sulla performante
“rendiconto generale dello Stdto

Cio premesso, alla programmazione degli obiettiviirchnza pubblica e stato dedicato l'intero titolo
Il della I. n. 196/2009 e, in particolare, al cb.dell’art. 7 & stato specificato chéiipostazione delle
previsione di entrata e di spesa dei bilanci dedlleministrazioni pubbliche € ispirata al modello ldel
programmazioné

Per cio che attiene alla parte della disciplinandglinediata vigenza, il provwedimento conferma la
riclassificazione del bilancio annuale di previgodello Stato per rissioni e “programmi di spesa

applicata dal 2008, innovando tuttavia rispetttatiliale assetto in piu punti.

|1 22 settembre 2009 la Corte dei Conti, in oasasidell’lndagine conoscitiva presso la V Commissidilancio
della Camera dei Deputati, ha rappresentato I'dppda di prevedere una sostituzione gradualeyedidi di vincolo
decisionale, dell'attuale sistema finanziario delampetenza giuridica e della cassa con un sisteasato sulla
competenza economica adattata al settore publitidnea con il SEC 95. Il vantaggio di tale scelkacondo la
Corte, sarebbe -tra l'altro- I'effettivo allineantendei conti pubblici, a cominciare dal bilanciolldeStato, alla
contabilita europea, non solo in sede consuntigejecavviene oggi attraverso complesse elaboradiemandate
all'ISTAT, ma anche nelle fasi previsionale e gastile, assicurando quel continuo monitoraggio dagiiamenti,
indispensabile per assicurare la trasparenzaazianalita delle decisioni.

32



 AMMINISTRAZIONE IN CAMMINO

Rivista elettronica di diritto pubblico, di diritto dell’economia e di scienza
dell'amministrazione a cura del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche
- “Vittorio Bachelet”

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

“In primig’, le unita di voto oggetto dell’approvazione pamnkentare, per la spesa, non sono piu le
unita previsionali di base bensi programmi, quali aggregati diretti al perseguimento dedfiedtivi
strategici rappresentati dallenfssiont.

MIMISTERD DELL'INTERND
080V 506/ 1
Unita Missione 2011 2012 2013
di Programma
Wato
3 Ordine pubblice e sicurezza (7) CP
cs
3.1 Contrasto al crimine, tutela CE
dell'ordine e della sicurezza Cs
pubblica (7.8)
3.2 Servizio permanente dell'Arma dei CFE
Carabinieri per la tutela C5
dell 'ordine e la sicurezza pubblica
(7.9)
3.3 Pianificazione e coordinamento Forze CF 49.
di polizia (7.10) cs 49,

Con riferimento al bilancio gestionale, invece,ndemantenuta la struttura introdotta con la cinepla.
21/2007, laddove l'art. 25 della legge classifiespese in:

a) “missiont;

b) “programmi, ai fini del’'approvazione parlamentare;

c) “capitoli”, secondo 'oggetto della spesa, che costituisdenonita elementari ai fini della gestione e

della rendicontazione e possono essere suddivéstinoli.

Foglio 29 di 119 080 579
MINISTERC DELL'INTERNO
(Tabella 08)
Missione
Programma P R -
Centro di Besponsabilita =H=s =Hos 2013
Macroaggregato
I I
3 Ordine pubblico e sicurezza (7) CP 7.375.220.41¢ 7.337.451.558 7.318.977.543
cs 7.375.220.41¢ 7.337.451.558 7.318.977.5438
3.1 Contraste al crimine, tutela CP E.B47.604.81¢ E.
dell'ordine e della sicurezza pubblica |C5 E.B47.a04.8 E.
(7.8)
DIPARTIMENTO DELLA PUBELICA CP 5.847.604.81¢ 5.
SICUREZEA cs E.B47.a04.81c E.
FUNZICHAMENTO CP 5.792.960.045 5.760.623.017 £.755.123.017
cs 5.792.960.045 5.760.623.017 £.755.123.017
2501 STIPENDI, RETRIBUZICNI ED ALT CP 3.475.705.69¢ 3.475.705.65¢6 3.475.705.659¢
FISSI RL PERSCNALE DELLR PO LTO | C5 3.475.705.69¢6 3.475.705.868 3.475.705.659¢
AL HNETTO DELL'IMPOSTA REGICHALE SULLE
ATTIVITA' PRCDUTITIVE E DEGLI CHNERI
SOCIALI A CRARICO DELL'AMMINISTRRIICHE.
(1.1.1) (3.1.1}
{SPESE OBBLIGATORIE)
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Il provvedimento in esame, inoltre, completa leit@ointrodotte in sede di formazione del disegno di
legge di bilancio a legislazione vigente per il 20prevedendo una ripartizione delle risorse appariti ai
programmi tra quotarion rimodulabilg (corrispondente agli oneri inderogabi e “rimodulabile’ (nella
guale rientrano le spese dattore legislativé e di “adeguamento al fabbisogho

In merito alla formazione del bilancio dello Stakart. 23 prevede che i singoli Ministri ogni anno
indichino, anche sulla base delle proposte deiomsgbili della gestione dei programmi, gli obiettil
ciascun Dicastero e quantifichino le risorse naamser il loro raggiungimento anche mediante pstg di
rimodulazione delle stesse risorse tra programmagpnenti alla medesimanissioné&, sulla cui congruita
valuta il titolare del Ministero dell’economia.

Ulteriore elemento di flessibilita & conferita @afiossibilita, in sede di disegno di legge di kilandi
“rimodulare’ in via compensativa all’interno di urpfogrammad o tra “programmf di ciascuna fissioné
anche le spese classificate trdattori legislativi’ -senza piu vincoli percentuali nelle variaziora t diversi
“macroaggregatt col solo divieto di utilizzare gli stanziamenti conto capitale per finanziare spese
correnti.

Per quanto riguarda la fase gestionale, la Ragmi&enerale dello Stato, con circolare n. 17 del 10
maggio 2011, ha recentemente precisato i margini“r@nodulabilita” da parte delle pubbliche
amministrazioni, sia nell’lambito delpfogrammd che all'interno di ciascun capitolo, richiamand®
disposizioni in materia previste dalla I. n. 19@®20n combinato disposto con quelle contenute rgsdn.
279/1997, ancora in vigote

In “primis’, variazioni compensative tra le dotazioni inteeneiascun grogrammé -per le sole spese
di “adeguamento al fabbisoghgossono essere adottate dal Ministro dell’Ecoiaom

Nel caso di fimodulaziont all'interno dello stessorhacroaggregaty invece, provvede il Ministro

competente mediante decreto, come gia avvenivaapiitia riforma per le unita previsionali di b¥se

® Lart. 10 co. 15 del d.l. n. 98/2011 ha fornitanterpretazione autentica dell’art. 21 co. 6 déllm. 196/2009,
specificando che tra gli oneri inderogabili riemiwasolo le spese aventi natura obbligatoria e mzhe quelle ¢osi
identificate per espressa previsione normdtivqualora la loro quantificazione non sia vincalaa particolari
meccanismi o parametri. Tale indicazione -di cuameministrazioni dello Stato dovranno tenere ca@idoin sede di
predisposizione del progetto di bilancio per il 20tome precisato al punto 3.2 della circolare M@istero
dell’Economia n. 23 del 13 luglio 2011- dovrebbenpmrtare un aumento della quoténfodulabile’ della spesa e,
pertanto, dellaftessibilita’ del bilancio stesso.

%% Per una disamina critica in materia, vds. P. Raha f.egge di bilancio e legge finanziaria; verso unava forma
per la decisione di bilancid?in “ Queste Istituziorij 2010, pag. 79 e seg.

" La Ragioneria Generale dello Stato, con la cimeokopra menzionata, ha precisato che tegge n. 196 del 2009
elevando l'unita di voto a livello di “programma” eegolando al suo interno le variazioni compensatton
I'articolo 33, ha superato, di fatto, il concettd dnita previsionale di base definito dall’articold del decreto
legislativo n. 279... In ossequio al principio dedifficienza e del buon andamento dell’azione ammnatiga infatti,
la determinazione delle unita previsionali di basesva lo scopo di istituire appostazioni di spealada assicurare
la piena rispondenza della gestione finanziariai apliettivi posti dall’azione amministrativa deltato, nell’lambito
del criterio della ripartizione delle risorse peurizioni. Le predette finalitd sono, allo stato, andi piu assicurate
dalla elevazione a “programma” dell’unita di voto’...
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Infine, lo spostamento di risorse tra articgli&ni gestionall -afferenti a spese di fabbisogno- rimane
in capo al dirigente generale titolare del cenfreedponsabilita amministrativa, in quanto le digipdita su
ciascun capitolo vengono a questi attribuite dahisro, con proprio decreto, all'inizio dell’esexm
finanziario, ai sensi dell'art. 14 del d.lgs. n51801.

Al riguardo, con il recente decreto legge n. 98 fleluglio 2011 Wisposizioni urgenti per la
stabilizzazione finanziarfa convertito con legge n. 111 del 15 luglio 20&kt( 10 comma 14), é stata
consentita, in via sperimentale e nel rispettosaddli di finanza pubblica, la possibilita per ietrnio 2012-
2014 di adottare Variazioni compensativetra capitoli ‘rimodulabili”, anche tra programmi diversi;
gualora trattasi di autorizzazioni di spesa fiittore legislativd, la misura della variazione non deve
comunque pregiudicare il conseguimento delle fiaalefinite dalle relative norme sostanziali e pol in
ogni caso essere superiore al 20% dello stanziament

Un’altra disposizione della I. n. 196/2009 che siegenotevole importanza € quella contenuta all’art.
40, secondo cui entro due anni dalla riforma,reg fili evitare sovrapposizioni di competenze traaBliri, Si
dovra provvedere, mediante uno o piu decreti latiig] alla revisione dell’attribuzione deptogrammf e
delle relative risorse tra i Ministeri, in coerercan i compiti e le funzioni istituzionali di ciagt Dicastero.

Tale attivita -gia in parte operata nel corso @2 mediante i provvedimenti indicati in precedenz
deve garantire che ciascuna amministrazione alabdisponibilitd delle risorse collegate ai progranan
spesa per i quali & competente ad intraprendereniazmediante un’univoca corrispondenza tra
“programmd, risorse/strutture assegnate e Ministero, talci@scun programmd, raccordato con la
classificazione COFOG di secondo livello, dovraeessaffidato ad un unico centro di responsabilita
amministrativa’®.

Un ultimo aspetto meritevole di considerazione aigla I'art. 42 che, nella versione originaria
-precedente, cioe, alle modifiche apportate daligée n. 39 del 7 aprile 2001- prevedeva il passaggiun
bilancio di previsione redatto in termini didmpetenZae “cassd ad uno di sola €assd, stabilendo, a tal
fine, un periodo di sperimentazione di due eserpei i Dicasteri dell'Interno, della Difesa e delle
Infrastrutture e Trasporti.

Come noto, tale sistema contabile tende ad amgleutonomia -e le connesse responsabilita- dei
dirigenti pubblici cui vengono attribuite le riseroiché sottoposti al solo vincolo delzssé disponibile,
pertanto si rende necessario programmare le spisin@e I'arco temporale di assunzione ed aderapim
delle obbligazioni, nonché prevedere un controliolegjittimita contabile ed amministrativa sugliiatt

presupposti assunti nel corso della gestione.

%8 Giova sottolineare il contenuto dell'art. 21 delégge in esame, il quale specifica che la reatioree di ciascun
“programmd dovra essere affidata ad un solo centro di resgloitita amministrativa individuato in corrispondan
delle unita organizzative di primo livello dei nsteri, ai sensi dellart. 3 del d.lgs. n. 300/1998gni
capitolo/articolo, pertanto, potra fare riferimemis un solo programma.
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In quest’ottica, I'ordinazione ed il pagamento dedpese da parte dei soggetti responsabili richiede
un “piano finanziario dei pagamefitia carattere pluriennale, all’'uopo predispostomposto da ¢rono-
programmf per ciascun capitolopiano gestionalé con lindicazione della fase temporale di assone
delle obbligazioni nonché del rispettivo impatto

Nello specifico, il dirigente pubblico deve ado#tappositi atti -di cui il piano finanziario dei
pagamenti da riferimento- che costituiranno il presuppoptr la determinazione dell’entita e dei termini
dei pagamenti indicati nel citat@iand’; questi atti saranno poi trasmessi all’Ufficio ridale di Bilancio
per i controlli e gli adempimenti di competenza.

Il controllo preventivo, unitamente al costantechitoraggid della spesa, dovrebbe servire a
garantire che le obbligazioni vengano assunte didgietite nei limiti delle disponibilita di cassad
(quantificate nel triennio dal bilancio di previs&), evitando cosi impegni finanziari che, pur seegborsi
monetari nell'immediato, determinino nel medio pdo oneri non sostenibili per la finanza pubblica e
prevenendo -altresi- il rischio di incorrere inergssi di mora nei confronti delle ditte fornitrii beni e
servizi a causa del mancato pagamento di contfaltlibazioni commerciali, con ulteriori, negative
ripercussioni sui saldi di bilancio.

In sintesi, il bilancio redatto in termini dicéssd richiede una maggiore attenzione all’attivita di
programmazione finanziaria -ad oggi sostanzialmecaeente nella p.a. italiana, come testimoniato
dall’entita dei residui passivi accumulati nel temmonché la predisposizione di adeguati sistemi di
controllo e monitoraggio sulle decisioni di spesai doggetti responsabili, i cui margini di manovra
tenderanno inevitabilmente a dilatarsi.

La portata innovativa di tale previsione, tuttawdastata Stemperatéa dalla legge n. 39 del 7 aprile
2011 ‘Modifiche alla legge 31 dicembre 2009 n. 196, cgusati alle nuove regole adottate dall’'Unione
Europea in materia di coordinamento delle politicl@onomiche degli Stati menihretome evidenziato da
taluni interventi nella discussione in V Commisgdsilancio del Senato sul’emendamento governathe

ha introdotto la nuova formulazione dell'art. 42laeitata |. n. 198.

%9 Come precisato dal Dott. Valletta, Ispettore GaleeCapo dellIGB/MEF nel corso del seminario dél rdaggio
2010 presso la Sala delle Conferenze del Viminmkente ad oggetto la riforma della legge n. 19632Gérmo
restando il limite massimo dei pagamenti costituitdle autorizzazioni di cassa approvate per ciasamno e per
ciascun conto, il dirigente responsabile discreaiomente graduera i pagamenti, attribuendo agli stesotivate e
programmate priorita che andranno a costituire dlativo piano finanziario e quindi lo strumento tilesale di
riferimento. La definizione del piano, quindi, tgrconto delle obbligazioni assunte e da assumearstemplando
nella sperimentazione anche le obbligazioni assuatgeriormente (residui passivi provenienti da egar
precedenti) al fine del loro progressivo smaltinteritpagamenti cosi definiti costituiranno prenated/accantona-
menti sugli stanziamenti di cassa, la cui esecuzitgl tempo determinera la riduzione delle relathigponibilitd’.

0 Al riguardo, il senatore Morando (PD) & intervenintalichiarazione di voto contrario sulla propostajuestione, in
quanto fimetterebbe in discussione il passaggio definitidilancio di cassa, unico strumento in gradcedaltare
la responsabilita dei dirigenti e favorire, nel dempo, la riduzione della spesa corrénte
Inoltre, il senatore Legnini (PD), nel chiedere@bverno i motivi di questo depotenziamento del agg® al
bilancio di cassa, ha sottolineato, altresi, corterilievo inspiegabilmente straordinario che assenta fase
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E’ stato infatti previsto -in luogo del passaggtout court al sistema del bilancio dicassé- il
“potenziamentodella funzione di quest'ultimo, mantenendo l'indzione delle Josté contabili anche in
termini di “competenZa&"; tuttavia, il nuovo art. 42 let. ¢ della . n. 72609 mantiene comunque |'obbligo
per il dirigente responsabile di predisporre un ogifp piano finanziario (c.d.cfono-programmg,
nell'ottica di rafforzare il ruolo programmatorielcbilancio di ‘tassé.

E’ innegabile come nella situazione attuale, chdevéltalia impegnata a ridurre il disavanzo
pubbilico, il controllo dei flussi dicassd assuma una valenza fondamentale; pur se la dtimtalzione in
termini di “competenZae “residui’ consente di allargare il bagaglio informativo #éancio, il “focus dato
alla dinamica di riscossioni e pagamenti -che, cowi®, incide sul periodico ricorso al mercato datg
dello Stato- rende il monitoraggio dell'attivita gg@nale piu semplice, in quanto trattasi di evigen
numerarie, e piu completo, tenuto conto che la mewitazione di liquidita avviene al termine del
procedimento di entrata e di spesa, incorporaneidapto, al suo interno le fasi intermedie dekawssione,
da un alto, della liquidazione e dell’'ordinaziodell’altro.

Al tempo stesso, le amministrazioni sono incenévaiseguire per intero liter” della spesa, fino al
pagamento finale all'avente diritto, in quanto sdlonateriale esborso costituisce effettivo impiadglo
stanziamento di bilancio; la conseguenza ulterirguella di incentivare tempi certi nelle varieifdsl
procedimento, al fine di poter programmare entasain esercizio finanziario i pagamenti da effegua

Invece, nel bilancio di competenza attualmentegorne, il termine ultimo del 31 dicembre si rifergs
all’assunzione dellimpegno di spesa, talche lapistica del pagamento viene inevitabilmente rekegat
secondo piano.

Al riguardo, bisogna tenere conto che I'esbors6cdissé -in presenza di contratti od obbligazioni
commerciali gia perfezionati alla data del 31 dibegn potrebbe essere effettuata anche nel primmeestre
dell'anno successivo (c.dV“rendicontd o “rendiconto suppletivp in relazione alla contabilita adottata
-ordinaria o speciale- nonché alla modalita di assione delle aperture di credito, mediante buoni o
ordinativi a favore dei creditori) ovvero ricorrandl “conto residui che, come noto, incide sulladssad
dell'anno successivo ma mantiene I'impegno di sgésassunto nell’esercizio scaduto.

Poiché tali margini di flessibilita, intrinseci teelgestione in ¢onto competenZzavengono meno in un
bilancio di ‘cassd, I'attivita programmatoria di ciascuna p.a. assuditeriore rilevanza per assicurare un

puntuale impiego delle disponibilita assegnate.

transitoria sia da ricollegare al paventato rischiper il M.E.F. di dover definitivamente acclararéngente
ammontare di debiti sommersi presenti nel bilargtio Statd.

1 Secondo l'art. 5 co. 1 della legge n. 39/2011, mebificare I'art. 42 co. 1 della legge n. 196/20@9 fini del
riordino della disciplina per la gestione del bileio dello Stato e del potenziamento della funzidekbilancio di
cassa, ferma rimanendo la redazione anche in tardicompetenza, il Governo & delegato ad adott@rmro
quattro anni dalla data di entrata in vigore deff@esente legge, un decreto legislativo...
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Anche al fine di incentivare i soggetti pubblicdefinire il ciclo di spesa in un arco temporale ben
definito, “conditio sine qua ndndi una effettiva programmazione delle attivithl egislatore, con l'art. 10
comma 8 del d.I. n. 98/2011, ha posto in essermt@nvento festrittiva’ in materia di residui, limitando
guanto possibile ildilazionamentddel pagamento rispetto all'esercizio finanzianiel quale la spesa viene
impegnata e i conseguenti, negativi riflessi sutaretta programmazione finanziaria da parte delle
amministrazioni pubblictfé

In particolare, e stato ridotto a due anni il tarendi perenzione dei residui non pagati per leespes
“conto capitalg, analogamente a quanto gia statuito per le spesenti, nonché previsto che le spese in
“conto capitalé non impegnate entro I'anno diano luogo atdnomi& uniformando anche in questo caso
la disciplina a quella in vigore per le spese atirénoltre, ai sensi del successivo comma 9, framtare
delle reiscrizioni a bilancio dei residui passiérenti non pud superare, nell’anno, il 50% dei aemanti
operati a seguito dell’eliminazione dal bilancio aesidui che eccedono I'anno.

La l. n. 196/2009, come modificata dalla |. n. 8/2, contiene altresi norme di carattere genefae c
-sia pure indirettamente- determinare cascata effetti di contenimento della dinamica della spetelle
pubbliche amministrazioni, di cui si rende necaasama pur parziale disamina.

Innanzitutto, & stato previsto che I'eventuale migimento del risparmio pubblico possa essere
impiegato solo per finanziare riduzioni di entrata&he le maggiori entrate formatesi in corso d@zer
(c.d. “extragettitd) rispetto a quelle iscritte nel bilancio di premine non possano essere destinate alla
copertura di nuovi oneri finanziari.

In secondo luogo, é stato ampliato 'ambito diriifeento cui dovra riferirsi I'applicazione dei tedt
spesa, individuati di massima n&dcumento di economia e finafizsd adottati con la successiva legge di
bilancio; questi, originariamente rivolti ai solamtoli “rimodulabili”, vengono ora estesi, ai sensi del
riformulato art. 40 co. 2 let. h della I. n. 196080 anche a quellifon rimodulabilt (stipendi, indennita,
ecc.).

Tale ultima innovazione si pone nel solco delleurésecentemente adottate dalle autorita di governo
volte a contenere non solo gli oneri durizionamento (ricorrendo, tra l'altro, ad dccantonameritidi
guota-parte degli stanziamenti dei capitoli di bdi@ in corso d'anno, come praticato nel mese dzma.s.

dal Ministero del’Economia ai sensi dell’art. Inama 13 dellalegge di stabilita 2017 ma anche quelli di

%2 Con riferimento a quest’ultimo aspetto, I'art. 8l decreto legge n. 78 del 1° luglio 200@révvedimenti anticrisi,
nonché proroga di termihi(convertito con modificazioni nella legge n. 1@d2l 3 agosto 2009) aveva gia posto
I'attenzione sulla necessita di pagamenti tempiedtivparte delle p.a. per somministrazioni, fonated appalti;
disposizioni di dettaglio sono state poi inserigt gecreto ministeriale dell’8 agosto 201dnalisi e revisione delle
procedure di spesa per evitare la formazione diitigliregressi e indicazioni per la redazione deipperti
sull'attivita di analisi e revisione delle procedudi spesa e dell'allocazione delle relative risons bilancid.
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“personalé, tenuto conto che questi ultimi incidono in migyreponderante sugli stati di previsione dei vari
Dicasterf®,

Nella I. n. 39/2011, infine, sono state apportatelifiche al ‘ticlo della programmazione finanziaria
e di bilancid previsto dalla I. n. 196/2009, al fine di integoacon il nuovo semestre europeo, anticipandone
'awio all'inizio dell’esercizio finanziario; la Relazione sul'economia e la finanza pubblica la
“Decisione di finanza pubblitasono state sostituite con ilDbcumento di economia e finarizala
presentare entro il 10 aprile di ogni anno, melaréNota di aggiornamentodeve essere altresi presentata

obbligatoriamente entro il 20 settemBrei ciascun anno.

6. Conclusioni

Negli ultimi 20 anni, I'evoluzione della struttucel bilancio dello Stato e avvenuta in parallela do
processo di cambiamento dell’organizzazione dellgbfica amministrazione.

La crescente responsabilizzazione dei dirigeminticé nella I. n. 241/1990 e nel d.lgs. n. 29/1993,
poi compiutamente concretizzata nel d.lgs. n. 1@52e nel recente d.lgs. n. 150/2009, é statanatiia
dall'attribuzione di specifiche funzioni definitelsdocumento di bilancio, nonché da un connessmiget
di risorse necessario per il loro perseguimento.

Nel contempo, la classificazione economico-funzierdelle ‘posté contabili, inizialmente utilizzata
a soli fini conoscitivi, ha caratterizzato sempia p documento contabile, fino alle recenti rifeenthe
hanno previsto la specificazione dellmi$sionf e dei “programmi gia nel disegno di legge di bilancio
presentato in Parlamento, a cui si sono aggiuntiowati margini di flessibilita’ nell'allocazione delle

risorse secondo gli effettivi, prioritari fabbisdagdi ciascuna unita organizzativa, unitamente a@ un

8 Al riguardo, si ricorda l'art. 9 comma 1 del DL d8lL maggio 2010 n. 78Misure urgenti in materia di
stabilizzazione finanziaria e di competitivita eoaricd, che ha previsto il blocco del trattamento ecomamfisso
ed accessorio, del personale della pubblica amiragisne per il triennio 2011-2013 agli stessi llivdel 2010
(peraltro, tale periodo potrebbe essere prorodé20¥4, ai sensi dell’art. 16 del d.Il. n. 98/2011).

% |n particolare, & stato ridefinito il contenutd daovo DEF, stabilendo che lo stesso sara articdtetre sezioni:

* |a “prima sezion&contiene lo schema d&Programma di stabilita” da sottoporre alle autorita europee;
» |la “seconda sezioh@resenta dati e informazioni che in gran part®adverno era gia tenuto a fornire alle Camere,
nell’lambito della Relazione sull’economia e la finanza pubblicavvero con la Decisione di finanza pubbli¢a

Le novita ora introdotte riguardano:

- la specificazione che le previsioni tendenzialiegidlazione vigente debbano essere effettuate almen il
triennio successivo (il medesimo orizzonte tempokaéne richiesto con riferimento alle previsioandenziali
del saldo di cassa del settore statale);

- lintroduzione, accanto alle previsioni di finanpabblica a legislazione vigente, delle previsionpdaitiche
invariate per i principali aggregati del conto emonco delle amministrazioni pubbliche, anch’esse glmeno
un triennio;

* |a “terza seziorfedel DEF, reca lo schema d#frogramma nazionale di riforma,’contenente le priorita del Paese

e le principali riforme da attuare, nonché lo sditavanzamento delle riforme avviate.
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crescente attenzione alla gestione dei flusscds$4 per programmare e monitorare la spesa nell’'aeo d
triennio di riferimento.

La I. n. 196/2009 di riforma della contabilita pliba, nonché le recenti modifiche introdotte con. la
n. 39/2011, rappresentano una tappa importantgipegere ad un bilancio piu leggibile pldsmatd sugli
obiettivi di massima efficienza, efficacia ed ecmigta, cui deve necessariamente ispirarsi l'azione
responsabile dei pubblici poteri sia nell'attivilaprogrammazione che nel concreto soddisfacimdeti@

reali esigenze pur in un quadro di perduranteetigtzza finanziaria.
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