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Sintesi

L attivita della Commissione tecnica per la finanza pubblica si inserisce all’interno di
un generale processo di riforma del bilancio e della finanza pubblica che prevede in particolare
l’attivazione di una sistematica analisi e valutazione della spesa pubblica, volta ad una sua
riqualificazione in termini di efficacia ed efficienza.

Lo strumento utilizzato, mutuato da analoghe esperienze internazionali, ¢ quello della
revisione della spesa (spending review), che nasce dall’esigenza di superare un approccio
puramente incrementale nella formulazione del bilancio, basato su modifiche marginali alla
spesa storica, e di riesaminare [’intera struttura della spesa, nella filosofia del “bilancio a base
zero”.

Sempre nell ottica di un processo di riduzione e miglioramento della spesa pubblica si
inquadra anche la recente riclassificazione del bilancio per missioni e programmi, che sposta la
centralita delle scelte di spesa dalle amministrazioni che gestiscono le risorse alle finalita cui le
stesse sono destinate. La nuova classificazione, sebbene perfettibile, ha fornito comunque uno
strumento piu trasparente all’analisi del bilancio, creando le premesse per decisioni politiche
piu consapevoli e gestioni amministrative piu flessibili ma anche meglio valutabili.

Sul fronte specifico della spesa, la Commissione ha avviato, a partire dallo scorso
giugno, un programma straordinario di analisi e valutazione, nell obiettivo di un miglioramento
dei risultati attraverso riallocazioni tra programmi di spesa e di liberazione di risorse da
destinare a nuove priorita. I ministeri coinvolti in questa prima tornata sono: Giustizia,
Infrastrutture, Interno, Istruzione, Trasporti. Essi rappresentano insieme circa il 30% del totale
della spesa corrente dello Stato (al netto degli oneri per interessi ed altre partite finanziarie) e
poco piu di un quarto della spesa in conto capitale. Dai tavoli di lavoro, formati con i
rappresentanti della Ragioneria generale dello Stato e dei ministeri interessati e che hanno
coinvolto anche esperti interni ed esterni ai ministeri stessi, sono emerse possibilita di intervento
di carattere comune tra i diversi dicasteri. Esse sono legate principalmente alle seguenti
tematiche:

a. organizzazione territoriale delle amministrazioni, con accorpamento degli uffici in modo
da sfruttare le economie di scala;

b. procedure amministrative e organizzazione del personale, da rivedere per aumentare la
produttivita del lavoro (ad esempio, nell ’istruzione e in campo penitenziario );

c. politica dei trasferimenti, con eliminazione di autorizzazioni di spesa non sempre attivate

e con verifica di altre di cui é dubbia la validita;

d. struttura dei bilanci e rapporti con il Ministero dell’economia e delle finanze, con
revisione di alcune procedure che ostacolano un’efficiente politica della spesa.

1l  programma di lavoro prevede la continuazione dei gruppi lavoro per
I’approfondimento delle criticita emerse e delle ipotesi di intervento formulate nel presente
rapporto, con scadenza a fine aprile 2008, in tempo quindi per presentare osservazioni e
proposte che potrebbero essere utili per il processo decisionale diretto a configurare la legge
finanziaria 2009. La fase ulteriore e di medio termine prevede una serie di attivita dirette a
inserire stabilmente la logica della revisione della spesa mnelle procedure dell attivita
ministeriale.
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1. L’avvio della revisione della spesa da parte della Commissione tecnica per la finanza
pubblica

1.1. I compiti della Commissione

La legge finanziaria per il 2007 ha istituito la Commissione tecnica per la finanza
pubblica (Ctfp)', assegnandole compiti di studio e analisi su questioni di finanza pubblica (FP)
riguardanti in particolare: il processo di riforma e armonizzazione dei bilanci pubblici per una
migliore classificazione e trasparenza dell’allocazione delle risorse pubbliche; proposte tecniche
di definizione dei principi generali di coordinamento della finanza pubblica nei rapporti
finanziari Stato/Autonomie; studi e analisi riguardanti il monitoraggio dei flussi di spesa e
I’affidabilita e completezza dell’informazione statistica in tema di FP.

Oltre a queste competenze, in particolare con priorita per I’anno 2007, la Ctfp “promuove
la realizzazione di un programma straordinario di analisi e valutazione della spesa delle
amministrazioni centrali ... individuando le criticita, le opzioni di riallocazione delle risorse, le
possibili strategie di miglioramento dei risultati ottenibili con le risorse stanziate, sul piano della
qualita e dell'economicita”. Il presente documento riferisce in particolare su quest’ultimo punto,
rendicontando sullo stato di avanzamento della revisione della spesa per programmi e obiettivi.

L’istituzione della Ctfp” con le finalita appena descritte viene effettuata nel quadro di un
piu generale processo di riforma di bilancio e di FP che riguarda anche: la riclassificazione del
bilancio dello Stato per programmi e missioni nell’ottica di un miglioramento delle funzioni
informative, allocative ed esecutive; la ripresa del dibattito sulla riforma delle procedure di
bilancio; I’attuazione del federalismo fiscale ai sensi del titolo V della Costituzione.

Per il rafforzamento delle strutture di analisi e di supporto tecnico a tali indirizzi, con la
Commissione ¢ stato istituito il Servizio studi della Rgs (in funzione dal giugno 2007), a cui si
assegnano anche risorse destinate ad un programma di reclutamento di personale con elevata
professionalita, con la finalitd di creare un raccordo operativo delle strutture
tecnico/amministrative e la Ctfp. Vengono inoltre rafforzate le relazioni con le strutture tecniche
degli uffici delle Camere, i1 cui rappresentanti presenziano ai lavori della Commissione; infine,
sono previste risorse per il potenziamento dell’attivita di analisi e monitoraggio degli andamenti
di finanza pubblica ai ministeri che prevedono programmi di revisione della propria spesa’.

' Legge 296/2006, art. 1, commi da 474 a 481

? La costituzione della Ctfp & avvenuta con d.m. 16 marzo 2007, il suo insediamento ¢ avvenuto il 29 marzo 2007.

* 1l comma 481 della legge finanziaria per il 2007 recita:  Per il potenziamento delle attivita e degli strumenti di
analisi e monitoraggio degli andamenti di finanza pubblica, a decorrere dall'anno 2007, ¢' autorizzata la spesa di 5
min di euro annui di cui una quota parte non inferiore a 3 min di euro da destinare al Dipartimento della Ragioneria
generale dello Stato del Ministero dell'economia e delle finanze. Con decreto del Ministro dell'economia e delle
finanze lo stanziamento e' ripartito tra le amministrazioni interessate per gli scopi di cui al presente comma. A
decorrere dal medesimo anno 2007 ¢' altresi autorizzata la spesa di 600.000 euro in favore di ciascuna Camera per il
potenziamento e il collegamento delle strutture di supporto del Parlamento, anche avvalendosi della cooperazione di
altre istituzioni e di istituti di ricerca. In relazione alle finalita di cui al presente comma, una quota, stabilita con
decreto del Ministro dell' economia e delle finanze, delle risorse attribuite al Dipartimento della Ragioneria generale
dello Stato e' destinata ad un programma straordinario di reclutamento di personale con elevata professionalita. Le
relative modalita di reclutamento sono definite, anche in deroga alle vigenti disposizioni in materia, ai sensi
dell'articolo 2, comma 2, secondo periodo, del decreto-legge 30 settembre 2005, n. 203, convertito, con
modificazioni, nella legge 2 dicembre 2005, n. 248.
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1.2.  Obiettivi della revisione della spesa ed esperienze internazionali

Come gia illustrato nel Libro verde®, la cosiddetta revisione della spesa (RS d’ora
innanzi), si offre come uno strumento di moderna programmazione delle finanze pubbliche che
si ¢ rilevato estremamente utile in altri paesi. Essa fornisce una metodologia sistematica,
ancorché differenziata nelle esperienze dei diversi paesi, per migliorare sia il processo di
decisione delle priorita e di allocazione delle risorse sia la performance delle amministrazioni
pubbliche in termini di qualita ed efficienza dei servizi offerti.

La RS nasce essenzialmente dall’esigenza di superare un approccio puramente
incrementale nelle decisioni di allocazione di bilancio, un approccio cio¢ che si concentra sulle
risorse ‘aggiuntive’ e sui nuovi programmi di spesa, trascurando 1’analisi della spesa in essere.
Essa offre un insieme di metodologie per riesaminare in modo regolare e sistematico 1’insieme
dei programmi di spesa in atto, valutarne la corrispondenza agli obiettivi originari ed alle nuove
priorita nell’azione di Governo, considerare se possa essere migliorata I’efficienza organizzativa.
L’oggetto dell’analisi ¢ I'insieme di attivita e risorse impiegate dalla AP per conseguire
determinati obiettivi: in questo senso la menzionata ristrutturazione della classificazione del
bilancio italiano per programmi di spesa, di cui si dira meglio in seguito, offre una base di
partenza essenziale su cui costruire il processo di revisione della spesa in Italia.

Oltre al Regno Unito, altri paesi negli ultimi anni hanno adottato, in varie forme, un
processo sistematico di revisione della spesa, in particolare: Australia, Canada, Francia, Olanda
e Nuova Zelanda. L’approccio in questi paesi, anche se meno comprensivo di quello inglese,
riflette generalmente la stessa sequenza di attivita.

Nelle esperienze internazionali lo strumento ¢ stato ed ¢ utilizzato sia per far fronte a
situazioni di stress dei conti pubblici e quindi per attuare contenimenti della spesa razionali
(superando I’approccio delle riduzioni generalizzate), sia per migliorare 1’efficienza allocativa
delle risorse a disposizione e la qualita dei servizi della AP. In Italia, ambedue queste esigenze
sono chiaramente presenti. In particolare, la RS rappresenta la metodologia da utilizzare per
superare alcuni degli aspetti negativi degli strumenti di contenimento della spesa utilizzati in
passato (come i “tagli lineari”), per assicurare che i risparmi di spesa siano mirati € non portino
ad un peggioramento della qualita dei servizi offerti dalla AP.

* Ministero dell’ economia e delle finanze- Ctfp, Libro verde sulla spesa pubblica. Spendere meglio: alcune prime
indicazioni, Doc. 2007/6, Roma 6 settembre 2007, par. 3.2.3
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BOX: — La revisione della spesa nel Regno Unito: sequenza di attivita

Il modello inglese della revisione della spesa fu introdotto dal cancelliere Brown nel 1997. Si sviluppa in
quattro principali fasi di attivita.

Fase I: Analisi della spesa per programma ed obiettivi

Analisi dei trend di spesa, dei profili storici di costo e delle previsioni di spesa tendenziale.

Fase II: Identificazione delle aree di priorita / alto rendimento

Identificazione dei programmi ad alta priorita basata Identificazione della possibilita di aumentare la

su: produttivita di programmi o processi dove:
e relazione con le priorita e gli obiettivi del e gliobiettivi sono cambiati o sono stati raggiunti
Governo e i costi sono alti relativamente ai benchmarks
e alto ritorno economico o sociale di un aumento pubblici, privati o internazionali
della spesa e vi ¢ una ampia variabilita di performance fra le unita
e pressione esistente sulle spese future dell’amministrazione

e [’impatto di fattori esterni

Fase I1I: Riformulazione delle priorita della spesa

revisione delle stime per il futuro basata su: revisione del sistema di valutazione della performance,
e possibilita di mobilizzare risorse dai programmi a includendo:
basso rendimento e obiettivi di risultato per i nuovi programmi
o destinare risorse aggiuntive per programmi ad alta e obiettivi di performance, sistema di valutazione e
priorita monitoraggio

Fase IV: Piano di attuazione e implementazione

Accordo sul piano di attuazione e sulla nuova attribuzione di risorse; riforme e cambiamenti amministrativi e
legislativi necessari per raggiungere gli obiettivi posti e rimuovere gli ostacoli al loro raggiungimento

Fonte: Libro verde, che riproduce il testo di IMF (maggio 2007), “Italy: Budget system reforms”

1.3.  L’introduzione della revisione della spesa in Italia

L’attuale fase del processo di RS si ¢ mossa all’interno di un generale percorso di
gestione e formazione del bilancio per il 2008 che ha coinvolto i vari ministeri a partire dalla
ridefinizione degli accantonamenti su alcuni programmi di spesa che erano stati congelati dalla
finanziaria per il 2007 (comma 507 della finanziaria 2007)°, con la prospettiva di consentire alle
amministrazioni di riallocare 1 risparmi di spesa richiesti in base alle priorita delle politiche del
ministero. Questa attivita, che si ¢ svolta da gennaio a aprile, non ha apportato risultati molto
soddisfacenti in termini finanziari ma ha incentivato le amministrazioni all’analisi dei progetti in
essere nella legislazione vigente e all’approfondimento della conoscenza e della ristrutturazione
dei propri bilanci.

Con lo scopo di coadiuvare la reimpostazione dei bilanci e 1’individuazione dei
programmi prioritari, tra febbraio e giugno 2007 sono stati coinvolti 1 singoli ministeri nel
processo di riclassificazione dei propri bilanci per missioni e programmi. In questa fase la
Commissione ha collaborato con la Rgs fornendo alcune indicazioni alle proposte di

> Il comma 507 per alcune tipologie di stanziamento prescrive: “Per gli esercizi 2007, 2008 e 2009, ¢' accantonata e
resa indisponibile, in maniera lineare, con esclusione degli effetti finanziari derivanti dalla presente legge, una
quota, pari rispettivamente a 4.572 mln di euro, a 5.031 mln di euro e a 4.922 min di euro, delle dotazioni delle unita
previsionali di base iscritte nel bilancio dello Stato ...”.
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riclassificazione formulate dai ministeri®. Dopo una fase di aggiustamenti, la nuova struttura del
bilancio a legislazione vigente per il 2008, ancora in fase sperimentale, ¢ stata presentata in
Parlamento per la discussione sulla manovra finanziaria nella sessione di bilancio.

Nel corso dell’anno si ¢ sviluppato il consueto processo di formazione del bilancio per
I’esercizio 2008, mediante la circolare di giugno e il dpef varato a luglio, a cui si ¢ aggiunta, il 3
luglio, la direttiva del Presidente del Consiglio che tendeva a sistematizzare e regolare le
richieste e a vincolare le nuove assegnazioni ad idonee compensazioni costituite da risparmi
individuati nei bilanci degli stessi ministeri’. Il risultato di questa procedura, pur non
rispondendo alle attese per quanto riguarda le compensazioni proposte a fronte di maggiori
finanziamenti richiesti (meno di 1 mld di euro di risparmi effettivi rispetto a 24 mld di maggiori
spese proposte), ¢ stato soddisfacente da un punto di vista dell’organizzazione e
sistematizzazione delle istanze ministeriali.

All’inizio di settembre ¢ stato infine presentato il menzionato Libro verde sulla spesa
pubblica, coordinato dalla Ctfp, che fornisce alcune prime indicazioni per il miglioramento di
efficienza ed efficacia in alcuni settori della spesa pubblica.

I1 processo di RS ¢ stato articolato in varie fasi di approfondimento progressivo, come si
dira in seguito®. Quella di cui si occupa il presente documento prevede la predisposizione
metodologica, I’impostazione della verifica dei programmi di spesa e 1’individuazione di una
serie di ipotesi di intervento alcune delle quali gia recepibili nel disegno di legge finanziaria
2008.

1.4.  L’organizzazione dei lavori

L’avvio della RS coinvolge inizialmente una parte della spesa dello Stato. Su indicazione
del Presidente del Consiglio, nell” aprile 2007, sono stati scelti preliminarmente cinque ministeri
di spesa che gia avevano avviato 1’attivita di verifica dei propri bilanci: Giustizia, Interno,
Istruzione, Infrastrutture e Trasporti.

La stretta collaborazione degli esperti dei ministeri coinvolti, che possono offrire una
specifica conoscenza dei propri bilanci e programmi, e la condivisione di metodi ed obiettivi
costituiscono condizioni indispensabili affinché il processo di analisi garantisca risultati efficaci.
Sono stati dunque formati 1 gruppi di lavoro per 1’analisi della spesa, coordinati da un membro
della Commissione designato dal Presidente, la cui composizione tipica prevede la
partecipazione di rappresentanti dei ministeri indicati dai Capi di Gabinetto, di esperti interni ed
esterni al ministero stesso, di membri della Segreteria tecnica e consulenti esperti della Ctfp,
integrata dal supporto della Rgs con i1 “bilancisti” esperti dei ministeri e 1 rappresentanti degli
uffici centrali del bilancio. Sono inoltre state consultate istituzioni varie nell’ambito delle
rispettive competenze, quali I’Istat, la Corte dei conti, I’Isae, la Consip, la Funzione pubblica, gli
uffici del Servizio di controllo interno, il Nars. Il Fmi, che ha svolto una missione tecnica in

¢ Ctfp, Documenti 2007/1, 2007/2, 2007/4.

7 Contestualmente all’approvazione del dpef ¢ stata emanata (il 3 luglio) una Direttiva del Presidente del Consiglio
che stabiliva le linee guida per la predisposizione delle richieste per la finanziaria per il 2008, da presentare entro il
10 settembre mediante invio per posta elettronica.

¥ Lattivita di RS ¢ iniziata ufficialmente con il seminario “Avvio del progetto di revisione della spesa” del 20
giugno 2007, presso il Ministero dell’economia e delle finanze: dopo I’introduzione del Ministro dell’economia e
delle finanze il Presidente della Ctfp ha presentato il programma ai ministeri coinvolti.
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Italia nel mese di marzo, ha contribuito nella fase di impostazione dei lavori con suggerimenti
che hanno dato luogo ad uno specifico rapporto sulla riforma del bilanci’.

I lavori si sono svolti mediante 1’organizzazione di cinque gruppi che si sono riuniti, di
norma settimanalmente, presso il Ministero dell’economia e delle finanze o presso i1 ministeri
coinvolti. I gruppi di lavoro, talvolta divisi in sottogruppi, hanno organizzato audizioni di
personale esperto e predisposto analisi e documenti che costituiscono la base delle relazioni dei
capitoli successivi.

Le fasi del lavoro preliminari, avviatesi non appena i gruppi sono stati costituiti e resi
operativi, hanno riguardato:

e laricognizione del materiale gia disponibile concernente la struttura del bilancio (bilancio
per capitoli, budget finanziario, relazioni della Corte dei conti sui ministeri, direttive del
Ministro, “Note preliminari degli stati di previsione” ed eventuali analisi settoriali gia
compiute), al fine di raccogliere le informazioni settoriali gia predisposte;

e I’accesso e l’utilizzo del sistema informativo del bilancio dello Stato (“data mart”
predisposto dalla Rgs) e altre fonti dati del Ministero dell’economia e delle finanze
(conto annuale dei dipendenti pubblici, delle Relazioni trimestrali di cassa, ecc.), per
elaborare e supportare 1’analisi quantitativa;

e la verifica delle leggi di spesa sottostanti ai principali programmi (anche in base alle
risultanze del “nomenclatore degli atti”), con 1’obiettivo di evidenziare il quadro
normativo di supporto e di individuare eventuali disposizioni da eliminare o semplificare.

2. Il quadro dimensionale dei ministeri coinvolti

Da un punto di vista quantitativo appare opportuno valutare preliminarmente la
dimensione della quota di spesa pubblica sottoposta in questa fase alla RS sul totale della spesa
statale, ovvero il peso dei cinque ministeri coinvolti. Nel considerare la spesa statale, ¢
necessario premettere che non sono ovviamente incluse le spese degli enti decentrati facenti
parte del piu ampio aggregato del conto consolidato della AP (nelle tabelle viene riportata per
memoria ’entita di questo aggregato). Nella spesa dei ministeri sono tuttavia inclusi i
trasferimenti dello Stato agli enti territoriali (compresi quelli per la sanitd) e previdenziali.

I dati analizzati sono stati quelli di rendiconto, piu rappresentativi per 1’analisi degli
obiettivi e degli effetti finali del processo di spesa e di realizzazione dei programmi rispetto ai
dati di previsione della legge di bilancio approvata dal Parlamento. Questi ultimi danno luogo ad
una struttura molto diversa dei bilanci ministeriali in quanto una parte cospicua della spesa viene
inizialmente stanziata sul bilancio del Ministero dell’economia e delle finanze (con i1 fondi di
riserva e speciali, 1 fondi per i contratti del pubblico impiego, i trasferimenti a enti vari) e solo in
corso d’anno affluisce ai vari ministeri di spesa ampliandone il budget. Per questo motivo i dati
di previsione sottostimano la dimensione effettiva dei bilanci dei ministeri di spesa, che in questo
paragrafo, vengono analizzati con i dati di consuntivo.

Con riferimento al 2006 (ultimo rendiconto disponibile) e considerando separatamente la
spesa corrente e quella in c/capitale, si nota che la quota oggetto della RS rappresenta soltanto il
21,2 % dei 428 mld di euro complessivi di spesa corrente, mentre il grosso della spesa risulta in
capo al Ministero dell’economia e delle finanze (si veda tab. 1).

? Si veda IMF Fiscal affairs Department, Jtaly — Budget system reform, maggio 2007.
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Tab. 1 SPESA CORRENTE PER VOCE ECONOMICA E MINISTERO: IMPEGNI 2006 (mIn di euro)

Ministeri Redditi laworo| Consumi |Trasferimenti|Trasferimenti| Trasferimenti| Trasferimenti Spese Spese
dipendente intermedi correnti ad afamiglie aimprese aesteroe correnti correnti
AP altre correnti nette* complessive

Giustizia 5.251 1.520 228 399 0 24 7.423 7.765
Istruzione e Universita 42.614 1.135 7.571 3 647 171 52.141 54.820
Interno 8.075 2.151 13.982 260 58 70 24.596 25.191
Infrastrutture e Trasporti 785 292 1.087 2 876 9 3.051 3.106
Totale Ministeri S.R. 56.725 5.098 22.869 664 1.581 274 87.211 90.882
- % su sp. corr. Stato 64,3 41,9 12,5 14,2 34,4 118 29,6 21,2
Economia e Finanze 14.241 2.901 87.828 3.104 2.658 733 111.465 240.365
- % su sp. corr. Stato 16,1 23,9 48,1 66,5 57,8 31,5 37,9 56,1
Altri ministeri 17.247 4.164 71.815 900 359 1.321 95.807 96.892
- % su sp. corr. Stato 19,6 34,2 39,3 19,3 7,8 56,7 32,5 22,6
Spesa corrente Stato 88.214 12.163 182.512 4.669 4599 2.327 294.483 428.139
P.m. spesa corrente AP 162.999 119.600 589.025 656.577

Fonte: Elaborazioni Ctfp su Rendiconto generale dello Stato e Conto consolidato della PA
* Netto interessi passivi, risorse proprie CEE, poste correttive, ammortamenti e imp oste sulla produzione.

Se da questo ammontare vengono eliminate alcune voci di spesa con dinamiche
indipendenti dalle politiche di contenimento o che rappresentano partite di giro (interessi passivi,
risorse proprie Cee, poste correttive € compensative, ammortamenti e imposte sulla produzione),
la quota di spesa analizzata cresce al 29,6% su un totale di 294 mld di euro.

Di questa quota, la parte prevalente ¢ assorbita dal Ministero della pubblica istruzione che
contabilizza anche la spesa per I’Universita (nel 2006 il consuntivo del Ministero della pubblica
istruzione include infatti anche i finanziamenti del Fondo di finanziamento ordinario per
I’universita e della ricerca scientifica) costituita prevalentemente da spesa per il personale (per
oltre 42 mld di euro). Anche il Ministero dell’interno e il Ministero della giustizia
(rispettivamente per circa 8 ¢ 5 mld di euro) costituiscono amministrazioni ad alta intensita di
lavoro. In effetti 1 cinque ministeri considerati dalla RS da soli coprono il 64,3% della spesa
complessiva per redditi da lavoro dipendente del bilancio dello Stato. Analogamente per i
consumi intermedi la quota impegnata dai cinque ministeri risulta consistente (assestandosi al
41,9%), soprattutto nei ministeri con presenza di forze dell’ordine come il Ministero dell’interno
e quello della giustizia (rispettivamente circa 2,1 e 1,5 mld di euro). Per queste categorie di
spesa, peraltro, la rivisitazione dei meccanismi di spesa, legati anche a obblighi contrattuali e
normativi, non pud avvenire se non con un approccio orizzontale e sistemico su tutti i ministeri.

Gli altri trasferimenti correnti, su cui € necessaria un’analisi specifica per singola legge di
spesa, rappresentano importi meno consistenti, se si escludono i trasferimenti correnti ad altre
amministrazioni pubbliche del Ministero dell’interno, destinati per lo piu agli enti locali (circa 14
mld).

Per quanto riguarda la spesa in c/capitale, la quota potenzialmente coinvolta nella RS
risulta di circa il 26% del complesso degli impegni di spesa assunti dallo Stato (quasi 10 mld di
euro su circa 38 mld complessivi; si veda tab. 2).
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Tab. 2 SPESA IN CONTO CAPITALE PER VOCE ECONOMICA E MINISTERO: IMPEGNI 2006 (mlIn di euro)

Ministeri Invest. Fissi Contrib. Contrib. Altri Trasf. Contributi Spese in Spese in
Lordi e Acg. | Investimenti | Investimenti Conto Investimento |conto capitale | conto capitale
Terreni ad AP ad Imprese Capitale Estero, nette* complessive
famiglie e ISP
Giustizia 218 0 0 0 0 218 218
Istruzione e Universita 30 1.723 233 0 130 2.116 2.226
Interno 928 1.847 0 0 6 2.780 2.780
Infrastrutture e Trasporti 599 1.898 1.573 696 15 4.781 4.781
Totale SR 1.775 5.467 1.807 696 150 9.895 10.005
- % su sp. C/cap. Stato 429 37,0 17,9 8,1 37,6 259 25,7
Economia e Finanze 340 6.155 5.126 7.890 240 19.752 20.308
- % su sp. C/cap. Stato 8,2 41,7 50,7 91,5 60,1 51,7 52,1
Altri ministeri 2.023 3.147 3.174 40 140 8.524 8.642
- % su sp. C/cap. Stato 48,9 21,3 31,4 0,5 35,0 22,3 22,2
Spesain c/capitale Stato 4.138 14.769 10.107 8.626 399 38.170 38.954
P.m. Spesain c/capitale AP 33.850 88.981

Fonte: Elaborazioni Ctfp su Rendiconto generale dello Stato e Conto consolidato della PA
* Netto Acquisizione di attivita finanziarie

La parte piu consistente (oltre il 50%) ¢ movimentata, anche in questo caso, dal Ministero
dell’economia e delle finanze che ¢ titolare dei trasferimenti ad enti ed aziende pubbliche esterne
ed interne alla AP (Anas, Fs, Municipalizzate, ecc.).

Una fetta consistente della spesa in c/capitale dei cinque ministeri consiste in contributi
agli investimenti (circa 5,5 mld di euro). In particolare il Ministero delle infrastrutture e quello
dei trasporti sono titolari di programmi di trasferimenti ad altre amministrazioni pubbliche e
imprese (rispettivamente per 1,8 e 1,6 mld di euro), mentre il Ministero dell’interno trasferisce
massicciamente risorse agli enti territoriali. I contributi agli investimenti che figurano nel
Ministero della pubblica istruzione sono prevalentemente destinati ad incentivi alla ricerca
scientifica e applicata. Gli investimenti fissi, che costituiscono spesa diretta dei ministeri
all’economia, sono per la maggior parte utilizzati dai Ministeri delle infrastrutture, dei trasporti e
dell’interno per acquisti e investimenti in opere pubbliche e per manutenzione straordinaria di
edifici civili e caserme.

3. La riclassificazione del bilancio dei ministeri per missioni e programmi

Si ¢ gia detto che un elemento qualificante nell’avvio di un processo di valutazione e
razionalizzazione della spesa ¢ rappresentato dalla ricerca di una maggiore trasparenza dei conti
pubblici e che si inquadra in questa prospettiva la recente riclassificazione per missioni e
programmi predisposta dalla Rgs sulla base delle indicazioni dei ministeri interessati e col
supporto della Ctfp. Questo nuovo modello classificatorio, rifacendosi ad analoghe esperienze di
altri paesi europei, si propone di spostare la centralita nelle scelte di spesa, dalle amministrazioni
che utilizzano le risorse finanziarie alle funzioni cui le stesse vengono destinate. Piu in
particolare sono state individuate all’interno del bilancio dello Stato 34 missioni, talvolta
condivise da piu ministeri, che rappresentano macro-aree dell’azione pubblica. Nell’ambito di
ciascuna missione ¢ stata poi identificata una serie di programmi (in totale 168) che dovrebbero
delineare in maniera piu dettagliata i campi di intervento dei vari ministeri. La nuova struttura
per missioni/programmi dei documenti di bilancio ha trovato applicazione gia nella sessione di
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bilancio 2008 con la finalita di rendere “piu razionale il processo decisionale del Governo e del
Parlamento™'’.

La riclassificazione si propone inoltre il duplice obiettivo di conferire ai centri decisionali
maggiore flessibilita nella gestione del bilancio e di rendere possibile un piu attento
monitoraggio delle scelte di spesa. Essendo stati definiti sulla base delle finalitd che si
propongono di perseguire, i1 programmi costituiranno infatti un esplicito riferimento
nell’individuazione della destinazione delle risorse permettendo sperabilmente un controllo piu
efficace.

Le tabelle 1-5 riportano la ricostruzione secondo la riclassificazione per missioni e
programmi degli stanziamenti iniziali per ’anno 2007 relativi ai ministeri oggetto di RS,
specificando le assegnazioni ai singoli Centri di responsabilitd in cui ciascun ministero ¢
articolato. L’obiettivo ¢ quello di verificare la coerenza tra lo schema di classificazione e la
struttura interna dei singoli ministeri, evidenziando eventuali spazi di riorganizzazione delle
strutture e dei Centri di responsabilita. In particolare, si ¢ cercato di segnalare la possibile
frammentazione dei programmi tra i differenti Centri di responsabilita o I’eventuale condivisione
di taluni programmi tra ministeri differenti.

Le tabelle mostrano innanzitutto che, lasciando da parte i programmi delle missioni 32
(Servizi istituzionali e generali della pubblica amministrazione) e 33 (Fondi da ripartire) che
sono tipicamente trasversali tra piu amministrazioni, in un unico caso un programma risulta
condiviso tra piu ministeri. Si tratta dei Rapporti con le confessioni religiose che prevede
I’attribuzione di 5 min di stanziamento al Ministero dell’interno, mentre le risorse restanti (1.019
mln di euro) sono quasi interamente assegnate al Ministero dell’economia e delle finanze.

All’interno dei singoli ministeri, invece, la condivisione di un medesimo programma tra i
diversi Centri di responsabilita ¢ situazione piuttosto diffusa, in maniera particolare nel caso del
Ministero della pubblica istruzione e in quello delle infrastrutture. La compresenza di piu Centri
di responsabilita sulla gestione di uno stesso programma costituisce in prima battuta condizione
non ottimale per la responsabilizzazione e trasparenza nell’utilizzo delle risorse. L’imputabilita
di un determinato programma ad un unico Centro di responsabilitd consentirebbe infatti di
evitare duplicazioni di attivita, e quindi inefficienze nell’espletamento delle stesse, e
garantirebbe una chiara attribuzione di responsabilitd nella gestione. Dall’analisi condotta
emerge che tutti i ministeri oggetto di RS soffrano, sebbene in misura differente, di tale
frammentazione dei programmi tra molteplici Centri di responsabilita. Da un’analisi preliminare,
e solo per richiamare i casi piu rilevanti, si pud segnalare che all’interno del Ministero della
giustizia il programma Giustizia civile e penale ¢ distribuito tra il Dipartimento per gli affari di
giustizia (748 mln) e il Dipartimento dell’organizzazione giudiziaria del personale e dei servizi
(3,4 mld). I programmi Rappresentanza generale di Governo e Stato sul territorio, Prevenzione
dal rischio e soccorso pubblico, Garanzia dei diritti ed interventi per lo sviluppo della coesione
sociale e Gestione dei flussi migratori sono ripartiti tra pit Centri di responsabilita del Ministero
dell’interno. Il Dipartimento dei trasporti terrestri ¢ quello per la navigazione marittima del
Ministero dei trasporti si suddividono le risorse destinate ai programmi Sistemi portuali e
Sviluppo della mobilita locale. Nel Ministero delle infrastrutture sono tre i programmi non
“mono-dipartimentali”; nel Ministero della pubblica istruzione lo sono quasi tutti (a volte
ripartiti anche fra tre dipartimenti).

'% «“Bilancio riclassificato per spendere meglio”, di Andrea Montanino e Sergio Nicoletti Altimari, // Sole 24 Ore del
2 settembre 2007.
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Sebbene tale frammentazione possa trovare a volte giustificazione nella particolarita del
ministero in esame (ad esempio, la presenza nel Ministero della pubblica istruzione degli Uffici
scolastici regionali), o nei recenti interventi di riforma che hanno interessato alcuni di essi (lo
scorporo tra Ministero dei trasporti e Ministero delle infrastrutture, tra Ministero della pubblica
istruzione e Ministero dell’universitd), appare arduo motivare 1’opportunita, ad esempio, di
suddividere il programma Prevenzione dal rischio del soccorso pubblico, destinando 1.693 min
al Dipartimento dei vigili del fuoco e una quota residuale del tutto marginale (un milione) ad
altra struttura (il Dipartimento per le politiche del personale). Esempi analoghi, caratterizzati
cio¢ dall’assegnazione della quasi totalita delle risorse ad un Centro di responsabilitda ed una
minima quota restante ad altro Dipartimento, appaiono tanto diffusi quanto difficilmente
interpretabili.

Ci si interroga anche circa I’opportunita di mantenere programmi le cui assegnazioni di
risorse sono di dimensioni del tutto marginali: circa un quarto dei programmi (9 su 35)'' ha
stanziamenti inferiori a 20 mln di euro, laddove ben 13 programmi hanno risorse per piu di un
miliardo ciascuno.

Un’ulteriore considerazione riguarda la coerenza tra la natura dei programmi considerati
e le apparenti funzioni dei Dipartimenti preposti all’assolvimento degli stessi. A tal proposito,
sempre con riferimento al Ministero delle infrastrutture, si sottolinea 1’incongruita
nell’assegnazione per intero delle risorse del programma Opere strategiche al Gabinetto del
Ministero.

Occorre infine segnalare I’opportunita di riflettere su pochi ma importanti casi di pluralita
di programmi a fronte di un’organizzazione unitaria che, per ragioni convincenti di flessibilita ed
efficienza, sembra destinata a rimanere tale. Cio vale a maggior ragione quando gli obiettivi di
programmi diversi siano compresenti e indistinguibili nell’ordinaria attivita degli addetti. E’ il
caso della missione 07, Ordine pubblico e sicurezza, divisa nei 3 programmi Contrasto al
crimine, Pubblica sicurezza e Controllo del territorio.

"' Sono esclusi i programmi delle missioni 32 e 33.
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Tab.3  MINISTERO DELLA GIUSTIZIA: STANZIAMENTI INIZIALI 2007 PER MISSIONI /PROGRAMMI

E CENTRI DI RESPONSABILITA (mlin di euro)

Ministero della giustizia
T ) Gabi’;ei::)neaumu dell oip. ; " Fondi presso
Missioni/programmi collaborazione | DiP- degli affari di eglz;ﬁlzalf;l:i;aégne Ammlr?i;?rvanone Dip. per la giustizia mlssior;li-/(:;rao;ramml altri ministeri
all’opera del glustizia personale e dei penitenziaria minorile ministero
ministro servizi
Miss.: 006 - Giustizia 7.402
Progr.: 001 - Amministrazione penitenziaria 2.869 2.869
Progr.: 002 - Giustizia civile e penale 748 3.443 4.191
Progr: 003 - Giustizia minorile 152 152
Progr.: 004 - Edilizia giudiziaria, penitenziaria e minorile 190 190|
Miss. : 032 - Servizi istituzionali e generali della pubblica amministrazione 43 1.965
Progr.: 002 - Indirizzo politico 43 43 206
Progr.: 003 - Servizi e affari generali amministrazioni di competenza 1.760
Miss.: 033 - Fondi da ripartire 329 11.890
Progr.: 001 - Fondi da assegnare 329 329 11.890
Totali 233 748 3.772 2.869 152 7.774

Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Res

Tab. 4

E CENTRI DI RESPONSABILITA (miIn di_euro)

MINISTERO DELLA PUBBLICA ISTRUZIONE: STANZIAMENTI INIZIALI 2007 PER MISSIONI/PROGRAMMI

Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Res

Ministero della pubblica istruzione
Dip. per la
progr.ministeriale e Fondi Itri
PR . i ici i onai presso altri
Missioni/programmi Gabinetto e uffici per la gestione - - T Ll g
prog diretta collaborazione| Dip. per I'istruzione ministeriale del uffici §cola§t|c| Totale ’?'55_"’_"" ministeri
N . PR regionali programmi ministero
all'opera del ministro bilancio, risorse
umane e
dell'informazione
004 - L' Italia in Europa e mondo 6 24.281
Progr.: 005 - Cooperazione in materia culturale 6 6
Miss.: 017 - Ricerca e innovazione 7 3.839
Progr.: 016 - Ricerca per la didattica 6 1 7
Miss.: 022 - Istruzione scolastica 41.108 155
Progr.: 001 - Progammazione e coordinamento dell'istruzione scolastica 87 7 266 360
Progr.: 002 - Istruzione Prescolastica 345 3.837 4.182
Progr.: 003 - Istruzione elementare 1 807 11.731 12.539
Progr.: 004 - Istruzione secondaria inferiore 396 9.200 9.596
Progr.: 005 - Istruzione secondaria superiore 942 12.998 13.940
Progr.: 006 - Istruzione post-secondaria 1 1
Progr.: 007 - Istruzione degli adulti 1 1
Progr.: 008 - Diritto allo studio, condizione studentesca 9 9
Progr.: 009 - Istituzioni scolastiche non statali 1 378 101 480
Miss. : 032 - Servizi istituzionali e generali della pubblica amministrazione 92 1.914
Progr.: 002 - Indirizzo politico 12 12 236
Progr.: 003 - Servizi ¢ affari generali amministrazioni di competenza 30 50| 80 1.679
Miss.: 033 - Fondi da ripartire 961 11.258
Progr.: 001 - Fondi da assegnare 961 961 11.258
Totali 12 142 3.887 38.134 42.175
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Tab.5  MINISTERO DELL'INTERNO: STANZIAMENTI INIZIALI 2007 PER MISSIONI/PROGRAMMI
E CENTRI DI RESPONSABILITA (min di euro)

Ministero dell'interno
Gabinetto e uffici Dip. per le politiche .
Missioni/programmi 0512 | o1 e | un, o socems | O P18 1098 | i oy 0l personae Tade | FON e
collaborazione torritoriali pubblico e difesa _ chvilie icurersa dell'amministrazione| missioni/programmi| - altri ministeri
all'opera del Civile I'immigrazione civile e per le risorse ministero
ministro strumentali e finanz
Miss.: 002 - Amm. generale e suppoprto alla rappresentanza generale di Governo e Stato sul territorio 323
Progr.: 001 - Rappresentanza generale di Governo e dello Stato su territorio 10] 313 323
Miss.: 003 - Relazioni finanziarie con le autonomie territoriali 14.163 71.832)
Progr.: 002 - Interventi, servizi e supporto alle autonomie territoriali 32 32
Progr.: 003 - Trasferimenti a carattere generale ad Enti locali 14.131 14.131
Miss.: 007 - Ordine pubblico e sicurezza 7.335 2.032]
Progr.: 001 - Contrasto al crimine 2.281 2.281
Progr.: 002 - Pubbl 2.181 2.181
Progr.: 003 - Prevenzione generale ¢ controllo del territorio 2873 2873
Miss.: 008 - Soccorso civile 1.706] 2.104f
Progr.: 002 - Organizzazione e gestione del sistema nazionale di difesa civile 12] 12
Progr.: 003 - Prevenzione dal rischio e soccorso pubblico 1.693] 1 1.694]
Miss.: 027 - Immigrazione, accoglienza e garanzia dei diritti 281 1.071
Progr.: 002 - Garanzia dei diritti ed interventi per lo sviluppo della coesione sociale 228 1 229
Progr.: 003 - Gestione dei flussi migratori 5 41 46
Progr.: 005 - Rapporti con le confessioni religiose 5 H 1.019)
Miss. : 032 - Servizi istituzionali ¢ generali della pubblica amministrazione 511 1.495
Progr.: 002 - Indirizzo politico 33 33 215
Progr.: 003 - Servizi ¢ affari generali delle amministrazioni di competenza 478 478 1.281
Miss.: 033 - Fondi da ripartire 343 11.876]
Progr.: 001 - Fondi da assegnare 343 343 11.876]
Totali 33 14.173) 1.705 238 7.335 1.178] 24.662

Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Res

Tab.6  MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE: STANZIAMENTI INIZIALI 2007 PER MISSIONI/PROGRAMMI
E CENTRI DI RESPONSABILITA (min di euro)

Ministero delle infrastrutture
Missorprogram ot 010 | e | i o | 98 prlewtntue | rgy | Fondipresoalc
collaborazione all'opera del sviluppo del territorio, N missioni/programmi
ministro favori pubblici personale e dei servizi regolazione dei favori ministero
generali pubblici

Miss.: 014 - Infrastrutture pubbliche ¢ logistica 3.089 831
Progr.: 001 - Edilizia statale 64 251 315
Progr.: 002 - Intermodalita infrastrutturale
Progr.: 003 - Opere strategiche 1.010] 1.010
Progr.: 004 - Sistemi ferroviari locali 836 836
Progr.: 005 - Sistemi idrici idraulici ed elettrici 299 299
Progr.: 006 - Sistemi portuali  aereoportuali 317 317
Progr.: 007 - Sistemi stradali ¢ autostradali 293 293
Progr.: 009 - Sicurezza, vigilanza e reg. delle infr. 7 11 18]

Miss.: 019 - Casa e assetto urbanistico 926 133
Progr.: 002 - Politiche abitative 487| 487
Progr.: 003 - Politiche urbane e territoriali 222 217 439]

Miss. : 032 - Servizi istitituzionali ¢ generali della pubblica amministrazione 37 1.969)
Progr.: 002 - Indirizzo politico 9 9 239]
Progr.: 003 - Servizi ¢ affari generali delle amministrazioni di competenza 28 28 1.731

Miss.: 033 - Fondi da ripartire 27 12.192]
Progr.: 001 - Fondi da assegnare 27 27 12.192]

Totali 1.019 7 958 2.095 4.079

Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Rgs
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Tab.7  MINISTERO DEI TRASPORTI: STANZIAMENTI INIZIALI 2007 PER MISSIONI/PROGRAMMI
E CENTRI DI RESPONSABILITA (min di euro)

Ministero dei trasporti
Gabinetto e uffici terr[;:t)l.'itrzsef‘ggzale Fondi presso
Missioni/programmi diretta affari g;enerali e ' Dip. per la Totale N P A g
collaborazione | Capitanerie di porto AN navigazione missioni/programmi | - altri ministeri
N planlflcaZIDne . L
all'opera del h marittima ed aerea ministero
o generale dei
ministro -
trasporti
Miss.: 013 - Diritto alla mobilita 3.182 4.602
Progr.: 001 - Gestione della sicurezza e della mobilita stradale 367 367
Progr.: 002 - Logistica ed intermodalita del trasporto 453 453
Progr.: 003 - Sistemi portuali 50 3 53
Progr.: 004 - Sviluppo e sicurezza del trasporto aereo 91 91
Progr.: 005 - Sviluppo e sicurezza del trasporto ferroviario 50 50
Progr.: 006 - Sviluppo della mobilita locale 1.502 89 1.591
Progr.: 007 - Sviluppo e sicurezza della navigazione e del trasporto marittimo 576 576
Miss.: 007 - Ordine pubblico e sicurezza 619 8.748
Progr.: 007 - Sicurezza e controllo nei mari, nei porti e sulle coste 619 619
Miss.: 017 - Ricerca e innovazione 15 3.832
Progr.: 006 - Ricerca nel settore dei trasporti 15 15
Miss. : 032 - Servizi istituzionali e generali della pubblica amministrazione 74 1.933
Progr.: 002 - Indirizzo politico 9 9 239
Progr.: 003 - Servizi e affari generali delle amministrazioni di competenza 65 65 1.695
Totali 9 619 2.487 775 3.890
Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Rgs

Questi primi mesi di attivita della RS hanno consentito di effettuare una prima
ricognizione dei problemi di efficacia e di efficienza di ciascun dicastero. Emergono numerosi
elementi di similarita nella natura dei problemi che i ministeri si trovano ad affrontare. Vi sono
quindi alcune tipologie di interventi che possono avere una valenza trasversale alle singole aree.
Ne deriva che in tali casi le metodologie di analisi dei problemi e di sviluppo delle soluzioni e le
competenze necessarie a riqualificare la spesa potrebbero essere, almeno in parte, trasferite da un
dicastero all’altro, creando una vera e propria metodologia di RS.

Una prima classificazione porta ad identificare quattro macro tipologie di intervento: 1)
razionalizzazione dell’organizzazione territoriale, i1) revisione delle procedure amministrative e
dell’organizzazione del personale, iii) revisioni nella politica dei trasferimenti, iv) revisione della
struttura dei bilanci. Per ciascuna di queste aree si descriveranno di seguito alcuni esempi di
ambiti di applicazione desunti dalle analisi di revisione della spesa in corso.

1) Razionalizzazione dell’organizzazione territoriale dell’amministrazione

In tutti 1 ministeri che presentano un significativo decentramento territoriale sono state
rilevate delle opportunita di revisione dell’allocazione delle risorse in funzione dei livelli
effettivi di domanda sul territorio. Spesso la definizione dei livelli di decentramento sul territorio
(ad esempio in tema di Prefetture o di tribunali) sembra riflettere piu delle logiche di ripartizione
amministrativa (province) che dei criteri di massa critica efficiente. Inoltre, alcuni indicatori di
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rapporto tra risorse dedicate e servizi erogati sui diversi territori sembrano evidenziare criticita
nell’efficienza della distribuzione delle risorse sul territorio. Due esempi potranno chiarire la
situazione.

Ministero dell’interno. Da analisi preliminari sembra che per le Prefetture ’efficienza,
misurata dall’indicatore risorse per 10.000 abitanti, sia rapidamente crescente fino a quando la
circoscrizione arrivi all’intorno dei 500.000 abitanti. Se cio fosse confermato, il criterio che ad
ogni provincia debba corrispondere una Prefettura non consentirebbe di sfruttare adeguatamente
le economie di scala. L’attuale scelta organizzativa porterebbe quindi ad una spesa meno
efficiente. A titolo puramente esemplificativo e considerando solo le economie di scala, se il
rapporto tra personale e popolazione per le 66 Prefetture sotto i 500.000 abitanti fosse pari a
quello delle 35 Prefetture con piu di 500.000 abitanti, si potrebbe risparmiare il 27% del
personale delle Prefetture a parita di servizi.

Ministero della giustizia. Sulla base di varie ricerche risulta che i tribunali minori, cio¢ al
di sotto di 20 magistrati, hanno una produttivita minore. In questa ottica, in circa il 70% dei casi 1
tribunali sarebbero al di sotto della dimensione minima efficiente e impossibilitati a cogliere le
economie di specializzazione che permettono di migliorare la qualita e I’efficienza del servizio
Giustizia. D’altro canto sembrano esistere anche diseconomie di scala oltre una certa soglia.
Sarebbe quindi opportuno una revisione della distribuzione territoriale dei tribunali, favorendo
un maggiore accentramento degli stessi e al contempo studiando una piu efficiente articolazione
interna per i grandi tribunali.

i1) Revisione delle procedure amministrative e dell’organizzazione del personale

La RS ha consentito di rilevare in vari dicasteri spazi di miglioramento dell’efficienza
attraverso una revisione delle procedure amministrative accompagnata da una contemporanea
revisione delle logiche di organizzazione del lavoro e di dimensionamento degli uffici. Tali
indicazioni sono naturalmente di carattere preliminare e andranno approfondite con analisi piu
mirate e verifiche puntuali dello stato organizzativo dei singoli dicasteri; e tuttavia le evidenze di
divari di efficienza risultanti da confronti internazionali e/o da confronti tra diverse aree del
territorio nazionale, portano a ritenere che i divari saranno in larga misura confermati. Di nuovo
si citano alcuni esempi tratti dal lavoro effettuato (ovviamente rinviando ai rapporti sui singoli
ministeri per approfondimenti).

Sistema penitenziario. Dalle analisi svolte risulta chiaro che il sistema penitenziario
italiano richiede uno sforzo consistente di miglioramento, sia sotto il profilo ordinamentale sia
come riduzione di spesa corrente per liberare risorse a vantaggio di investimenti nelle strutture di
detenzione. Un confronto con la Francia puo dare la misura del potenziale. In Italia (agosto
2007) a fronte di 45.600 persone detenute (59.000 prima dell’indulto), ci sono 41.600 unita di
polizia penitenziaria. In Francia, con circa 59.500 detenuti, gli agenti penitenziari sono circa
31.000. Molte le cause di questo stato di cose: un ordinamento carcerario obsoleto, 1’uso di
polizia penitenziaria in compiti amministrativi, un limitato uso nel nostro Paese di forme di
detenzione alternativa, meno costose ma non meno efficaci, anche per la limitata dotazione di
figure professionali specializzate (psicologi, assistenti sociali, ecc.). Un programma pluriennale
di revisione delle procedure amministrative e ordinamentali del sistema penitenziario potrebbe
quindi liberare consistenti risorse da reinvestire nel miglioramento del sistema.

Sistema istruzione. Alla radice dell’elevata spesa per il personale vi ¢ un rapporto
insegnanti/studenti molto piu alto che negli altri paesi Ocse: alta intensita di docenti, cui non
corrisponde, in base a confronti internazionali, un equivalente alto rendimento scolastico degli
studenti. Tra le cause di tale situazione, oltre a specifiche scelte del legislatore, vanno annoverate
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difficolta di organizzazione e gestione del servizio sul territorio: dalla programmazione degli
organici e della mobilita dei docenti alla gestione della rete scolastica (demandata ad altri livelli
di governo non sempre coordinati tra di loro), ai sistemi di incentivo inadeguati in tema di
gestione ottimale del numero dei docenti. Vi ¢ pertanto la fondata sensazione che gli spazi di
recupero di efficienza siano notevoli, considerando anche 1’entita dei numeri ¢ delle risorse
finanziarie in gioco.

Anche negli altri settori analizzati abbondano gli esempi di opportunita di miglioramento
della qualita della spesa attraverso una revisione intelligente delle procedure amministrative e
delle connesse normative ed un contemporaneo allineamento in ciascuna unita produttiva delle
risorse impiegati ai carichi di lavoro effettivi: si va dalla distribuzione territoriale delle risorse
della Motorizzazione Civile e delle Capitanerie di Porto al livello medio di assenza giornaliera
delle forze di pubblica sicurezza - dal Ministero stesso calcolata intorno al 18% - e alla
variabilita territoriale del numero medio di processi esauriti per magistrato.

ii1) Revisioni nella politica dei trasferimenti

Nei Ministeri delle infrastrutture e dei trasporti 1’attivita ¢ prevalentemente caratterizzata
dal trasferimento di risorse, in conto capitale o come spesa corrente, a soggetti pubblici e privati.
In questo ambito il tema della RS diviene quindi la funzionalita di questi programmi di spesa e
I’efficienza delle procedure di trasferimento.

Una prima osservazione in questo senso ¢ la permanenza di autorizzazioni di spesa non
sempre attivate, che vincolano risorse che potrebbero essere piu utilmente spostate sul altri
interventi.

Si sono inoltre riscontrate delle fattispecie di trasferimenti ad imprese, introdotte per
finalita di supporto temporaneo ad un settore, che si sono trasformate gradualmente in
trasferimenti permanenti e la cui utilita potrebbe essere riesaminata. Ad esempio, in tema di
trasferimenti del Ministero dei trasporti a imprese dell’autotrasporto, della cantieristica ¢ del
trasporto navale, una verifica del rapporto costi-benefici dei sussidi erogati sembra opportuna.

Una seconda area di approfondimento riguarda i processi decisionali e le procedure
amministrative e di realizzazione con 1’obiettivo di individuare eventuali “buone pratiche” che
massimizzino 1’efficienza allocativa dei fondi, in particolare in ambito infrastrutturale.

iv) Revisione della struttura dei bilanci e dei rapporti con il Mef

Un’altra area di riflessione che ¢ emersa con la RS riguarda [I’effettiva trasparenza,
semplicita ed utilita delle modalita attuali di impostazione dei bilanci e del rapporto con il
Ministero dell’economia e delle finanze. In quest’ambito riteniamo che tre fattispecie siano
degne di riflessione.

e | debiti fuori bilancio. Avviene talvolta che in carenza di stanziamenti la singola
amministrazione non possa dare evidenza contabile a spese giuridicamente obbligatorie,
ad esempio in tema di spese di giustizia e anche in tema di affitti, ottenendo un illusorio
contenimento della spesa dell’anno ma solo al prezzo di accumulare debiti che presto o
tardi riemergeranno con un picco di spesa. Ne risulta ridotta la significativita del bilancio.

¢ Gli stanziamenti inziali e finali. In molti casi, vi ¢ una differenza importante e sistematica
tra stanziamenti iniziali e finali, cid perché in corso d’anno imponenti somme vengono

trasferite dal bilancio del Ministero dell’economia e delle finanze a quelli dei ministeri di

spesa. Un noto esempio al riguardo ¢ rappresentato dal Ministero dell’interno. La non
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immediata allocazione dei fondi al ministero competente riduce la trasparenza del
bilancio, crea incertezza gestionale e ostacola, quindi, un’efficiente politica di spesa.

e La mancata riallocazione delle entrate tipiche. Alcune attivita svolte dai ministeri
nell’espletamento della propria missione istituzionale generano delle entrate (ad esempio
convenzioni della Polizia di Stato e Vigili del fuoco, entrate della Motorizzazione, ecc.).
Tali entrate in genere sono contabilizzate dal Ministero dell’economia e delle finanze e
solo in un secondo tempo, in alcuni casi parzialmente e con ritardo, sono trasferite al
ministero competente, generando le incertezze ed inefficienze gia segnalate. Si aggiunga
che, pur non essendo rilevanti come incidenza sulla spesa pubblica, il fenomeno ¢
significativo quale esempio di assenza di adeguati incentivi all’efficienza. E’ chiaro
infatti che il singolo dicastero non ¢ incentivato all’ottenimento di tali entrate quando vi
siano spazi di discrezionalita gestionale.

5. Programma di lavoro

La prossima scadenza della Commissione ¢ fine aprile 2008, con consegna di un secondo
Rapporto entro il 15.05.08, in tempo quindi per sottoporre all’attenzione delle autorita
competenti osservazioni e proposte in vista del dpef e della legge finanziaria 2009.

L’attivita dei 5 gruppi di lavoro proseguira con identica composizione, avendo come
obiettivo la verifica delle ipotesi di intervento formulate in questo documento e la elaborazione
in termini piu precisi delle azioni che si intendono proporre gia per il 2008/09.

Quale metodo di lavoro comune, si intende rafforzare la reciproca informazione con i
gruppi di lavoro che in altri ministeri o in enti pubblici stanno effettuando ricerche in tema di
spesa pubblica e di pubblico impiego.

Dopo aprile 2008 si aprira la fase di medio termine del lavoro, diretta a inserire
stabilmente la logica della revisione della spesa nelle procedure dell’attivita ministeriale. I
programmi ministeriali dovranno essere impostati sulla base di obiettivi verificabili con
indicatori di performance, che serviranno poi per la valutazione a consuntivo dei risultati
raggiunti, ed essi potranno essere accompagnati da ristrutturazioni gestionali. In tal modo il
nuovo metodo di lavoro si potra, appunto, integrare in modo sistematico e permanente con
I’attivita di programmazione e gestione del processo di bilancio ordinariamente svolta da
ciascuna amministrazione.
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B — Ministero della giustizia
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Sintesi

11 bilancio del Ministero della giustizia rappresenta in termini di spesa circa 1’1,7% del
bilancio dello Stato. A fine 2006, |’ammontare complessivo delle uscite di questo Ministero e
stato pari a 7.983 min di euro, di cui circa il 65% in spese di personale e il 19% per consumi
intermedi. Sono dunque questi due aggregati su cui necessariamente dovranno concentrasi le
politiche di razionalizzazione e contenimento della spesa. Con riferimento all’evoluzione delle
voci del bilancio, come per altri ministeri ed in particolare per quello dell’Interno, la Giustizia
soffre della formazione e dell’emersione nei diversi anni dei debiti pregressi. Soprattutto per la
spesa per consumi intermedi, la formazione dei debiti pregressi e il loro ripiano nei successivi
esercizi finanziari non solo riducono la significativita dei relativi dati di bilancio (peraltro gia
caratterizzati da unita previsionali eccessivamente aggregate e comprensive di oggetti
disomogenei) ma compromettono anche la corretta programmazione delle attivita rispetto alle
disponibilita finanziarie.

Le profonde differenze nei sistemi giudiziari dei diversi paesi rendono difficoltoso il
tentativo di evidenziare gli elementi di criticita della giustizia in Italia attraverso il confronto
internazionale. Pur con le cautele richiamate, i principali risultati di questa comparazione
rivelano come sia il livello della spesa pubblica in Italia sia il numero di magistrati per abitante
non siano significativamente diversi da quelli degli altri paesi europei pur evidenziando una
durata media dei processi superiore a quella dei paesi piu avanzati. Nella stessa direzione, il
numero degli agenti di Polizia penitenziaria risulta, ad esempio, superiore a quello della
Francia, pur a fronte di un analogo numero di detenuti.

Le inefficienze del sistema giustizia determinano gravi costi sociali, in termini di
mancato servizio della giustizia alla collettivita, ed economici rispetto alla necessita di certezza
giuridica del sistema economico nel suo complesso. A questi si aggiungono i costi diretti per il
bilancio dello Stato, che e tenuto a garantire un’equa riparazione in favore di chi ha dovuto
subire i tempi “non ragionevoli” di un processo.

Per affrontare tali inefficienze, il documento prospetta due differenti modalita di
intervento: da un lato individua alcune misure di carattere organizzativo, di sistema, che per le
caratteristiche stesse delle modifiche proposte prevedono un orizzonte di applicazione di medio
periodo, dall’altro alcune misure piu specifiche di carattere piu limitato da adottare ad
invarianza di struttura, ma per questo di piu immediata applicabilita.

Tra le prime, la principale proposta riguarda la revisione della dimensione, e quindi
della geografia, degli uffici giudiziari, data [’esistenza di rilevanti economie di scala non
sfruttate. In attesa ed in funzione di tale revisione appare indispensabile la riallocazione delle
risorse disponibili fra gli uffici giudiziari esistenti, dati gli osservati squilibri nella ripartizione
dei carichi di lavoro. Dal lato della domanda le proposte della Commissione muovono nella
direzione di rivedere le modalita di remunerazione degli avvocati mediante il rafforzamento di
componenti prospettiche di compenso basate su formule di forfetizzazione. Vanno inoltre
incentivate le forme di conciliazione extra-giudiziale che consentirebbero di alleggerire il carico
di lavoro della Magistratura. Nell’ambito dell’ Amministrazione penitenziaria, il ricorso a forme
di detenzione alternative, piu diffuse in altri paesi europei, potrebbe consentire un
alleggerimento della pressione cui sono sottoposti gli istituti penitenziari, oltre che il recupero
di risorse di personale e di risorse finanziarie da impiegare nell’ ammodernamento delle
strutture esistenti. La semplificazione delle procedure e degli adempimenti previsti dai
regolamenti carcerari in vigore potrebbe inoltre consentire un ulteriore recupero di unita di
personale della Polizia penitenziaria attualmente adibito a mansioni amministrative per i servizi
propri di tale corpo.
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Nel breve periodo, le misure proposte riguardano le intercettazioni telefoniche ma anche
la questione del recupero delle spese di giustizia. Rispetto alle prime, si propone la
forfetizzazione dei compensi dovuti agli operatori telefonici, ovvero, secondo una proposta
emersa in sede parlamentare (Commissione giustizia del Senato), |'imposizione per legge della
gratuita delle prestazioni, come avviene in alcuni paesi esteri. Riguardo alle spese di giustizia,
essendo esigua la quota delle risorse effettivamente recuperate, si suggerisce una riflessione
circa l’opportunita di rinunciare, entro determinati limiti di somma, al recupero di queste spese
o, in alternativa, di cedere questa mansione all’Amministrazione finanziaria o, ancora, a societa
specializzate. Un ulteriore intervento riguarda il rimborso corrisposto dallo Stato ai comuni per
gli oneri sostenuti per i locali degli uffici giudiziari. La riduzione di questa quota, attualmente
pari al 90%, facendo leva sulla corresponsabilizzazione finanziaria degli enti locali,
rappresenterebbe un sicuro incentivo alla razionalizzazione di tale spesa.

L approfondimento dei temi indicati e delle proposte ad essi connesse, con particolare
riferimento alle questioni della geografia giudiziaria e dell incremento della produttivita dei
magistrati, costituiranno il principale obiettivo per il prosieguo del lavoro di revisione della
spesa. A questi temi si aggiunge [’analisi dei fattori che hanno determinato |’evoluzione della
struttura per qualifiche e delle retribuzioni del personale del Ministero per arrivare alla
formulazione di possibili linee di intervento, secondo le specificita del settore e tenuto conto
delle implicazioni di carattere generale che la materia presenta.

1. La struttura e la dinamica del bilancio

La tabella 1 illustra la dinamica 2002-2006 del bilancio del Ministero della giustizia
relativamente alle varie fasi in cui articola il processo di esecuzione del bilancio. Va innanzitutto
rilevato come quello della Ministero della giustizia sia un bilancio di dimensioni relativamente
contenute se comparato, ad esempio, con due degli altri ministeri sottoposti a revisione della
spesa, quello del Ministero dell’interno e soprattutto quello del Ministero della pubblica
istruzione. Si tratta di poco meno di 8 mld di spesa nel 2006 (in termini di impegni) contro
rispettivamente 28 e 57 mld.

Tab. 1 MINISTERO DELLA GIUSTIZIA: STANZIAMENTI DI COMPETENZA, IMPEGNI EPAGAMENTI (min di euro)

2003 2004 2005 2006 2007
Stanziamenti iniziali di competenza 6.244 7.727 7.368 7.819 7.774
Stanziamenti definitivi di competenza 6.576 7.832 7.655 8.155
Impegni 6.600 7.700 7.425 7.983
Pagamenti 6.791 7.109 7.440 7.702

Fonte: Elaborazione Ctfp su dati Mef

Nel periodo considerato stanziamenti, impegni € pagamenti hanno segnato una crescita
media annua tra il 6% e il 7% in termini nominali. La variabilita tra anno e anno ¢ stata tuttavia
relativamente marcata con un picco evidente nel 2004 (in corrispondenza, come emergera
successivamente, del ripiano dei debiti pregressi accumulatisi sui capitoli dei consumi intermedi)
ed una flessione rispetto all’andamento di trend in corrispondenza dell’anno successivo. In tutti
gli anni considerati gli stanziamenti definitivi superano quelli iniziali, seppure in misura
relativamente contenuta. Al contempo, 1 pagamenti si attestano sempre al di sotto degli
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stanziamenti finali e in alcuni anni anche a livelli inferiori agli stessi stanziamenti iniziali. Cassa
e competenza sembrano evolversi secondo sentieri sufficientemente correlati, con 1’eccezione,
nuovamente, del picco di spesa del 2004 quando si apre una forbice tra impegni e pagamenti con
1 primi che aumentano sensibilmente, in linea con I’innalzamento degli stanziamenti, mentre la
cassa mostra una dinamica di crescita assai meno pronunciata. Nel complesso dunque
un’evoluzione del bilancio sufficientemente regolare ma che, come emerge dall’esperienza degli
ultimi anni, nasconde il rischio dell’accumularsi di debiti pregressi, i quali di tanto in tanto
riemergono sulla superficie contabile in occasione di manovre di ripiano.

Qualche evidenza piu puntuale emerge dalla tabella 2 che illustra I’evoluzione temporale
degli impegni di spesa del Ministero della giustizia ripartiti secondo le voci della classificazione
economica. Dominante ¢ il peso dei redditi di lavoro dipendente: la spesa per il personale copre,
nella media degli anni considerati, piu di due terzi della spesa complessiva. Di grande rilievo
sono anche i consumi intermedi che si situano nella media del periodo attorno al 19% della spesa
totale. Insieme queste due voci spiegano dunque piu dell’85% degli impegni complessivi, dando
chiara indicazione di quali siano i comparti di spesa su cui qualsiasi intervento di
razionalizzazione e/o riforma dovrebbe concentrarsi. La spesa in conto capitale risulta
relativamente marginale non solo sul totale della spesa (non arriva al 4% nella media annua del
periodo) ma anche rispetto alla composizione del bilancio di altri ministeri (quasi il 6% in quello
della Pubblica istruzione e piu del 12% in quello dell’Interno). Si tratta comunque unicamente di
investimenti fissi lordi e acquisti di terreni, mentre i contributi agli investimenti o altri
trasferimenti in conto capitale sono inesistenti.

L’analisi della dinamica negli anni recenti della spesa impegnata secondo le principali
voci economiche offre ulteriori elementi di interesse. Guardando agli andamenti di medio
periodo, e tralasciando pertanto le variazioni registrate anno per anno, nell’ultimo quinquennio la
spesa per il personale ¢ cresciuta in misura rilevante, di quasi il 24% in termini nominali, il che
equivale ad tasso di aumento medio annuo di circa il 5,5%. All’interno del periodo I’andamento
¢ fortemente irregolare: spicca la forte accelerazione nel 2003 e quella del 2006 che risentono
degli effetti economici dei rinnovi contrattuali (per il personale amministrativo) e degli
incrementi automatici (per la Magistratura) disposti negli stessi anni. Con riferimento alla spesa
per consumi inte