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Un problema di scelte
Lo Stato, o meglio le autorità pubbliche , una volt a stabiliti gli obiettivi economici da
perseguire devono ind ividuare le strategie e i mezzi necessari per poterli raggiungere. In
pratica , occorre quant ificare l'onere della spesa e reperire le risorse finanziarie per farvi
fro nte . Ruolo fondamentale in questo senso è rappresentato dalla "programmazione" che è
ia fase prelim inare alla formazione del bilancio di previsione dello Stato. Durante la fase di
programmazione, attraverso il Documento di econom ia e f inanza (Def) sono individuate ie
"scelt e" che si intendono effettuare e che poi verranno recepite nel bilancio di previsione. Si
tratta di "scelte" che trovano, però, alcuni limiti neile politiche economiche dettate a liveilo
europeo e contenute nel Patto di stab ilità e crescita, che obbliga i Paesi membri dell'Ile a
ridurre le spese e a "tendere" verso l 'equilibrio di bilancio, nell'arco di un ciclo economico.
Nel giro di pochi anni si è passati da polit iche basate sull'i nterventismo dello Stato
attraverso l 'espansione della spesa (così come teorizzato da I.M. Keynes, il cosiddetto deficit
spending) alla sceita di uno Stato meno interventista e più "parsimonioso" (la spending

review). Come sempre è una questione di scelte. Ègiusto abbandonare il modello dello
Stato assistenziale per tornare alle teorie classiche dei pareggio del bilancio? Quali margini
rimangono oggi a disposiz ione dei singoli Stati membri dell'Ue per operare autonomamente
"scelt e" economiche? Sembrano ormai lontane anni luce le politiche di tipo I<eynesiano
che vedevano nell'espansione della spesa la "panacea" a tutti i mali. Non a caso dal 2012
la golden ru/e del pareggio del bilancio è stata introdotta anche nella nostra Costi t uzione,
con la nuova formulaz ione dell'articolo 81 , sebbene notevolmente "addolcit a" , accogliendo
le teorie del costitu zionalismo economico formulate da J. Buchanan e dalla public choice.
Discorso analogo va fatto per le Regioni e per gli altri ent i locali che, a loro volt a, hanno vist o
notevolmente lim it at a la possibilità di poter "scegliere" politiche economiche autono me per
l'esistenza del Patto di stabilità interno, che, nonostante il tanto decantato federalismo ,
limita la possibilità di spesa per questi enti. A quest i sacrifi ci richiesti non corrisponde,
però, una politica di bilancio a livello europeo tale da compensare le minori spese effettuate
dai singoli Stati membri. il bilancio europeo, infatti, ha dimensioni modeste, e basa le sue
entrate principalmente sui trasferimenti degli St at i membri, mancando fino a oggi una vera
e propria autonomia Impositiva.
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Il bilancio dello Stato
Le diverse t ipologie

di bilancio

Bilancio
dello Stato

Fasi del processo
di bilan cio

OBIETTIVI

CONOSCENZE

~ Comprendere le caratteristiche dei bilanc i,
in base al t empo e al contenuto

~ Descrivere i principi stab iliti nella
Costituzione e nelle leggi di contabilità
sulla base dei quali viene redatto il bilan cio
pubblico it aliano

~ Spiegare le fasi del processo di bilancio

~ Distinguere t ra bil ancio a legislazione
vigente e bilan cio di prevision e
programmatic o

~ Conoscere la procedura di formazione,
esame, approvazione e gestione del bilancio
pubb lico

ABILITÀ

~ Saper riconoscere i diversi tipi di bilancio
cogliendone gli aspett i critici e le varie
problematiche

~ Dimostrare quali sono, da un punto di vist a
economi co, le differenze tr a il bilancio
di previsione di compet enza e quello
di cassa

~ Mettere a conf ronto il vecchio art . 81
della Costituzione con il nuovo art icolo
rif ormat o dall a legge cost ituz ional e
n.l/2012

~ Comprendere quale sarà il ruolo della legge
di bilan cio a decorrere dal 1" genna io 2016

III LE TIPOLOGIE DI BILANCIO

Prima di analizzare il bilancio dello Stato è opportuno introdurre alcuni importanti con­
cetti generali. Inizieremo definendo il bilancio preventivo e il bilancio consuntivo, sof­
fermando l'attenzione sul bilancio preventivo di competenza e di cassa.

•

*Glistakeholders sono
tutti coloroche avario titolo
sono interessati alle vicende
aziendali.

,
Bilancio

preventivo

Budget

Anzitutto, rispetto al periodo cui si riferisce, il bilancio può essere preventivo e consun­
tivo. Ilprim o riporta le entrate e le spese che si prevede di realizzare nel periodo finan zia­
rio successivo (nell 'anno t - l si decidono le entrate e le spese che si dovranno realizzare
nell'anno t). Quelli consuntivi, invece, elaborati nell'anno t + l , riguardano le entrate e le
spese effettivamente real izzate nell'anno precedente (anno t). Il bilancio preventivo è
tipico delle imprese di erogazione (come lo Stato), in quanto il Parlam ento autorizza il
Governo a svolgere la propria attività . Nel sistema delle imprese, invece, assume impor­
tan za prevalente il bilancio di eserc izio, che espone a fine anno ivalori consuntivi. Docu­
mento quest'ultimo importante non solo per determinare l'utile o la pe rdita di esercizio,
e di conseguenza le imposte da paga re, ma pe r fornire notizie sullo stato di salute delle
imprese ai vari stakeholderse. A questo punto possiamo definire i due tipi di bilancio.

Per bilancio preventivo si intende il documento contabile con il quale il Parlamento
autorizza il Governo a erogare le spese e incassare le ent rate.

Attraverso il bilancio preventivo, lo Stato indica le scelte di poli tica economica e fiscale
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Il bilancio dello St ato .. UNITÀ 1

che saranno adottate (cosi ddette manovre di bilancio), necessarie per rispettare i vincoli
stabiliti a livello nazionale ed europeo.

I II bilancio consuntivo fIij (o rendiconto), invece, descrive le operazioni già avvenute e
riport a i risultati definitivi della gestione che si è conclusa .

Con il rendiconto si è in grado di verificare se sono state rispettate le auto rizzazioni con­
cesse con il bilan cio preven tivo e qua l è stato l'andam ento de lla gestion e delle entrate e
spese pubbliche.

CLASSIFICAZIONE DEL BtLANCIO IN BASE AL TEMPO

Annot - 1 Bilancio Documen to contabile che espone i valori prevent ivi delle entrate
prevent ivo e delle uscit e che si verif icheranno durante il futu ro eserciz io.

Il Parlamento autorizza il Governo a realizzare le entrate e le spese
previste nel bilancio.

Annot Gestione Momento dell'effett iva realizzazionedelle ent rate e delle spese.
del bilancio

An no t + 1 Bilancio Defi nit iva fi ssazione dei risult ati dell' esercizio f inanz iari o realizzat i
consunti vo nell 'anno t .

L'orizzonte temporale di un bilancio può essere:

.... annuale, quando riguarda un solo esercizio (in Italia l'an n o finanziari o coincide con
l'an no solare);

... pluriennale,quando riguarda no n solo l'anno success ivo, ma più anni finanziari futuri
(almeno tre e non più di cinque), pe r valuta re nel tempo l'andamento delle entrate e
delle spese. Esso non comporta alcuna autorizzazio ne a riscuotere e a pagare, e quindi
serve a indicare lo scenario di medio term ine in cui si colloca il bilan cio annuale.

• Bilancio preventivo di competenza e di cassa

Il bilancio preventivo può essere espresso in termini di competenza e cassa. Per compren ­
dere la differe nza dobbiam o tenere conto de lle fasi che caratterizzano le entrate e le uscite .

Le principali fasi delle entrate sono tre : accert amento, riscossion e e incasso (o versa­
mento) . Vediamole singolarmente.

.... L'accertamen to è la fase giur id ica in cui l'amministrazione determin a sia la ragione
de l credito dello Stato sia il soggetto de bitore, quantifican do l'importo dovuto. Le mo­
da lità di accertamento avvengono soprattutto mediante ruoli e cartelle esatto riali. In
pratica è la fase in cui sorge per lo Stato il diritto di riscuotere determ inate somm e.

~ La riscossione è la fase in cui il debitore effettua il pa gamento ai soggett i incaricati
dall o Stato (esatto ri).

~ L'Incasso è la fase conclusiva e si verifica qua ndo i soggetti incaricati d allo Sta to (esat­
tori) depositano le somme dovute pres so la Tesoreria de llo Stato .

Le fasi delle usci te, invece, sono quattro: impegno, liqui dazione, ordinazione e pagamento.

~ L'Impegno è il momento in cui matura l'obbli go giur idico per lo Stato di effettuare u n
pagam en to vers o terzi, anch e se non sono ancora individua ti !'impo rto da pagare e
la persona del creditore. In pratica, dop o aver disposto u n determinato stanziamento
di spesa in bil an cio, si decide ufficialmente quanto destinare a un o scop o specifico.

.... La liquidazione è la fase in cui si determina l'ammontare certo da pagare e viene
individu ato il soggetto creditore.

... L'ordinazione è l'ordine trasmesso al Teso riere di pagare il creditore. Le modalità pos­
sono essere: mandato diretto di pagamento (ìnforrnatìct), ordin i di accredita mento,
ru oli di spese fisse.

239

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato

xxx
Evidenziato



MOOULO 4 La programmazione delle scelte pubbliche

~ li pagamento è la fase conclusiva con cui avviene il pa ssaggio materiale de lle somme,
effettuato dalle Tesorerie o altri agenti pagatori dello Stato .

~ LE FA51 DELLE ENTRATE E DELLE USCITE

ENTRATE USCITE
- -

,
Differenze

(tra competenza
e cassa)

Accertamento Impegno

-!.-
Fase di diritto

Liquidazione

V -!;

Riscossione Ordinazione

Fasedi adempimento ,J, ,J,
Incasso Pagamento

A questo punto è pos sibile definire il bilancio di previsione di competenza e di cassa.

Il bilancio preventivo di competenza regist ra le entrate che si prevede diaccertare e
le spese che si prevede di Impegnare (fase di diritto) . 5i prescinde dal momento dell'ef­
fettivo incasso delle entrate e dall'effettivo pagamento della spesa .

Ilbilancio preventivo di cassa registra le entrate che si prevede di Incassare e le spese
che si prevede di pagare nel corso dell'esercizio. indipendentemente dall'esercizio in cui
vengono impegna te .

Il bilan cio di competenza ha la fun zione di limitare l'attività di spesa delle amministrazioni
e consente al potere legislativo di controllare, da un punto di vista giuridico-economico,
più efficacemente l'azione dell 'esecutivo; quest'ultimo infatti non può effettuare spese
su periori agli stanz iamenti previsti. Il bilancio d i competenza non tenendo conto delle
operazioni iniziate, ma non ancora concl use a fine esercizio, presenta, però, il problema
dei residui attivi e dei residui passivi.

Il bilancio di cassa, invece, è importante sotto il profilo economico-gestionale; infatti,
consente il moni tora ggio dei flussi finanziari dell'anno e permette la valutazione del reale
impatto dei tributi e delle spese pubbliche. Con qu esto tipo di bilancio, però, il Governo
potrebbe impegnarsi oltre i limiti stabiliti per i pagamenti. Il bilancio di cassa non pre ­
se nta il problema dei residui attivi e passivi.

QUADRO DI SINTESI: COMPETENZA ECASSA

Bilancio di competenn Bilancio di cassa

Entrate che si prevede di accertare; spese Entrate chesi prevededi incassare; spese
che siprevededi impegnare. chesiprevede dipagare.

Importante sotto il profilo politico-giu ridico. Importante sotto il profilo
economico-gestionale.

Presenta il problema dei residui attivie passivi. Non presenta il problema dei residu i attivi
e passivi.
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,. Lacontabilizzazione
dei residui

*La perenzlone è unistituto
didirittoamministrativo
tendenteall'eliminazionedalle
scrttturecontabili dei~sidu i

passivi chenonrisultano
pagati entro undeterminato
periodo ditempo.

Il bilancio dello Stato .. UNITÀ 1

Introduciamo quindi le definizioni di residui attivi e residui passivi.

Defin iamo residui attivi le entrate accertate. ma non ancora riscosse altermine dell'eser­
cizio finanziariodi riferi mento . Essirappresent ano creditideilo Stato neiconfrontidi terzi.

I residu i passivi rappresentano spese impegnate, ma non ancora pagate al term ine
dell'esercizio finanziariocui il bilancio si riferisce. Essi si configurano quindi come debit i
dello Stato nei confronti dei terzi.

I residui attivi sussistono fino al momento della loro estinzione nell a fase della loro
riscossione, ovvero fino a quando non viene con statata la loro inesigibilità. I residui
passivi, invece, sono mantenuti in bilancio per un periodo limit ato (da due a tre anni
a seconda del tipo di spe sa), trascorso il qu ale ha luogo la perenzlone contablle»: in
pratica vengono eliminati dalle scrittu re contabilI per esigenze di semplificazione delle
stesse. La perenzione non arreca alcun danno al creditore che, anche se è avvenuta
la cancellazione dell'importo dovutogli, può avanzare richiesta di pagamento provo­
cando la reiscrizione in bilancio del suo credito. La peren zione amministrativa non
va confusa con la prescrizione estin tiva, Quest'ultima, infatti, comporta, in base alle
norme del codice civile, la perdita del diri tto a percepire la somma non riscossa entro
un dato termine.

,

,

,

,

I principi
del bilancio

Principio
dell'equilibrio

del bilancio

Principio
della legalità

Principio
dellapubblicità

I PRINCIPI
DEL BILANCIO PREVENTIVO ITALIANO

Per "costruire" un bilancio pubblico è necessario attenersi ad alcuni principi. Questi ul­
timi non sono altro che regole stabilit e nella CostItuzione (equilibrio delbilancio, legalità,
pubblicità e annualità) e nelle leggi di contabilItà (integrità, universalità e unità), sulla
base delle quali vengono redatti e approvati i bilanci pubblici. I principi che scaturiscono
dalla Costituzione sono ricavabilI direttamente dall'articolo 81 della Costituzione. che è
stato recentemente modIficato dalla legge costituziona le n. 1/2012.

Il nuovo articolo 81, comma l, introduce per la prima volta nel nostro ordinamento il
principio dell'equilIbrio tra le "entrate e le spese» del bilancio, che va assicurato «tenendo
conto delle fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico».A ben vedere non si
stabilIsce l'obbligo annuale del pareggio del bilan cio,ma piuttosto diuna sorta di pareggio
ne l medio periodo, che tenga conto delle fasi avverse (deficit) o favorevoli (surplus) attra ­
verso una compensazione tra avanzi e disavanzi del ciclo economico. Ne consegue (art.
81, comma 2) che solo al verificarsi di eventi eccezionali e allo specifico scopo di incidere
sugli effetti del ciclo economico, previa autorizzazione delle Camere da adottata a mag­
gioran za assoluta dei loro comp onenti, sarà possibile derogare all'equilIbrio e finanziare
il disavanzo di bilancio mediante ind ebitam ent o.

Ai sen si dell'articolo 81, comma 4, «le Came re app rovano ogni anno i bilanci e il rendi­
conto consuntivo presentati dal Govern o» . Il bilancio dello Stato deve esse re quindi ap ­
provato necessariamente con legge dalle Camere, ed esaminato attraverso la procedura
normale (così come espressamente previsto dall'ultimo comma dell'articolo 72 della Co­
stituzi one). In sint esi, il bilancio deve essere portato, su iniziativa del Governo, all'esame
del Parlamento,votato dalle du e Camere in un identico testo e promulgato dal Presidente
della Repubblica,

Collegato direttamente al prin cipio della legalità abbiam o il principio della pubblicità.
Infatti, l'arti colo 73 della Costituzione stabilIsce che «le leggi sono pubblicate subito dopo
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MODULO 4 ~ La programmazione delle scelte pubbliche

la promul gazione ["']'" ciò implica che la legge di bilancio, una volta promulgata, deve
essere pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale per essere portata a conoscenza di tutti i citta ­
dini. ln verità, per la complessità e per la lunghezza ilbilancio dello Stato risulta di difficile
lettura e accessibile ai soli "addetti ai lavori':

-
Lesercizio finanziario. :; è l'insieme delle ope­
razioni conta bili effettuate in un [erto anno fi -
nanziario.

Esistono poi alcuni principi di bilancio, conte­
nut i nella legge di contabilità (art. 24, della legge
n. 196/2009), che costituiscono profili attuativi
dell'art icolo 81 della Costituzione.

In base a questo pr incipio, tutte le entrate devono
figurare in bilancio nel loro importo integrale senza .A. Il Ouirinale. sede del President e d~lIa Rep~bblica ,

, che promulga la legge sul bilancio di Stato.
alcuna riduzione per eventuali spese di riscossion e
o di qualsiasi altra natura a esse connesse al lordo.
Parim enti, tutte le spese devono essere iscritte in bilancio integralmente, senza alcuna
ridu zione delle correlative entrate. In pratica, non sono ammesse compensa zioni tra le
entrate e le spese.

ESEMPIO H gettito di un'imposta deve essere iscritto a bilancio al lordo delle spese di
accertamento e riscossione.

Secondo questo principio è necessario includere nel bilancio tutte le entrate e tutte le
spese, anche se di modesta entità, allo scopo di fornire un quadro fedele delle attività dello
Stato. È, di cons eguenza, vietato gestire fondi al di fuori del bilancio (cosidd etle gestioni
extrabilancio) , tranne nei casi espressamente auto rizzati da leggi speciali.

Connesso al principio dell'unìvers al ìtà vi è qu ello dell'unità. Infatti, no n solo il bilancio
deve con tenere tutte le entra te e tutt e le spese, ma ogni entrata e ogni spesa deve essere
riferita alla categoria cui appartiene, senza alcun collegamento tra singole entrate e sin­
gole spese .

ESEMPIO Sono vietati i tributi di scopo, cioè quei tributi espressamente istituiti per finan ­
ziare una determinata spesa.

Sempre nel quarto comma dell 'articolo 81 è contenuto il prin cipio dell 'annualità del bi­
lancio, nella duplice veste di bilancio preventivo e consun tivo (o rendiconto). Questi do­
cumenti sono, infatti, riferiti all'unità temporale
costituita dall'anno finanziario che, di regola,
coincide con l'anno solare (l" gennaio-31 dicem­
bre). In Italia, a seguito della legge n . 62/1964,
anno finan ziario e anno solare coincidono, men ­
tre prima la gestione andava dal l " luglio al 30
giugno. Dal principio dell'annualità scaturiscono
le definizioni di anno finan ziario ed esercizio fi­
nanziario, sebbene nel linguaggio comune siano
usate indifferentemen te.

I Lanno finanziario è ilperiododitempo entro
il quale è delimitata lagest ione autorizzata.

I

Princ ipio
dell 'integrità

Principio
dell'unità

Anno
finanziario

Principia
dell'annual ità

~ Budget vear

Principio
dell'universalità

Esercizio
finanziario

~

... Accountingyear

,.

,.

,.

,.

,.

,.

A qu esti princip i alcuni autori aggiungono i prin cipi della speci alizzazione e della veri­
dicità.
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Il bilancio dello Stato .. UNITÀ'

Secondo il pr inci pio de lla ver idicità il bilancio deve rispecchiare con la maggiore chia­
rezza po ssibile le reali condizioni finanziarie in cu i verrà a trovarsi lo Stato nell'esercizio
al qu ale il bilancio stesso si riferisce. Contrarie a tale prin cipio sarebbero eventu ali 50­

pravvalutazioni o svalutazioni di entra te O spese.

Secondo questo principio le voci del bilancio devono esse re indicate con precisione, per
perme ttere al Parlamento un contto llo analitico sulla gestione finanziaria. Per quest e
ragioni le entrate e le spese sono divise in aggregati che a loro volta sono suddivisi ult e­
riormente, fino ad arrivare alle un ità elementa ri del bilancio.

Principio
della veridicità

Principio
della sp eclallzzazlone

(o specificaz ione)

,.

,.

PRINCIPI PER LA REDAZIONE DEL BILANCIO PREVENTIVO

Equilib rio Lo Stato assicura l'equil ibrio f ra le entrate e le spese del proprio bilan cio, te nendo conto delle fasi
del bila ncio avverse e delle fas i fa vorevoli del ciclo econom ico.

Legali t à Il bilancio e il rendiconto devon o essere approvati dalle Ca mere con legge, ed esami nat i at t raverso
la procedura nor ma le.

Pubbl ici tà Essendo il bilancio una legge, deve essere porta t a a conoscenza della collettivit à, attraverso
la pubb licazione sulla Gazzetta Ufficiale .

An nu ali t à Il bilancio e il rendiconto devono essere approva ti dalle Came re con cadenza annua le.

Int egrit à Tutte le ent rate e t ut te le spese devo no essere regi st rat e al lordo degli oner i conness i alla loro
riscossione ed erogazione.

Universill ità Tutte le entrate e t utte le spese devono essere iscritte in bi lancio. Non sono am mes se gestioni
f uori bi lancio.

Unità Tutte le entrate concorro no indistintament e a coprire t utte le spese prev iste nel bila ncio .

Specializzazion e Le voci di bilancio devono essere artico lat e in mo do analit ico, con la maggiore precisione possibi le.

Verid ici tà Il bilancio deve essere verit iero, senza soprawalut azioni di ent rat e e sottovalutazio ni di spese.

Il
o
APPROFONDIMENTO
La modifica della legge
di contab ilità e fin anza
pubblica alla luce del nuovo
semest re europeo

LE FASI DEL PROCESSO DI BILANCIO

Il processo di bilan cio è scandito, così come stabilito dalla legge n. 196/2009 (legge di
conta bilità e finanza pubblica), in diversi fasi :
1. la programmazione (europea e italian a);
2. la ma novra finan ziaria (anno t -I);
3. la gestione de l bilancio (anno t);
4. la rendicontazione del bilancio (anno t + I ).

• La programmazione

,.

o
APPROFONDIMENTO
L'Unione europea
e la programma zione
economica

Il processo inizia con la dete rmi nazione da parte dell'esecutivo deg li obiettivi gene rali
de lla politica di bilancio. Questi ultimi sono formulati e presentati dal Governo alle Ca­
mere, ad aprile, con la red azione, secondo quanto concordato a livello europeo, del D ocu­

mento di econom ia efinanza (Def) a cui fa seguito una nota di aggiorn amento presentata
a sette mbre per recepire eventuali mo difiche dovute alle mutate situazioni economiche.

Il Del Il Documento di economia e finanza (Def), introdotto dall a legge n. 39/2011, rappre­
senta il prin cipale documento di programmazione della politica econo mica nazionale
n el medio-l ungo ter mine. Esso espone, alm en o per il tr iennio successivo, gli obi et tivi
di politica ec onomica e il quadro delle previsioni eco no miche e di finanza pubblica, e
definisce gli obiett ivi articolati per i settori del conto de lle ammi nistrazioni pubblich e
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MODULO 4 La programmazione delle scelte pubbliche

III> l 'occupazione rientra
negli obiettivi del Def.

relativi alle amministrazioni
centrali, alle amministrazioni
locali e agli enti di previdenza
e assistenza. Il Def indica,
inoltre, gli eventuali disegni di
legge collegati alla manovra di
finanza pubblica da presentare
alle Came re entro il successivo
mese di gennaio. Il docume nto
en uncia, pertanto, le modalità
e la tempistica attraverso le
quali l'Italia intende conseguire
il risanamento strutturale dei
conti pubblici e perseguire gli
obiettivi in materia di occupa­
zione, innovaz ione, istruzione,
integrazione sociale. ene rgia
e sostenibilità ambiental e de­
finiti nell'ambito dell'Unione
europ ea.

,

,

Bilancio
di legislazione

vigente

Bilancio
di previsione

programmatico

• La manovra finanziaria
Nellaseconda fase siattua lamanovrafinanziariavera e propria. Percomprenderequesta
fase è necessario introdurre le definizioni di bilan cio a legislazione vigente e di bilancio
di previsione programmatico.

I
II bilancio a legiolazione vigente esprime l'evoluzione sponta nea delle entrate e delle
spese . cosi come risulta dalla proiezione della normativa in vigore (cosiddetta analisi
tendeoz iale).

In pratica, la previ sione di bilanc io è effettuata applicando le disposizioni legislative
fiscali che sono in vigore in quel momento.

I
II bilancio di prev isione programmaticD recepisce gli inte rvent i deside rati per correg­

gere le te ndenze in atto e quindi most ra l'evoluzione desiderata delle entrate e delle
spese .

Il processo ch e porta alla form azione del bilancio di previsione programmatico prende
il via dal bilancio a legislazione vigente, che nel corso de lla manovra dovrà essere ade­
guato, attraverso una legge apposita, chiamata Legge di stabilità (Ls), agli obiettivi ge­
nerali della politica d i bilancio. La Legge di sta bilità recepisce gli obiett ivi eco nomici
individuati dal Def e una volta approvata modifica il bilan cio a iegislazione vigente
tra sformandolo nel Bilancio di previsione pro grammatico, che verrà approvato entro il
31 dicembre dal Parlam ento. In pratica, il Govern o, ent ro il 15 otto bre, presenta alle Ca­
mere gli strumenti che serviranno per la Manovra di fina nza pubblica, ossia: il d isegno
di Legge di stabilità (stru mento che perme tte di recepire gli ob iettivi da reali zzare) e il
disegno di Legge del bilancio dello Stato, redatto in termini di competenza e di cassa.
Quest 'ultimo rappresenta la situazione tend enziale della finanza statale prima degli
intervent idel Governo e del Parlamento (in pratica è un bilan cio a legislazione vigente).
Una volta approvata la Legge di stabilità, il Governo presenterà una no ta di variaz ione
al bilan cio a legislazion e vigen te per recepire i conten uti de l provvedimen to appe na
varato. A questo punto il bilancio a legislazione vigente subirà delle modifiche e sarà
sotto pos to alla votazione parlamentare.
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Il bilancio dello Stato ... UNITÀ 1

Disegno di legge di bilancio
Rappresenta la situazione tendenziale dellafinanza
prima della discussione in Parlamento
(Bilancio a legislazione vigente)

Disegnodi legge di stabilità
Recepisce gliobiettivicontenuti nelDef

Nota di aggiorna mento del Def
(20 set tem bre)

Documento di economia e finanza (Def)
(lO aprile)
Indica gliscenari e i nuovi obiettivi di finanza pubblica

Manovra
(15 ottobre)

CICLO DELLA
PROCRAMMAZIONE '

~ LE FASI DEL PROCESSO DI BILANCIO
(anno t - 1)

Approvazione della Legge di stabilità

Discussione
parlamentare

Il Governo presenta la nota di variazione
al bilancio a legislazione vigente

Approvazione delbilancio di previsione
(ent ro il 31 dicembre)
(on le modifiche apportatedallal egge di stabilità

Previsioni iniziali per l'anno t

,.

,.

Lalegge
di stabilità

Legge di stabilità
e legge di bilancio

La Legge di stabilità è composta da un artico lato (cioè un testo organizzato sotto forma di ar­
ticoli) e da alcune tabelie. In particolare, nell'articolato è indicato il livello massimo de l saldo

netto da finanziare e ilricorso al m ercato, cioè delle somme che lo Stato può prendere a prestito
per far fronte al suo fabbisogno; in questo modo si pone un vinco lo alla spesa dello Stato allo
scopo di contenere l'indebitamento pubblico. Sempre nell'articolato so no indicati: la varia­
zione delle aliquote delle imposte;l'importo dei fondi speciali;l'importo complessivo destinato
al rinnovo dei contratti pubblici; le nonne even tuali necessarie ali'attuazione del Patto di sta­

bilità interno e alla realizzazione de l Patto di convergenza; le misure correttive delle leggi che
comportano onerisuperiori a que lliprevisti;altreregolamentazìonìmeramente quantitative.È
previsto, in allegato al disegno di Legge distabilità, un prospetro riepllogativo degli effetti trien ­
nalisui saldi difinanza pubblica (saldo ne tto da finanziare, fabbisogno e ind ebitarnento netto)
derivanti dall'attuazione di ciascuna disposizione contenuta nella legge medesima. Al fine di

rendere più immediato e trasparente IIraccordo tra glieffetti della Legge di stabilità sui bilancio
dello Stato e sul Conto economico de lle amministrazioni pubbliche, è prevista, a corre do del
disegno di Legge di stabilità, la predisposizione di una apposita no ta tecnica illustrativa. Tale
no ta espone i contenuti della manovra, gli effetti sui saldi di finanza pubblica articolati nei vari
settori di intervento e i criteri utilizzati per la quantificazione degli stessi.

Perché quanto contenuto n el Def è recepi to prima n ella legge di stabilità e so lo successi­

vamente riportato ne lla legge d i bilancio di prev isione? Per rispond ere a questa domanda
occorre prend ere in cons iderazione la vecchia formu lazione de ll'art . 81, terzo comma,
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MODULO 4

APPROFONDIMENTO
Analisi delle disposizioni
per l'attuazione del
principio del pareggio
di bilancio

o

,.

,.

,.

,.

La nuova legge
di bilancio

UNA
QUESTIONE ~

DI SCELTE

Esercizio
provvisorio

Sessione
di bilancio

Modifiche
del bilancio durante

l'esercizio

La programmazione delle scelte pubbliche

della Costituz ione (riformato dalla legge costituz ionale n . 1/ 20 12) nell a parte in cui pre­
vedeva espressamente che «Con la legge di approvaz ione del bilancio non si possono sta ­

bilire nuovi tributi e nuove spese». La legge di bilancio, pertanto, era considerata una legge
formale, che non poteva portare alcuna innovaz ione nell'ordinamento, ma che si lim itava
a descrivere i "lim iti" dell' im pegn o finanziario dello Stato. In pratica, per poter effettuare

la "manovra" finanziaria occorreva una legge sostanziale, che fu introdotta per la prima
volta n el n ostro ordinamento nel 1978 (cosi ddetta legge finanziaria) e solo recentemente
modificata in legge di stabilità. Ques t'u ltim a divent a lo strumento p er realizzare la ma­
novra di bilancio annuale, ovve ro lo strumento per correggere l'an dam ento inerziale del,
bilancio a legislazione vigente per renderlo coerente con gli obiettivi desiderati espressi
con il Der. Tale limite costituzionale al contenuto della legge di bilancio è stato eliminato

dalla legge costituzionale n . 1/2012.

Con la legge n. 243/2 012,sono state varate le norm e attuative del n ovella to art icolo 81, che
disciplinano il contenuto della legge di bilancio dello Sta to. In base a tale norma a partire
dall 'eserciz io 2016, la legge di stabilità no n sarà più necessaria. Infatti, tulla la man ovra
sarà concent rata in un'unica legge di bi/ancio composta di d ue sezio ni, u na co n le disp osi­
zion i so stanziali (a ttualmente contenute ne lla legge di stabilità) e l'al tra con le previsioni
contabili di entrata e di sp esa, formate sulla base della legislazione vigente, comprese le
disposizioni della prima sezione.

Se la legge di bilan cio non è approvata entro il 31 dicembre, è possibile ricorrere, così come
previsto dall'articolo 81, com ma 5, della Costitu zione, all'esercizio provvisorio del bilancio.
Tale istituto risulta necessario per evitare che l'attività finanziaria dello Stato venga bloccata
a seguito della mancata approvazione del bilancio di previsione. In questo caso, infatti, il Go­
verno si troverebbe senza la necessaria autorizzazione per reali zzare le entrate ed eseguire le
spese. La concessione dell'esercizio provvisorio è sottoposta, però, ad alcuni limiti :

• la det erminazione p er legge (limiteformale);

.... l'esercizio può essere concesso p er un periodo massimo di 4 m esi, n on oltre il 30 aprile
(limite temporale);

• la gestione durante l'eserciz io provvisor io potrà essere svolta p er dodicesimi delle
somme st anziate nel progetto di bilancio (limite quantitativo).

Occorre rilevare che nel passato si era falla largo uso dell 'istitu to . A p art ire dal 1983, con
!'intro duzione della sessione di bilancio, !'is ti tuto no n è stato più utilizzato .

I
La sessione di bilancio è il periodo di tempo riservato , secondo quanto previsto nei re­
golamenti parlament ari. all'esame del disegno di legge di appro vazione del bilancio e de l
disegno di Legge di stabil ità . entro il quale è delim itata la gestione autorizzata .

L'esercìzìo provvisorio si conclude autonomamente co n l'approvazione della legge di bi­
lancio, anche se questa è varata prima della scadenza dell'autorizzazione.

• La gestione del bilancio

Con l'approvazione della legge di bilancio e la conseguente pubblicazione su lla Gazzetta Uf
fidale, il Parlamento autorizza, nell'anno successivo (anno t), il Governo ad accertare le en­
trate e a im pegnare le spese nei limiti de l bilancio approvato contenente le previsioni iniziali.

Nel corso dell 'esercizio finan ziario (anno t), m entre vie ne data esecuzione al bilancio di
prevision e, può accadere, p erò, che si verifich ino nuove sp ese rispe tto agli origina li sta n­
zia menti previste in bilancio, oppure che si ve rifichino n uove o maggi ori entrate risp etto
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  «Art. 81. (Testo  applicabile  fino   all'esercizio   finanziario relativo all'anno 2013) 
              Le Camere approvano ogni anno i bilanci e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo. 
              L'esercizio provvisorio del bilancio  non  puo'  essere concesso se non per  legge  e  per  periodi  non  superiori complessivamente a quattro mesi. 
              Con la  legge  di  approvazione  del  bilancio  non  si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese. 
              Ogni altra legge che importi  nuove  e  maggiori  spese deve indicare i mezzi per farvi fronte. 
 
                                     **** 
 
              (Testo   applicabile   a    decorrere    dall'esercizio
          finanziario relativo all'anno 2014) 
              Lo Stato assicura l'equilibrio  tra  le  entrate  e  le spese  del  proprio  bilancio,  tenendo  conto  delle  fasi avverse e delle fasi favorevoli del ciclo economico. 
              Il ricorso all'indebitamento e' consentito solo al fine di considerare gli effetti del ciclo  economico  e,  previa
autorizzazione delle Camere adottata a maggioranza assoluta dei  rispettivi  componenti,  al  verificarsi   di   eventi
 eccezionali. 
              Ogni legge che importi nuovi o maggiori oneri  provvede  ai mezzi per farvi fronte. 
              Le Camere ogni anno approvano con legge il  bilancio  e il rendiconto consuntivo presentati dal Governo. 
              L'esercizio provvisorio del bilancio  non  puo'  essere concesso se non per  legge  e  per  periodi  non  superiori complessivamente a quattro mesi. 
              Il  contenuto  della  legge  di  bilancio,   le   norme fondamentali e i criteri volti ad  assicurare  l'equilibrio tra le entrate e le spese dei bilanci e  la  sostenibilita' del debito del complesso  delle  pubbliche  amministrazioni sono stabiliti con legge approvata a  maggioranza  assoluta dei  componenti  di  ciascuna  Camera,  nel  rispetto   dei
 principi definiti con legge costituzionale». 
              - La legge 20  aprile  2012,  n.  1  (Introduzione  del principio   del   pareggio   di   bilancio   nella    Carta
 costituzionale) e' pubblicata nella Gazzetta  Uffi
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Definizioni 
 
  1. Ai fini della presente legge, si intendono: 
    a) per «amministrazioni pubbliche» gli enti  individuati  con  le procedure  e  gli  atti  previsti,  in  coerenza  con l'ordinamento dell'Unione europea, dalla normativa in  materia  di  contabilita'  e
finanza pubblica, articolati nei sottosettori  delle  amministrazioni centrali, delle amministrazioni locali  e  degli  enti  nazionali  di previdenza e assistenza sociale; 
    b) per «conto consolidato» il conto economico  consolidato  delle amministrazioni pubbliche formato  dagli  aggregati  contabili  delle
entrate e  delle  spese  di  tali  amministrazioni,  classificati  in
conformita' alle  modalita'  stabilite  dall'ordinamento  dell'Unione
europea; 
    c) per «saldo del  conto  consolidato»  l'indebitamento  netto  o l'accreditamento netto come definiti ai fini della  procedura  per  i disavanzi eccessivi di cui al Trattato sul funzionamento  dell'Unione
europea; 
    d)  per  «saldo  strutturale»  il  saldo  del  conto  consolidato corretto per gli effetti del ciclo economico al  netto  delle  misure una  tantum  e  temporanee  e,  comunque,  definito  in   conformita'
all'ordinamento dell'Unione europea; 
    e)  per  «obiettivo  di  medio  termine»  il  valore  del   saldo strutturale   individuato   sulla   base   dei   criteri    stabiliti dall'ordinamento dell'Unione europea; 
    f) per «fase favorevole e fase avversa del  ciclo  economico»  le fasi del ciclo economico individuate come tali sulla base dei criteri stabiliti dall'ordinamento dell'Unione europea; 
    g) per «obiettivi programmati» gli obiettivi di cui  all'articolo
3, comma 3; 
    h) per «saldo netto da finanziare o da  impiegare»  il  risultato differenziale  tra  le  entrate   tributarie,   extratributarie,   da alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e da  riscossione  di
crediti e le spese correnti e in conto capitale. 
  2. Gli obiettivi riferiti ai saldi di cui al comma 1, lettere c)  e
d), e il valore di cui al medesimo comma 1, lettera e), sono indicati
nei documenti di programmazione finanziaria e di bilancio  presentati
dal  Governo   alle   Camere   per   le   conseguenti   deliberazioni
parlamentari. 
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Il bilancio dello Stato • UNITÀ 1

a quelle previste . In qu esti casi la normativa prevede le cosiddette "variazioni di bi lancio",
che devono essere apportate entro i termini previsti. Il procedimento si differenzia a se­
conda che si tratti di variazioni di entrate o di spesa. Nel primo caso non esistono parti­
colari problemi In quanto il bilancio di previsione non è vincolante. Per le spese, invece,
occorre risolvere il problema della copertura.Sitratta, per esempio, dinuove leggidi spesa
approvate durante l'esercizio che dovranno essere considerate in b ilancio e provviste di
copertura (attraverso maggiori entrate o riduzioni di spesa) o anche leggi di spe sa con
copertura in fondi speciali. Accanto a queste spese convivono poi altre che non hanno
bisogno di un'apposita legge autorizzativa, ma che possono essere disposte con semplici
atti amministrati, prelevando le somme da appositi Fondi già iscritti in bilancio (Fondo
di riserva per le sp ese obbligato rie e d 'ordine o Fondo di riserva per le spese impreviste).
Lo strumento giuridico-contabile per attuare organicamente qu este modifiche è il "bi ­
lancio di assestamento" con cui vengono aggiustati e assestati, in corso d 'opera, i valori
del bilancio di previsione . Il disegno di legge di assestame nto, previsto da ll'art. 33 della
legge n. 196/2009, deve essere presentato al Parlamento entro il mes e di giugno dal Mi­
nistro dell'Economi a e delle Finanze. La legge di assest amento, avendo come funzione
quella di aggiustamento delle previsioni, nel corso della gestion e, si pon e come ulteriore
strumento della manovra finanziaria.

~ VARIAZIONI 01 BILANCIO (anno tl

VARIAZIONI
01ENTRATE

VARIAZIONI
DI SPESA

- )

- )

Non esistono problemi:
il bilancio

di previsione
non è vincolante

Occorre risolvere
il problema

della copertura

leggi di spesa
(coperte o da coprire)
Attiamministrativi

(fo ndi di riserva)

Modificazioni
) (entro il mese di giugno)

legge di assestamento

• Il rendiconto (o bilancio consuntivo)

L'ultima fase del processo di bilancio è rappres entata dalla presentazione nell'anno
(t + 1) del rendiconto gen erale dello Stato. Con questo documento il Governo, alla chiu­
sura del ciclo di gestione della finan za pubblica, "rende conto" al Parlamento dei risu l­
tati della gestione appena terminata. La disciplina del rendiconto generale dello Stato
è contenuta principalmente nell'articolo 81, com ma 4, della Costituz ione, che preved e
ch e il Parlamento approvi il rendiconto consuntivo pres entato dal Govern o, no n ch é
nella legge n . 196/2009, di riforma della contabilità e della finanza pubblica, e nel de­
cre to legislativo n. 279/1 997. Il rendicon to si ar ticola in du e documenti fondamentali:
il Conto del bilancio (o rendiconto finanz iario) e il Conto generale del patrimonio (o
rendiconto patrimoniale) .
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Conto I II Conto del bilancio espone, secondo la stessa natu ra e la medesima struttura de l bi-
del bllancio lan cio annuale, i risultati della gestione finanziaria in reiaz ione alle previs ioni di bilancio .

Esso mostra :
... le entrate di compe tenza dell'anno (accertate, riscosse o rim aste da riscuotere);
~ le spese di competenza dell 'anno (impegnale. pagate o rimaste da pagare);
... la gestione de i residui atti vi e passivi provenienti da esercizi precedenti;
li"' le somme versate in Tesoreria e quelle pagate, distinte in conto competenza e conto

resi dui;
... il conto total e dei res idui attivi e passivi che si trasmettono all'esercizio successivo.

,

,

MODULO 4

Conto
generale

del patrimonio

La programmazione delle scelte pubbliche

• IlConto ge ner. le del patrimon io illustrata , la situazione patrimoniale delio Stato,

Esso com prende:
... le att ività e le passività finanziarie e patrimoniali, con le variazio ni derivanti dalla

gestìone del bilancio e con qu elle verificatesi per qualsiasi altra cau sa;

~ la d imostrazione dei vari punti di concorda nza Ira il conto del bilancio e quello del
patrimonio.

Il progetto di legge sul rendiconto è sottoposlo a lle Cam ere entro il 30 giugno dell 'anno
successivo a qu ello cui esso fa riferimento.

LE FASI EGLI STRUMENTI DEL PROCESSO DI BILANCIO

Data Documenti

10/04 (anno t - 1) Documento di economia e f inanza (Def)

10/ 04 (anno t - 1) Nota di aggiornamento del Def

30/06 (anno t - 1) Disegno di legge di stabilit à

30/06 (anno t - 1) Disegnodi legge di bilancio

Entro il 31/12 (anno t - 1) Approvazione della leggedi bilancio

Fino .1 30/04 (anno l) Esercizio prow isorio

30/06 (anno t) Disegno di legge dì assestamento

30/06 tarme t + 1) Disegno di legge sul rendiconto

Termine ttat tane English term English explanatlon

Bilancio Budget An accounting document whereby the Parliament aut horises t he Governmentto
preventivo pay expenditure and colleet revenues.

Bilancio Fin.1budgel Adocument that describes t ransactions t hat have already occurred and shows the
consultivo final results cf the period managed.

Bilancia Acerual budget A document which records t he amaunts expected to be earned and the expenses
preventivo expected to be incurred.
di competenza

Bilancio C. sh budget Adocument which recordsrevenues expected to be collected and expenses
preventivo expected lo be paid.
di cassa

Anno finanziario Budget year Period of t ime fixed to carry aut t he authorised management activity.

Esercizio ACCDunting year Aliof the account ingt ransactions carried aut in a given budget year.
finanziario
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Il bilancio dello Stato .. UNITÀ 1

Unità 1 In breve FILE AUDIO ' 111
..

Nel siste ma it aliano esistono diversi t ipi di bilan cio. In primo luogo si distingue
t ra bilancio di previsione e bila ncio consuntivo. Il primo, espone i valori preventivi
delle entrate e delle uscite che si verifi cheranno durante il futuro eserciz io. Con il
bilancio di previsione il Parlamento autorizza il Governo a realizzare le entrate e
le spese previste in bilancio. Il bilancio consuntivo, invece, descrive le operazioni
già awen ute e riporta i risultati definitivi della gestione che si è conclusa . Con
riferimento allefasi di entrata e di spesa il bilancio di previsione può essere di
compete nza e di cassa. Il bilancio di previsio ne di compet enza registra le entrate
che si prevede di accertare e le spese che si prevede di impegnare e presenta il
problema dei residui attivi e passivi. Questi ultimi sono cost ituiti dalle somme
iscritte nel bi lancio di un determinato esercizio, ma non riscosse (residui attivi) o
non pagate (residui passivi). Il bilan cio di cassa, invece, registra le entrate che si
prevede di incassare e le spese che si prevede di pagare.

Per la redazione del bilancio pubblico è necessario attenersi ad alcune "regole".
Queste sono stabilite nella Costit uzio ne (equilibrio di bilancio, legal it à, pubb licità
e annualità), in particolare nell 'art icolo 81recentemente riformato (legge
costituzionale n. 1/2012) . Oltre alle norme di carattere costituziona le, il bi lancio
dello Stato per garantire il raggiungimento degl i obiettivi prefissati e l 'azione
di controllo deve rispondere a determ inati requis iti, conte nuti nelle leggi di
contabilità (int egrit à, universalità , uni tà, specializzaz ione e veridicità) .

I~ ,
I~

Il processo inizia con la programmazione che si concreti zza con la presentazione
entro il 10 apri le da parte del Governo del Documento di economia e finanza
(Def) . Quest' ult imo è formulato tenendo conto di quanto concordato in
precedenza a livello europeo. Qualora si renda necessaria una modifica degli
obiettivi contenuti nel Def il Governo presenta una nota di aggio rnamento entro
il 20 settembre. Nella seconda fase del processo di bilancio si attua la manovra
finanzia ria vera e propria. II Governo entro il 15 ottobre present a la legge di
stabilità e il bilancio a legis lazione vigente, che esprime l'evoluzione spontanea
delle entrate e delle spese, così come risulta dalla proiez ione della normativa
in vigore. La legge di stabilità, che cont iene gli obiettivi genera li della politica
di bilancio , viene approvata e i relativi dati riport at i sulla legge di approvazione
del bilanc io med iante una nota di variazione. A questo punto il bi lancio a
legislazione vigent e subirà delle modifiche diventando il bilancio di previsione
programmatico, che dovrà essere approvato entro il 31 dicembre. Se la legge
di bilancio non è approvata entro tale ter m ine è possibile ricorrere all 'esercizio
prowisorio, che può essere concesso per un periodo mass imo di 4 mesi. A
seguito della mod ifica dell 'articolo 81 della Costituzione e all'approvazion e
della legge n. 243/2013 dal 1· gennaio 2016, la legge di stab ilità non sarà più
necessaria. Infatti, l'intera manovra sarà concentrata nella legge di bilancio, che
sarà comp osta in due sezioni , una con le dispos izion i sosta nzia li (attualmente
cont enut a dall a legge di stabilità) e l'altra con le previsioni contab ili di entrata
e di spesa, comprese le disposizioni contenute nella prima sezione . Una volt a
approvat o il bilancio, si passa alla fase di gestione di bilancio, che consiste nel
dare esecuzione al bilancio di previsione. Èpossibile entro il 30 giugno in cui il
bila ncio di previsi one si riferisce, modificare con apposito disegno di legge le
previsioni. 11Governo, chiuso i l ciclo di gest ione della finanza pubblica, rende
conto al Parlamento (cosiddet t a fase della rendicontazione). entro il 30 giugno,
dell 'anno successivo. Il rend iconto si artico la in due documenti: il Conto del
bilancio e il Conto generale del patrimon io.
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MOOUL04 La programmazione de lle sce lte pubbliche

Unità 1 Verifica di fine unità AUlOVERIFICA V

D PERCORSO LOGICO Completa lo schema insere ndo nei riquadri i tennlnl appropriati tra quelli sotto riportati.

Tipologie
di bilancio 1-

->[;J-) Ent rate e spe se
che si prevede ­
di realizzare

->[;J-)

->[;J-)

Fasi:
accertame nto

e impegno

Fasi:
incasso

e pagamento

[;J Entrat e e spese-> -) effe ttivamente
realizzat e

Bilancio preventivo - Bilancio a legislazion e vigen te - Bilancio di competenza - Residui attivi e passivi - Bilan cio plurien­
naIe - Bilancio di cassa - Bilancio socia le - Bilan cio consuntivo

D RIFLETTI E RISPONDI Dopo aver studiato, rlflettì sui te m i proposti rispondendo alle domande o scrivendo
un breve testo.

l . Definisci il bilancio preventivo e il bilancio consun tivo.

2. Individu a le fas i delle entrate e de lle uscite che caratterizzano il bilancio preventivo di cassa e d i competenza.

3. Definisci i residui attivi e quelli pass ivi e le tecnich e per la loro conta bilizzazione.

4. Descrivi i principi del bil an cio preventivo italiano.

5. Illustra le di fferen ze tra anno finanz iar io ed ese rcizio finanziario .

6. Spiega le fasi del processo d i bilancio.

7. Qu ali sono i conte nuti del DeC?

8. Disti ngui tra bilancio a legislazione vigente e bilancio di previs ione pragmatico.

9. Quale sarà a parti re dall 'eser cizio 2016, il co nte nuto della legge di bilancio?

IO. Qual è la funzione de lla legge di assestamento.

Il . Illustra il co ntenuto del bilancio consuntivo.

SPUNTI PER LA lESINA

Argomento n bilancio dello Stato

Collegamenti Storia La destra st orica e il pareggio de l bilancio
multidiscipl lnari

Italiano Nat uralismo e Veris mo (E. Zola - C. Verga)

Diritto Articolo al della Costituzione

Inglese The golden rule

Economia Il bilancio di ese rcizio
aziendale

Matematica Ricerca operati va
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Struttura e gestione
del bilancio

Bilanci o
dello Stato

) Classific azioni
Classif icazione

1- - - ) economica e saldi
dì bilancio

Int erno

Esterno

OBIETTIVI

) Tesoreria dello Stato

CONOSCENZE

... Distinguere tra bilancio decisionale
e bilancio gest ionale

... Conoscere la st ruttura e la classifi cazione
del bilan cio pubblico it aliano, secondo
qua nto previst o da lla rece nte riforma

... Conoscere i risultati diffe renzia li. che
sintet izzano le informazioni contenute
nel bilan cio dello Stato

... Comprendere in che cosa consiste
il controll o interno ed este rno sulla
risult anza del bilancio, evidenziando il ruolo
della Ragioneri a ge nerale de llo Stato, del
Parlam ento e de lla Corte de i cont i

... Individu are le competenze della Tesoreria
dello Stato, distinguendo tra operazioni di
gest ione di bila ncio e operaz ion i di gestione
di teso reria

AB ILITÀ
... Saper leggere il bil ancio dello Stato e

commentare i relat ivi risu ltat i differenziali

... Riconoscere dall 'anali si dei risulta ti
dif f erenziali eventuali critic ità

... Saper dist inguere i divers i ruoli degli organi
coinvo lti nel contro llo sulla gest ione e sulle
risulta nze di bilancio

... Saper individuare i benefic i che scat ur iscono
dal serviz io di Tesoreria unic a

• LE CLASSIFICAZIONI DEL BILANCIO

Il bilancio dello Stato si arti cola in due documenti: il bilancio decisionale e il bilancio
gestionale.

Il bila ncio de cision ale autorizza e pone vincoli alla gestione (cosidde tta fun zione auto ­
rizzat iva), individua la responsabilità del management (dirigenti amministrativi) e con­
sente di misurare e valutare i risultati ottenuti (cosiddetta funz ione di programmazione
e controllol.

,.
Bilancio

decis ionale
m Oecisional budget

• Il bilancio decis ionale (o politico) serve per l'approvazione da parte del Parlamento .
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Il bilancio gestionale facilita il contro llo di gestione e rileva le misurazioni finan ziarie.

La programmazione delle scelte pubbliche

,
MODULO 4

Bilancio
gest ionale

Management
budget

• Il bilanciogest ionale (o amministrativo), invece, serve solo ai fini della gest ione.

,

• Bilancio decisionale

Il progetto di bilancio decis ionale è oggetto di un unico disegno di legge ed è costituito
dallostatodi previsione delle entrate, da tanti stati di previsionedella spesa per quanti sono
i Ministeri, con le allegate app end ici dei bilanci delle aziend e e delle amministrazioni
autonome, e dal quadro generale riassuntivo. che riporta la sintesi dei risultati di bilancio,
in term ini sia di compe tenza sia di cassa.
Esso è reda tto secondo una classificazione differenziata delle entrate e delle spese (art.
25, legge n. 196/2009),

Entrate Le entrate sono ripartite su quattro livelli di aggregazione .

Alprimo livelloabbiamo la riparti zione in titoli, a seconda della fonte da cuiprovengono.
l titoli sono quattro e precisamente:

~ titolo I: entrate tributarie (derivanti cioè dalla riscossion e delle imposte dirette e in­
dirette e delle tasse );

~ titolo II: entrate extratributarie (diverse da i tributi);

ESEMPIO Sono entra te extratributarie i contributi obbligatori, i redditi di capitale tra
cui gli interessi relativi a mult e, ammende e sanzioni tributarie, le risorse proprie co­
munitarie e i proventi dei servizi pubblici.

~ titolo III: alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e riscossione di cred iti (co­
siddette entrate in conto capitale. Si tratta generalmente di entrate di modesta entità
rispetto alle altre);

ESEMPIO Le entra te conseguenti alla vendita di ben i costituiscono entrate in conto
capitale.

~ titolo IV: accensione di prestiti.

ESEMPIO Rientrano sotto qu esta voce le entrate che sorgono da lla vendita di titoli del
debito pu bblico.

Al secondo livello le entrate son o suddivise in base alla natura in entrate ric orrenti ed
entrate non ricorrenti, a seconda che si riferiscano a proventi la cui acquisizione sia
prevista a regime (per esempio le imposte sui redditi) owero limitata a uno o più esercizi
(per esempio i condo ni fiscali).

AIterzo livello di aggregazione abbiamo le lipologie. Per le entrate tributarie le voci sono
rappresentate dai tributi più importanti (Irpef, Ires e Iva), per i restanti titoli, invece, le
entrate sono state aggregate per tipologia (per esempio proventi speciali, redditi da ca­
pitale, entrate che derivano da servizi resi dalla pubblica amministrazione), secondo un
criterio che rend e più chiaro e significativo il contenuto. A questo livello è fissata l'unità
di voto parlamentare.

AIquarto livello di aggregazione abbiamo attività e proventi. Qui figurano (sudd ivise in
categorie) le entrate tributar ie che derivano dall'attività ordinaria di gestione e qu elle
derivantidall'attività diaccertamento e controllo.Taledistinzione permette di monitorare
l'attività svolta dagli uffici finanziari finalizzata alla lotta all'evasione.
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Struttura e gestione del bilanc io • UNITÀ 2

~ LA CLASSIFICAZ IONE DELLE ENTRATE

'0LIVELLO
FONTE

,

Titoli:
I. Tributarie (es.:

imposte e tasse)
Il. Extratributarie

(es. utili delle
imprese pubbliche)

III. Alienazione e
ammortamento di
beni patrimoniali
e riscossionecrediti
(es. vendita di beni)

IV. Accensione
di prestit i

2° LIVELLO
NATURA

I. Ricorrenti (es.:
imposte sui redditi)

II. Non ricorrent i (es.:
condoni)

3° LIVELLO
TIPOLOGIA

I. Entrate tributarie
(es.: Irpef, Ires)

II. Altre entrate (es .:
proventi speciali ,
reddit i da capitale)

UNITÀ DI VDTD
PARLAMENTARE

4° LIVELLO
ATIlVITÀ EPROVENTI

Categorie:
I. Attività ordinaria
II. Accertamento

e controll o
111. Proventi

,.

,.

,.

Spese

Missioni

Programmi

La classificazione delle spese è articolata su quattro livelli: Missioni, Programmi, Macro­
aggregati e Centri di responsabilità amministrativa.

I
Le Missi oni rappresen t an o ie fu nzioni princ ipa li e gli obiettivi di strateg ia perseguit i
con la spesa pubb lica, utilizzando risorse fi nanziarie, umane e st ru mentali Cl essa
de stinate .

In pratica, tutte le risorse stanziate con il bilancio sono distinte in un numero limitato di
grandi finalità, attualmente 34, che sono perseguite indipendentemente dall'a zione politica
contingente e hanno, dunque, un respiro dilungo periodo, ossia di configurazione istituzio­
nale permanente.La denominazione "Miss ìonì" offre una visione di uno Stato che non solo
svolge le sue funzioni fondamentali - quali per esempio la Difesa (Missione 5), la Giustizia
(Missione 6), la Tutela della salute (Missione 20), i'Istruzione scolastica (Miss ione 22) - ma

effettua anche compiti di allocazione e redistribuzione delle risorse, tutelando per esempio
i Diritti sociali e la famiglia (Missione 24) e i Giovani e lo sport (Missione 30), ovvero interessi
collettivi, come lo Sviluppo sostenibile e la Tutela de l territorio e dell 'ambiente (Missione
18). Le Missioni possono essere ministeriali o trasversali a più dicasteri (interministeriali).
Ogni missione si realizza concretamente attraverso i Programmi.

I
l Programmi rappresenta no gli aggregati omogenei di attività svolte all'interno di ogni
singoio Ministero, allo scop o di perseguire obiett ividefiniti e misurab ili nell'ambito delie
fina lità istituzionali. Essi rappresenta no l'u nità di voto per l'approvazion e del bilan cio di
previsione da parte de l Parlame nto .

I Programmi indicano quanto più possibile i risultati da perseguire in termini di im­
patto dell 'azione pubblica sui cittadini e nel territorio. I Programmi, che attualmente
sono 175, sono di norm a specifici di ogni Ministero, così i Programmi "amm in istra­
zione penìtenziaria'; "gìustìzìa civile e penale'; "gìustìzìa minorile" sono interni alla
Missione Giustizia oppure i Programmi "diritto allo studio nell'istruzione universita­
ria'; "istituti di alta cultura" e "sistema universitario e formazione po st-universitaria"
sono interni alla Missione Istruzione universitaria. In taluni casi, invece, sono con­
divisi tra più Ministeri.
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MODULO 4 La programmazione delle scelte pubbliche

ESEMPIO La Missione Ordine pubblico e sicurezza coinvolge i Ministeri dell'Interno,
dell'Economia e delle Finanze, delle Politiche agricole alimentari e forestali e dei Tra­
sporti, e si divide in se tte Programmi.

A loro volta i Program mi sono suddivisi in Macroaggregati a seconda della natura della
spesa. In part icolare:

.... per spese di funzionamento, per interve nti, per trattamenti di quiescenza (pensioni);
~ per oneri del debito pubblico, per oneri comuni (spese di parte corrente);
~ per investimenti e altre spese in conto capitale (spese in conto capitale);
~ per rimborso de l debito pubblico (spesa per rim borso di prestiti).

Al di sotto di ciascun Macroaggregato sono allocati, ai fini conos citivi, i correlati Centri
di responsabilità amministrativa, ossia le strutture organizzative dei Ministeri (Diparti­
menti e Direzioni gen erali) a cui sono affidate le risorse finanziarie, per con sentire l'indi­
viduazione degli stanziamenti a essi attribuiti e l'individuazione di Missioni. Programmi
e Macroaggregati agli stess i riferiti.

~ LA CLASSIFICAZIONE DELLE SPESE

Missioni

1 Politich e pubbliche

1
Programmi

) --..;.,..-_....1.....
Voto parlamentare

Macroaggregati
(interventi. investimenti...)

1
Centri di responsabilità

amministrativa

Composizionee natura
della spesa

Struttura amministrativa
(ai soli f ini conoscitivi)

• Bilancio gestionale

Strettamente collegato al bilan cio decisionale il nostro ordinamento prevede il bilan­
cio gestionale (cosidd etto bilancio per capitoli) . Quest'ultimo costituisce il nece ssario
strumento contabile, a disposizion e delle strutture amministrative, per la gestione e la
rendicontazione delle risorse finanziarie.

I Centri di responsabilità amministrativa, ai qua li è attribuita la responsabilità della ge­
stione delle risorse, assumono il primo livello dei valori dell'assetto organizzativo del bi­
lancio gestionale. A seguire, per consentire la gestione e la rendicontazione, si passa a li­
velli di ripartizione maggiormente dettagl iati dell 'area decisiona le (Missioni, Programmi
e Macroaggregati), costituiti dai capitali di bilancio, secondo l'oggetto della spesa, e dai
relativi piani gestionali (o articoli). Questi ultimi consentono una maggiore flessibilità
nella gestione delle risorse. Chiaramente bilanci o decisionale e bilancio gestionale sono
tra loro collegati.
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St ruttura e gest ione del bilancio .. UNITÀ 2

~ DA L BILANCIO DECISION A L E AL BILANCIO GESTIONALE

MINISTERO

Centridi responsabili t à
amministrativa

Missioni

Programmi

Macroaggregati

Capitoli

Piani gestionali (articoli)

STRUTTURA
AMMINISTRATIVA

AREA
DECISIONALE

AREA
GESTIONALE

III LA CLASSIFICAZIONE ECONOMICA
E I SALDI DI BILANCIO
La classificazione economica permette di distinguere la pane corrente del bilancio da
quella in co nto capitale. Percomprendere questo concetto riprendiamo la struttura delle
entrate e delle spese, così come evidenziata nel bilancio decisionale. Le entrate sono
ripartite in quattro titoli: i primi due riassum ono le entrate correnti (entrate tributarie
ed extratributarie), mentre il titolo III (entrate per alienazione dei beni patrimoniali e
rimborso dei crediti) rappresenta le entrate in conto capitale. Il titolo I\!, infine, ind ica le
entrate provenienti dall'accen sione di prestiti.

LA CLASSIFICAZIONE ECONOMICA DELLE ENTRATE

Titolo I ENTRATE TRIBUTARIE
(imposte dirette e indirette) ENTRATE

Titolo Il ENTRATE EXTRATRIBUTARIE CORRENTI

(entrate correnti diverse dai tributi)

Tito lo II I ENTRATE OA ALIENAZIONE E AMMORTAM ENTO DI BENI PATRIMONIALI ENTRATE
(per esempio vendit a di beni) E RIMBORSO DI CREDITI C/CAP ITALE

Titolo IV ENTRATE PROVENIENTI DA ACCENSIONI PARTITE
DI PRESTITI (indebita mento a medio e lungo termi ne) FINANZIARIE
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MODULO 4

Il risparmio
pubblico

Nat ionalsaving s

La programmazione delle sce lte pubbliche

A questo punto è opportuno aggregare ulteriormente le varie voci. Iniziamo sommando
le entrate tributarie a qu elle extratributarie ottenendo le entrate correnti. Se alle entrate
correnti (titoli I e Il) aggiungiamo le entrate in conto capitale (titolo III),abbiamo le entrate
finali. Se alle entrate corrent i sommiamo le entrate in conto capitale al netto delle ope­
razioni finanziarie (rimborso di crediti, categoria 15), otteniamo le entrate nette. Infine,
se alle entrate fina li aggiungiamo il titolo N (accens ione prestiti), avremo come risultato
le entrate complessive.

ULTERIORE AGGREGAZIONE OELLE ENTRATE

Entratecorrenti Entrate tributarie (Titolo I) + Entrateextratributarie (Titolo Il)

Entrate finali Entrate correnti + Entrate in e/capitale (Titolo III)

Entrate nette Entrate correnti + Entrate in e/capitale (esclusele operazioni finanziarie.
categoria 1S)

Entrate comp lessive Entratefinali + Accensione di prestiti (Titolo IV)

Le spese a loro volta si dividono, co me si ricorderà, in tre titoli . Precisamente in spese di
parte corrente (titolo I), destinate al funzionamento, alla produzione dei servizi pubblici e
alla ridistribuzione del reddito, e spese di parte capitale (titolo Il), indirizzate all'attività di
investimento diretto e indiretto.Aquesta classificazione della spesa si aggiunge il titolo III
relativo alle spese per il rimborso dei prestiti. Se aggreghiamo qu este voci otterremo come
per l'entrata: spese correnti, finali, ne tte e comples sive.

ULTERIORE AGGREGAZIONE DELLE SPESE

Spese correnti Tito lo I

Spese finali Tito lo I + Tit olo Il

Spese nette Titolo I + Titolo Il (escl usa l'acquisizionedi attività finanziarie, categoria 31)

Spese complessive Spesefinali (Titolo I + Titolo II) + Spese per rimborso dei prestiti (Titolo III)

La classificazione economica con i suoi aggregati ci permettono di "misurare"gli obiettivi
dell'attività pubblica. Infatti, la differenza tra i vari aggregati dell'entrata e della spesa ci
consente di evidenziare i cosidde tti saldi di bilancio (o risultati differenziali).

• I saldi o risultati differenziali

In base alla legge di contabilità (legge n. 196/2009), i saldi (o ris ul ta ti differenzial i), che
sintetizzano le informazioni contenute nel bilancio dello Stato, sono qu attro:

~ il risparmio pubblico:
~ il saldo netto da finanziare (o fabbisogno):
~ !'indebitamento netto;
... il ricorso al mercato.

I quattro saldi sono espressi in termini sia di competenza giuridica (accertamenti/impe­
gni) sia di cassa (incassi/pagamenti) . Attraverso i risultati differenziali vengono indivi­
duate le cause che sono alla base del deficit finan ziario dello Stato, rendendo poss ibile
eventuali misure di risanamento.

I
Per risparmio pubblico si intende la differenza fra il totale delle ent rate correnti (titoli
Ie Il delleentra te) e iltotale delle spese corrent i (titolo Idella spesa ). Cont ri buisce insieme
al risparmio privato alla formazione del risparmiocomplessivo nell'economia.
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LABORATORlQ8
I risultati differenziali

,

,

,

Il saldo netto
dafinanziare

Budget deficit

L'indebitamento
netto

Net debt

11 ricorso
al mercato

Torescrt
to the market

Stru ttura e gesti one del bilancio • UNITÀ 2

Questo risultato differenziale, se positivo, misura la quota delle risorse correnti (prove ­
nienti dal prelievo obbligatorio) destinabili al finan ziamento delle spese in conto capitale.
Se, viceversa, è negativo , rap presenta il deficit o disavanzo corrente ed esprime la qu ota
delle spes e correnti da soddisfare ricorrendo all' inde bitamente .

ESEMPIO Se il risparmio pubblico è costantemente negativo (disavanzo corrente) lo
Stato sarà costretto a ricorrere a pres titi per co lmare il defi cit. Questo significa sottrarre
risparmio agli inves tim enti per destinarlo ai consumi correnti. In tal caso, si renderanno
necessarie misure di risanamento (tagli alle spese correnti o aumento delle entrate
correnti) per evitare che il disavanzo possa provocare squilibri sull'intera economia
nazionale.

I
II saldo netto da finanzia re (o fa bbisogno) è ugua le alla differen za t ra le entrate fina li
(somma dei primi tre titoli delle entrate: entrate tributarie. extratr ibutarie e per aliena ­
zione di beni pat rimonialie rimborso crediti) e le spese fina li (primi due titoli della spesa:
corrent i e in conto capita le).

Questo risultato differen ziale indica la misura del ricorso al mercato monetario o finan ­
ziario per coprire tutte le spese finali che eccedono le entrate fina li.

ESEMPIO Potrebbe cap ita re che, in presen za di un risparmio pubb lico in pareggio (in
altre parole la spesa corrente è int erament e coperta dalle spese correnti), il sa ldo nello
da finanziare risulti negativo (in deficit). È chiaro che esse ndo la spesa corrente intera­
m ente coperta dalle entrate correnti il disava nzo è dovuto alle spese in conto capitale. In
questo caso, lo Stato potrebbe emellere tito li del debito pubblico, senza andare incontro
ai problemi indicati in precedenza, in qu anto si trallere bbe di finanziare le spese di inve­
stimento e non di alimentare i consumi.

Nel calco lo del fabbisogno non vien e conside rato il titolo 1Il de lla spesa relativo al rim­
borso di prestiti. Infatti, tali spese servono a rimborsare (ai possessori dei titoli del debito
pubblico) prestiti ch e lo Stato ha contrailo in ann i precedenti, per finanziare quindi "di­
savanzì" pregressi.

l L' indebit amento netto è ugua le alla differenza fra il tota le di tutte le ent rate e il
totale di t utte le spese. sia corrent isia in conto capita le. escluse le operazionifinan ziarie.

In altre parole, corri sponde al saldo nello da finanziare al netto delle partite finanziari e e
mostra l'assorbimento delle risorse reali.In pratica, sono eliminate tutte quelle operazioni
di intermediazion e finanziaria (per le ent rate la categoria 15 del titolo 1Il:rimborso crediti;
per le spes e la categoria 31 del tito lo Il: acquis izion e delle attività finanziarie) iscritte a
bilancio nell e quali lo Stato, in sostanza, agisce, come un a sorta di banchiere (partecipa­
zioni azionarie, conferimenti in imprese, co ncessione e riscossione crediti, accensione e
rimborso prestiti ecc .). Questo risultato pone in evidenza il saldo positivo (accredita­
mento) o negativo (indebitamento) con cui si chiudono le op erazioni di bilancio di
natura economica.

I
II ricorso al me rcat o è uguale alla differenza tra le entrate finali (primi t re t it oli
dell'e ntrata . esc luso ilt ito lo IV relativo all'accensione di prestiti) ele spese complessive
(t itoli I. Il e III). Esso corrisponde al sa ldo netto da finanziare al ia rda de l rimborso dei
prestiti.

Il ricorso al mercato indica la quota che lo Stato deve ch iedere in prestito al mercato fi­
nan ziario (famiglie e altri op eratori fina nziari) pe r pagare sia l'intervento pub blico sia le
spese pe r far fro nte ai prest iti concessi. Il ricorso al mercato coinci de con ilvalore de l titolo
IV delle entrate (accensione di prestiti).
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III IL CONTROLLO SULLA GESTIONE
E SULLE RISULTANZE DI BILANCIO

Allo scopo di assicura re la corretta esecuzione di quanto disposto in bilancio e delibe­
rato da ll'organo legislativo, ed evitare irregolarità nella gestione del pubblico denaro, il
legislatore ha stabilito un complesso sistema di controlli. Questi ult imi possono essere
interni o esterni. I primi sono esercitati da lla pubblica amministrazione su tutti gli atti che
comportino impegni di spesa e ordini dipagamento a carico delbilancio dello Stato. l con­
trolli esterni, invece, sono effettuati dal Parlame nto, che come sappiamo ha il compito di
approvare i bilanci e compiere atti di valutazione (mottitoraggio e controllo) sull'operato
dell'amministrazione (controllo sia concomitante sia successivo), e dalla Corte dei Conti,
organo a cui è demandato, tra l'altro, il controllo dei conti dello Stato. La Corte dei Conti
esercita sia un controllo preventivo esterno sia un controllo successivo esterno.

Ricapitolando abbiamo:

• il controllo interno esercitato dalla pubblica amministrazione;
... il controllo esterno, sia concomitante sia successivo, di natura po litica, esercitato dal

Parlamento;
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... il controllo esterno della Corte dei Conti esercitato in via preventiva;
~ il controllo esterno della Corte de i Conti esercitato in via successiva.

• I controlli interni

Il controllo interno è esercitato dalla Ragioneria generale dello Sta to (Rgs), che è un or­
gano che fa parte integrante della pubblica amministrazione, essendo un dipartimento
del Ministero dell 'Economia e delle Fina nze (Mef). Il con trollo della Ragioneria generale
dello Stato è ese rcitato dagli Uffici centrali del bilancio (già Ragionerie centrali) costituiti
presso i Ministeri e da lle Ragionerie territoriali de llo Stato, op eranti pre sso gli organi de­
centrati delle amministrazioni dello Stato . Il controllo ha lo scopo di verificare la rispon­
den za degli atti amministrativi di esecuzione del b ilancio alle disposizioni di legge vigenti,
e controllare che la gestion e si svolga nei limiti degli sta nziamenti previsti in bilancio.

Recentemente, la legge n. 196/2009 ha affidato al dipartimento della Ragione ria generale
dello Stato anche compiti di verifica e monitoraggio. La nuova legge di contabilità e finanza
pubblica ha previsto l'istituzionalizzazione del processo di analisi e valutazione della spesa
delle amministrazioni centrali, attraverso la costituzione di alcune strutture specializzate di
controllo qualitativo e quantitativo della spesa pubb lica. La legge prevede che il Ministero
dell'Economia e delleFinan ze - dipartimento della Ragioneria generale dello Stato - collabori
con le amministrazioni central i dello Stato allo scopo di contribuire alla verifica dei risul­
tati programmatici (previsti nel Def) e degli obiettivi assegnati alie missioni di bilancio. Tale
collaborazion e si instaura nell'ambito di appositi Nuclei di analisi e valuta zione della spesa
(Navs),finalizzata a garantire ilsupporto per la verifica deirisultati programmatici rispetto agli
obiettividi finanza pubblica relativi all'indebitamente netto, al saldo di cassa e al debito delle
amministrazioni pubbliche, nonché a garantire il supporto per il monitoraggio delle misure

rivolte al loro conseguimento e di quelle disposte per incrementare il
livello di efficienza delle amministrazioni. I nuclei di valutazione, che
si sono insediati nel primo semestre del 201I, devono predisporre, ogni
tre anni, un rapporto sulla spesa delle pubbliche amministrazioni dello
Stato. il rapporto illustra :la composizione e l'evoluzione della spesa; i ri­
sultati conseguiti con le misure adottate ai fini del contro llo della spesa;
il miglioramento dei livelli di efficienza delle amministrazioni centrali.
La nascita di questi nuclei e il compito a essi assegnato rappresentano
un passo avanti verso quello che è l'attività di valutazione e revisione
della spesa o per usare il termine inglese spendingreview (letteralmente
"resoconto della spesa").

• I controlli esterni

Prima della legge n. 196/2009 la funzione di controllo (cosiddetto politico] del Parlamento
si incentrava prevalentem ente sulla fase decis ionale dell'approvazione del disegno di legge
di bilancio e del disegno di legge di stabilità (controllo concomitante) o sulla discussione e
l'approvazione del bilancio consuntivo o la proposta di assestamento di bilancio (controllo
successivo). Con l'introduzione della nuova legge di contabilità e finanza, invece, è stato po­
tenziato il ruolo di controllo e monitoraggio delle Camere attraverso una serie di nuove in­
formazioni contenute nei principali documenti di finanza pubbli ca (allegati illustrativi, note
tecniche esplicative sulle metodologie utilizzate, monitoraggio delle entrate e delle spese
ecc.), che consentono al Parlamento di effettuare un controllo più approfondito al fine di
valutare i risultati raggiunti. Per favorire le nu ove attività, l'Istat (Istituto centrale di statistica)
può fornire alle Camere dati ed elaborazioni necessari all'esame dei documenti di finan za
pubblica. Infine, per assicurare un efficace controllo e monitoraggio degli andamenti della

259



MODULO 4 ~

, Il controllo esterno
preventivo

della Corte dei Conti

Y LaCorte del Conti ha
una funzione di controllo

preventivo sulla Ieglttlrnltà
degli att i del Governo.

La programmazione delle scelte pubbliche

finanza pubblica, la nuova normativa ha previsto l'accesso da parte delle due assemblee a tutte
le banche dati rilevanti per ilmonitoraggio della finanza pubblica e ogni altra fonte utile. Atal
fine sono stabiliti quali disegni di legge e leggi, compresi gli allegati, devono essere pubblicati
sul sito del Ministero dell'Economia e delle Finanze in formato elettronico.

Alla Corte dei Conti spetta la funzion e di controllo preventivo di legittimità sugl i atti del
Governo, e anche quella successiva de lla gestion e del bilancio dello Stato; la Corte parte­
cipa, altresì, nei casi e nei modi stabiliti dalla legge, al controllo della gestione fina nz iaria
degli enti a cui lo Stato conttibuisce in via ordina ria, e riferisce dirett amente alle Camere
sul risultato del riscontro ese guito (art. 100, comma 2, Cost.). Larticolo 103, secondo
comma, della Costituzione stabilisce, inoltre, che la Cort e dei Conti ha giurisdizione nell e
materie di contabilità pubblica, e nelle al tre specificate dalla legge. Si tratta quindi di un
organo con rilevanza costi tu ziona le do tato di autonomia e indipendenza rispetto al Go­
verno e al Parlamento che svolge il ruolo di magistratura contabile.

La Corte dei Conti esercita un controllo preventivo di legittimità sugli atti di ciascun Mi­
nistero (decre ti minister iali) , contenenti impegni di spesa. Ogni atto deve essere inviato
preventivamente al vaglio de lla Corte dei Conti. Quest 'ultima assegna l'esame del prowe­
dimento a un cons igliere dell a Corte (Cons igliere delegato), coadiuvato da appositi Uffici
di controllo. Il Consigliere qu alora ritenga l'atto regolare, vi appone il "visto" e ne dispone
la "registrazione"a cura dell 'Ufficio di co ntrollo. In caso contrario, ovvero nel caso in cui
vi siano irregolarità, viene formulato un l/rilievo" che è trasmesso all'amministrazione

interessata, con nota motivata. Qualora quest'ul­
tima modifichi o sostituisca l'atto secondo quanto
indicato nel rilievo, si procede alla registrazione.
Se, viceversa, l'atto vien e ripresentato nella sua
forma originaria, la Corte dei Conti può:

~ giudicare esatte le controdeduzioni dell'am­
ministrazione e procedere, di conseguenza,
alla registrazione;

~ continuare a ritenere l'atto illegittimo e tra ­
smetterlo, tramite il Presidente della Corte,
alla Sezione di controllo.

Laregistrazione è un atto formale che riconosce la regolarità dell'atto e ne sanc isce l'iscri­
zione neiregistr ideliaCortestessa . Una volta registrat o, ilprovvedimento diventa esecutivo

,
,
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Il visto

La regist razione

Se la Sezione di controllo ritiene l'atto legitt im o appone ilvisto e ne ordina la registr azione;
se, al contrario lo riti ene illegittimo, l'amministrazione ha la so la possibilità di richie­
dere la registrazione con riserva al Consiglio dei ministri con conse guente esame alle
sezioni riunite della Corte dei Conti. In quest 'ultima sede, qualora l'att o sia con sid erato
illegittimo, si dovrà comunque proced ere alla registrazione con "riserva: addebitando la
responsabilità politica al Governo, che dovrà giustificare davanti alle Camere i motivi di
carattere generale che hanno indotto a richiedere la registrazione con riserva. Occorre
comunque rilevare che per alcuni atti, espressamente previsti dall a legge, non è po ssibile
la registrazione con riserva (si pensi, per esempio, agli atti che contengono ordin i di pa­
gamento oltre i1lirnite degli stanz iamenti in bilancio); in questi casi si parla di "controllo
repressivo" da parte della Corte.

Riassumendo, il procedimento di con tro llo si sostanz ia in due atti fondamentali: il
visto e la registrazione.

I II visto è un atto sost anziale mediante il qua le la Corte accetta la iegittimit à dell'atto
sottoposto all'esa me .

I
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Alfine di evitare ritardi ne l compimento dell'azione amministrativa, è previsto che il con­
trollo preventivo di legittimità debba essere ultimato entro il termine di sessanta giorni
dalla data di ricezione degli atti; decorso tale termine senza cbe sia intervenuta una pro­
nuncia della sezione di controllo, gli atti diventano in ogni caso esecu tivi tprincipio del
silenzio-assenso).

Il controllo successivo este rno è esercitato semp re dalla Corte dei Conti. Quest' ultima
è ch iamata a esprim ersi in ordine ai rend iconti contabili dell'e ser~i zio fina nziario
de ll'anno precedente. Ogni anno, non più tardi del 31 maggio, il Ministro dell'Econo­
mia e delle Finanze , invia il rendiconto generale dello Stato rela tivo all'esercizio appena
scaduto all'organo di contro llo. La Corte dei Conti, dopo aver proceduto alla ver ifica e
alla "pa rifìcazione '' resti tuisce il bilancio al Governo, entro il mese di giugno, affinché
ne cur i il successivo ino ltro al Parlamento, entro il 30 giugno. Il documento adottato
da lle Sezion i riunite della Corte dei Conti si compone di du e parti: la delibe ra di "pa­
rificazìone" e la relazione. La prima attesta la corrispondenza tra i dati contenu ti ne l
ren diconto dello Stato e que lli del correlato bilancio di previsione, valutando le ragioni
di even tuali scos tamenti. Laseconda parte del documento è cost ituita da una relazione.
Quest'ultima evidenzia, attraverso le risultanze dei vari controlli effettuati da lla Corte
dei Conti, il qua dro complessivo dell'att ività svolta dalla pubblica amminis trazione
mettendo in luce i punti critici per i quali è opportuno un inte rvento dell'amministra­
zione interessata o del Governo .

~ IL CONTROLLO SULLAGESTIONE ESULLE RISULTANZE 01 BILANCIO
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• LA TESORERIA DELLO STATO

Con il ter mine "Tesoro" si indicano sia la provvista in denaro (valori mobiliari, metalli
preziosi ecc.) esistenti nelle casse de llo Stato, sia gli organi che gestiscon o il denaro
pubblico. Il servizio che provvede agli incassi e ai pagamenti relativi alla gesti one del
bilancio, garantendo le risorse necessarie per far fronte al fabbisogno finanziario della
pubblica am ministraz ione, è affida to, fin da l 1894,alla Banca d'Italia, su lla base di una
convenzio ne con il Ministero dell'Economia e delle Finanze che, al mo mento, è stata
rinnovata fino al 2030. La Banca d'Italia opera attrave rso la Tesore ria dello Stato, che si
divide in Tesoreria centra le, con sede a Roma, e Tesoreria provinciale (ripartita in "se­
zioni" di Tesoreria per ogni capoluogo di Provincia) . Dal dipartim ento della Ragione ria
gen erale dello Stato dipend e il servizio che intrattiene i rapporti con la Banca d'Italia
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e che coordina il servizio di Teso reria sta tale . Le operazioni di Tes oreria si distingu ono
in due categorie di operazioni :

... gestione di bilancio;
~ gestione di Tesoreria (o gestione extrabilancio).

I
La gestione di bilancio comprende tutte le operazioni di cassa inerenti agli incassi e
ai pagament i (fase t erminale dell'ent rat a e della spesa) svolte in esecuzione del bilancio
di previsi one. compresi i residui attivi e passivi.

A questa gestione sono imputate turte le entr ate ordinarie e sistematiche dello Stato: en ­
trate tributarie (imposte, tasse e contributi), entrate extratributarie (per lo più provenienti
dall'attività imprenditoriale dello Stato), entrate provenienti dall'ali enazion e di ben i di
proprietà dello Stato, entrate provenienti dalla formazione di debito pubblico (interess i
provenienti dai titoli di Stato).Di contro la Tesoreria dovrà fare fronte a tutte le spese dello
Sta to: spese correnti (ordinarie), spese in conto capitale (investimenti ) e spese per rim­
borso prestiti (rimborsi dovuti alla vendita dei titoli di Stato).

La gest ione di Tesoreria (o extrabilancio) è riferita alle operazioni necessarie a fron­
t eggiare la momenta nea mancanza di liquidit à da parte dello Stato . nel caso in cui i pa­
game nti super ino gli incassi e si det erm ini no te mporanei scopert i d i cassa.

Per far fronte a questa mo mentanea mancanza di liquidità lo Stato emette titoli pubblici
a breve scadenza (Buoni Ordinari del Tesoro, cosiddetti Bot), con durata non superiore a
dodici mesi (cos iddetto debito flutruante s). In ver ità, ne l tempo, l'u so di questo stru­
mento si è trasformato da m ezzo pe r far fronte a momentanei squilibri di cassa a m ezzo
per finanziare deficit di bilancio permanenti. Altra forma di finanziamento è rappresen­
tata dall'emissione, attraverso la Zecca di Stato, di monete metalliche (cosiddetta moneta
divisionale); ricordiamo ch e l'emissione delle banconote, con l'introduzione dell'euro, è
diventata di esclusiva competenza della Banca centrale europea. Sempre aUo scopo di
coprire questi squilibri momen tanei, è infin e possibile accendere p restiti con gli istituti
di credito e la Cassa depositi e prestiti .

Per evitare sq uilibri tra incassi e pagamenti e monitorare l'attività dell a Tesoreria è stato
istituito dal 1993, presso la Banca d'Italia, il "Conto di disponibilità del Tesoro per il
servizio di Tesoreria" Nel Conto sono registrati giornalmente le en trate e i pagam enti
del serviz io di Tesoreria dello Stato. Il Tesoro ha compiuto un versamento ini ziale di
30.000 miliardi di lire (cosi d detto livello di sicurezza), ovvero circa 15.500 milioni di
euro, per evitare saldi a d eb ito . In linea con quanto stabilito dalla normativa europea,
che viet a alle Banche centr ali degli Stati membri di concedere qualsiasi forma di finan­
ziamento al Tesoro, il Conto di disp onibili tà non può presentare saldi a debito d el Te­
soro. Infatti, dal 1993, non è più possibile per ilTesoro obbligare !'i stituto di emi ssio ne ad

acquistare i titoli di Stato rimasti
invenduti sul m ercato per finan­
ziare il fabbisogno (espediente
quest'ultimo largamente usato
prima d el "divorzio" tra Banca
d 'Italia e Tesorol.Per mantenere
il saldo del Conto al di sopra de l
livello di sicurezza la legge pre­
vede che se il saldo di fine mese
scende al di sotto di esso, il Te­
so ro è te nuto a r ìcostìtuìrlo entro
i tre mesi successivi . Se il saldo
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risulta inferiore alla metà del livello di sicurezza, il Tesoro deve inviare al Parlamento
una relazione sulle cause e sulle misure correttive entro il giorno 5 del mese succes­
sivo, Una relazione con il med esimo contenuto deve essere presentata al Parlamento
se per tre mesi consecutivi il saldo risulta inferiore alla soglia minima. Le disponibilità
giacenti sul Conto sono remunerate a un tasso pari a quello medio dei Bot emessi nel
semestre precedente. La condivisione, tra Banca d'Italia e Ministero dell'Economia e
delle Finanze, di informazioni previsionali sugli incassi e sui pagamenti di Tesoreria e
sulle operazioni finanzi arie a valere sul Conto diventa, inoltre, cruciale per migliorare
la prevedibilit à e ridurre la variabilità della base monetaria creata dal Tesoro.

• L Tl!5 e Iii '

Con la legge n. 27/ 2012 è stato rein trodotto in Italia, fino al3I dicembre 2014, il regime
di Tesoreria unica, in base al quale tutte le disponibilità degli enti pubblici, che deri­
vano da trasferimenti statali, devono esse re obbligatoriamente depositate, su appositi
conti, presso la Banca d'Italia. Il sistema di Tesoreria unica, che ha sostituito quello
misto, è stato introdotto al fine di evitare la dispersione dei fondi e incentivare un più
efficiente uso delle risorse a disposizione da parte degli enti pubblici. In pratica, Re­
gioni, Province (anche autonome), Comuni (con esclusione di quelli inferiori a 5.000
abitanti che non usufruiscono dei contributi statali), Asl, ospedali e universit à non
possono effettuare una gestione autonoma delle proprie entrate, ma devono deposi­
tare obbligato riamente presso la Tesoreria le giacenze liquide che derivano dai tra sfe­
rimenti statali. Gli enti in questione per pot er accedere alle risorse giacenti devono
avere l'assenso del Tesoro, il quale stabilisc e i limiti da rispettare (cosiddetti limiti di
giacenza, che variano a seconda dell'ente) per prelevare il denaro. In questo modo

viene sempre garantita la provvi­
sta di liquidità nelle casse dello
Stato, limitando nel contemp o il
"tiraggio" di fondi da parte degli
enti pubblici. Le operazioni di
incasso e pagamento relative a
quest i ultimi devono essere effet­
tuate, infatti, sulle contabilità spe ­
ciali, aperte presso le sezioni di
Tesoreri a provinci ale dello Stato;
precisamente, le entrate proprie,
costitui-te da introiti tributari ed
extratr ibutari, per vendita di beni
e servizi, per canoni, sovra-canoni
e indennizzi, sono versate in con ­
tabilità speciale fruttifera (al tasso
dell'I%), mentre le assegnazioni, .
i contributi e quanto altro pro­
veniente dal bilancio dello Stato
(cosiddette entrate statali) devono
affluire in contabilità spec iale
infruttifera. L'applicazione della
Tesoreria unica sicuramente per­
metterà alle cass e statali di incre­
mentare la propria liqu idità ridu­
cendo nel contempo la necessità
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di emissione di nuovi titoli del deb ito pubblico e la correlata spesa in cont o interessi
per il bilan cio de llo Stato. Di contro, per gli enti locali e gli altri enti pubblici, inve ce,
si manifestano una serie di svantaggi:

~ mancato incasso degli interessi sulle proprie giacenze;
... complicazione dei processi di programmazione delle proprie risorse, in quanto il con ­

trollo delle proprie liquidità disponibili potrà essere effettuato con maggiore difficol tà;
~ riduzione del livello di responsabilità nel gestire le proprie risorse;
~ inattuabilità di altre form e di investimento più conven ienti e quindi impossibilità di

autofinanziarsi;
... incremento degli adempimenti burocratici ;
... rischio di rallentamenti nei processi di pagamento.

È evidente che il sistema di Tesoreria unica limita fortemente l'autonomia degli enti
loca li, che si vedono privati di un così im portante strumento di gestione e di liqui dità.
Il meccanismo, peraltro, penalizza gli enti maggiormente virtuosi che sono costretti a
rinunciare a ulteriori entrate de rivanti dai minori interessi attivi che tali somme, de­
positate presso il sistema bancario ordinario, riuscivano a produ rre grazi e a tassi van­
tagg iosi, di gran lunga superiori all' l %. che gli enti locali era no riusciti a ottene re dagli
istituti ban cari che curavano la Tesoreria . Il tutto a discapito dell 'auton omia e del tant o
annunciato federalismo.

l o

~ PAROLE CHIAVE I KEYWOROS

Termine it a liano English term English explanation

Bilancio Decisiona l Documents which authorises and imposes man agem ent constratnts. identifies
decisionale budge t responsibilities and enables to mea su re and assess the results ach leved. It is

necessa ry far app rovai by the Parliament and it is also called Politica I budget.

Bilancio Management Documents that facilitates management controI and records financ ial
gestionale budget mea surements. It is on ly used fa r management purpo se s and is also called

Administrative budget.

Risparmio Nat iona l Difference between the total of current Government revenues and t otal current
pubblico savings spending. Together with private savings it contributes to the creation of the

economy's overal! savings .

Saldo netto Budget defici t Difference betw ee n Government final revenues and final spending. It is also
da finanziare canee deficit .

Indebitament o Net debt Difference bet ween total revenues and tatal spending. of both cunent and capita i
netto natu re. excluding fina ncial tra nsact ions . It is also called net credit o

Ricorso al mercato To resort Di fference between final revenues and total Gavernment spending. It represen t s
to the market t he net baiance to fun d befo re repayment of any borrowings .

Gestione Budget Treasury tra nsactlon comprising ali the cash tr ansactio ns relat ed to coltectlons
di bilancio management and payments made t o impleme nt t he budget . including negative and posit ive

batances.

Gestione Treasury Treasury actio n undertake n to deal wit h the Gavernment 's t emp orary lack cf
di Tesoreria management liquidity, in t he eve nt t hat payments exeeed eollection s and t emporary overdraft s

arise. lt is a lso called off· budget management .
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Strutt ura e gesti one del bilancio .. UNITÀ 2

Unità 2 In breve FILE AUDIO '111

Il bilancio dello Sta to si art icola in due docum ent i: il bil ancio decisionale e il bi lancio gest ionale.
Il prim o serve per l'approvazione da parte del Parlamento. ment re quellogestionale se rve solo ai
fi ni della gesti one. Il bi lancio decisionale è compost o da un unico stat o di previsione delle entra te
e da tanti stat i di previsione della spesa per quanti sono i Mi nisteri.L'ent rata si articola su quattro
livelli (fonte. natu ra, tipologia, attiv ità e proventi), l'unità divoto parlamentare è fissa ta al te rzo
livello (t ipologia). La spesa, invece, è articolata su quattro livelli: Missioni (f unzioni principa li e
obiettivi di stra teg ia perseguit i), Programmi (che indicano i risultati da perseguire e cost it uiscono
l 'unit à di voto per l'approvazione del bilancio di previ sione da part e del Parlamen to ), Macroaggregat i
(a seconda della natura) e Centri di responsabilità amminist rat iva (strutture amministrat ive dei
Minist eri a cui sono affidat e le risorse fin anziarie). Il bil ancio gest ionale cost it uisce il necessario
str umento contab ile a disposizione delle str utture ammin ist rat ive per la gest ione e rendicontaz ione
delle risorse fi nanziarie. La st ruttura gest ionale per ogni stato di previsione, per rispondere alle
esigenze di responsabilità e fl essibi lità, si articola in: Centri di responsabilit à amministrat iva,
M issioni, Programmi, Macroaggregat i, Piani gestional i (articoli) . Quest i ul t imi consent ono maggiore
fl essibi lità nella gest ione delle risorse.

I saldi di bi lancio (o risult at i differenziali ), che sinte tizzano le informa zioni conte nute nel bil ancio,
sono quattro: il risparm io pubb lico, il saldo netto da fina nziare, l'ind ebitament o netto e ricorso
al mercato. Il risparmio pubblico è la differenza f ra il t otale delle entrate correnti e il totale delle
spese correnti. Il saldo netto da fi nanziare è la differenza tr a le ent rate fin ali e le spese fi nali.
L'indebitamento netto è uguale alla differenza tra le ent rate finali e le spese fin ali (saldo netto da
fi nanziare) al netto delle parti t e finan ziarie. Il ricorso al mercat o, invece, tra le ent rate fi nali e il
totale delle spese, comp rese quelle per il rimborso dei prest iti; esso coincide con il t it olo IV delle
ent rate accensione di presti ti ).

l controll i sul bilanc io possono essere interni ed estern i. I prim i sono esercit at i dalla pubblica
amministrazione su t utti gli atti che comporti no impegni di spesa e ordini di pagame nto a carico
del bila ncio dello Sta to . 11 contro llo interno è effettuato dalla Ragioneria generale dello St at o.
Recent ement e a quest'ultima sono stati affidat i anche compit i di verifi ca e monitoraggio. Il
controllo esterno di natura polit ica è esercit ato dal Parlament o. Esso può essere concomitante
(durante l'approvazione del disegno di legge di bi lancio e il disegno di legge di stabili tà ) e successivo
(durante l'approvazione del bilancio consuntivo o la propost a di assestamento di bil ancio).
Recentemente è stata aggiunta una fun zione di controllo e monitoraggio. Alla Corte dei Cont i
spetta, invece, la fun zione di control lo prevent ivo di legittimit à sugli atti del Govern o e anche quella
successiva della gest ione del bi lancio dello Stato. Il cont rollo prevent ivo si sosta nzia in due att i
fo ndamenta li: il visto, con cui la Corte accerta la legittim it à dell' at to sottoposto al cont rollo, e la
regist razione, con cui la Corte ne riconosce la regolarità e ne sancisce l 'iscrizione nei propri registri.
11controllo successivo est erno della Corte dei Cont i t rova attuazione nel giudiz io di parifi cazione,
con cui la Corte attesta la corrispondenza t ra i dati del rendiconto dello St ato e quelli correlati del
bilan cio di previsione.

Il serviz io che provvede agli incassi e ai pagament i relati vi alla gest ione del bi lancio è affi dat o alla
Banca d'It alia. Quest'ult ima opera attraverso la Tesoreria dello St ato , che si divide in Tesoreria
cent rale e provinciale. Le operazioni di Tesoreria si dist inguono in due t ipi di operazioni: la gest ione
di bilancio e quella ext rabilancio. La gest ione di bilancio comprende t utte le operazioni di cassa
inerenti agli incassi e ai pagament i (fase term inale dell 'ent rat a e della spesa) svolt e in esecuzione
del bil ancio di previsione, compresi residui attivi e passivi; la gest ione è rif erit a alle operazioni
necessarie a fr ont eggiare la moment anea mancanza di liquidità da parte dello Stat o, nel caso in cui i
pagamenti superino gli incassi e si det ermin ino scoperti di cassa, La gest ione extrabil ancio è, invece,
riferita alle operazio ni necessarie a fro nteggiare la moment anea mancanza di liquidità da part e dello
Sta to, nel caso in cui i pagamenti superino gli incassi e si determinino scopert i di cassa.
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MOOUL04 La progra mmazione delle sce lte pubbliche

Unità 2 Verifica di fine unità AUTOVER IFICA ../,

DPERCORSOLOCICO Completa lo schema Inserendo nei riquadri i terminl appropriati tra quelli sotto riportati.

Classificazione
delle entrate

1-

A seconda
dellefont i

Aseconda
della natura

~> I_------,un 1- )
Attività

e proventi

Non ricorrenti

Irpef,l res
e proventi speciali -)luunuununuuuunI

Titoli - Missioni - Tipologia - Centr i di responsabili tà - Categorie - Programmi - Voto parlam entare - Ricorrenti

DRIFLffil E RISPONDI Dopo aver studiato, ri fletti sui temi proposti ri spondendo alle domande o scrivendo
un breve testo.

I. Quali sono le principali differenze del bilancio decision ale e del bilancio gestionale?

2. 1llustra le novità contabili introdotte dall a legge n. 196/200 9.

3. Desc rivi come sono classificate le entr ate e le sp ese nel bilancio decisionale.

... . Indica il ruolo dei Centri di responsabilità am ministrativa nella gestione de l bilancio.

5. Distingui le en trate e le spese a secon da ch e siano: corre nti, finali, nette e com plessive.

6. Defmisci i saldi (altrimenti differenziali) che sin tetizzano le infonnazioni contenute ne l bilancio dello Sta to.

7. In che cosa consiste il contro llo in terno ese rcitato dalla pubblica amministrazione sul bilancio dello Sta to?

8. Quali sono i tipi di controllo esterno sul bilan cio che posson o ess ere effettuati?

9. Come si distinguono le operazioni di Tesoreria?

I O. In che cosa cons iste il regime di Tesoreri a unic a?

SPUNTI PER LA TESINA

Areom••to I risultati differenziali

ColI·e·m• nt l Storl. Ilvincolo di bilancio: la Magna Charta Libertatu rn
multld lsclpll.arl

Ine'''' Balante sheet, IncarneStatement. Notes to the Account

Diritt o Ilcontrollo sul bilancio dello Stato

Economia Gli schemi di bilancio civilist ico: indici di bilancio
azienda le

Matematica La statistica descrittiva

266



Il bilancio e le scelte
di finanza pubblica

> Teorie di bilancio

Scelte di finanza > Disavanzo pubblico > Politiche europee

pubblica

> Spendiny review

> Politica di bilancio

OBIETTIVI

CONOSCENZE

.. Illu str are le t eorie del bi lancio che, in
armonia con le teorie economiche, si sono
suss eg uite nel tem po

... Comprendere il fenomeno del disavanzo
pubblico mettendo a conf ronto le
argomentazioni delle scuola classica e della
scuola keynesiana

... Conoscere la comp osizio ne delle entrate
straordina rie e in part icola re del prest it o
pubblico

.. Spiegare att raverso quali meccanismi si
è cercato a livello europeo di limit are la
crescita del debito pubblico

... Illu st rare le possibili manovre di politica
economica che ancora oggi è possibi le
attu are attraverso il bil ancio, dopo i limiti
introdotti a livello europeo dal Patto di
sta bil ità e crescita

ABILITÀ

Il- Confro nta re le principali teorie del bil ancio,
che si sono susseguit e nel tempo

Il- Individuare i principali intervent i da adottare
per il conte niment o e la riqualific azione
della spesa pubblica (cosiddetta spending
review)

Il- Essere in grado di prevedere e calcolare gli
effetti sul siste ma economi co di manovre
quanti ta t ive et« quali t ati ve sulla spesa
pubbli ca e sull'entra te (cosiddetta jiscat
policy)

,
•

Bilancio
in paregg io

Balanced budget
t heory

LE TEORIE DI BILANCIO

Prim a di parlare di politiche di bilancio è necessario ripe rcorrere brevemente le diverse
impostazioni teorich e che, nel corso de l tempo, hanno or ientato e determ inato le "scelte"
gestionali dei singoliStati.Lateoria più ant ica èquella del bilancio neutrale (o delpareggio
del bilancio) che si lega alla concezione class ica della finanza pubblica.

I Secondo la teor ia del bilancio in pareggio m la fina nza pubb lica deve essere neutr ale

rispetto all'economia , non deve cioè interferire con 11 sistema economico .

Il bilancio si caratterizza come un'esposizion e con tab ile delle operazion i necessarie per
il mantenimento delle fun zioni essenzi ali (difesa , ordine pubblico , amministrazione
de lla giustizia). Per qu esta ragione il bilan cio deve chiudersi ogni anno in pareggio.
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MODULO 4 La programmazione delle scelte pubbliche

" l 'economista lohn
Maynard Keçnes fu

l'ispiratore della teoria del
bilancio ciclico, che ribaltò

le tesi degli economist i
classici.

La teoria del doppio bilan cio che afferma la necessità di conseguire il pareggio limi­
tatamente alle ent rate e alle spese correnti, ment re per l'a ltra parte de l bilancio. quella
in conto capitale. poteva essere in disavanzo.

,.
Doppio bilancio

Double budget
t heory

L'avanzo non è mai giustificato . in quanto in bas e
alla teori a classica non è am missibile che lo Stato
prelevi risorse se nza impiegarle in spese o servizi
pubblici. Il disavanzo e il ricorso all'indebitamento
sono possibili solo in situa zioni straordinarie, come
gu erre e cala mità naturali . In alt re parol e, le spese
straordinarie dovevano esserefi na nziate con entrate
strao rdinarie.

Alla teoria tradizionale si sono contrapposte suc­
cessivamente diverse teorie meno rigide che hanno
consentito, sebbene limi tatamente, allo Stato di in­
tervenire attraverso la politica di b ilancio, superando
il concetto del bilancio quale sem plice esposizione
contabile. Tra queste teorie ricordiamo la teoria del
doppio bilancio e quella del bilancio ciclico.

,.
Bilanciofunzionale

Functional budget
th eory

,.

,.

,.

Bilanciociclico

Cyclical budget
t heory

Il ritorno
al pareggio

Costituzional ismo
economico

Economie
const itutionalism

t heory

Pertanto il bilancio corrente avrebbe dovuto manten ere i caratt eri de lla neutrali tà ed es­
sere sempre in pareggio. Di contro, il bilancio in conto capitale avrebbe potuto registrare
disavanzi, allo scopo di finanziare interventi pubhlici strutturali che avrebbero favorito
le economie na zionali.

Secondo la teo ria del bilancio ciclico il bilancio può essere ut ilizzato percompensare
gli squ ilibri congiuntura li; il bilancio dovrebbe essere in avanzo nelle fas i inflazionistiche,
mentre dovrebbe essere in disavanzo nelle fasi depressive dell'economi a. Il pareggio del
bilancio è raggiunto alla fine del ciclo, attraverso la compen sa zioni dei disavanz i delle
fasi depressive e con gli avanzi di que lle espansive.

La teoria maggiormente innovatrice rispetto al passato è però la teoria del bilancio fun ­
zionale (che trova il suo massimo ispiratore nell 'economistaJM. Keynes), che ab bandona
tot almente il con cetto di pareggio del bilancio .

Secondo la t eoria del bilancio funziona le il bilancio può essere util izzato in disavanzo.
non solo come st rumento di politica economica, ma anche per migliorare le condizioni
sociali della collettività (Welfore Sto te).

La politica del disavanzo per molti ann i ha rappresentato l'unica politica adott ata da molti
Stati, alimentando deficit cronic i. Per queste ragioni recentemente si sono sviluppate teo ­
rie neo liberiste ch e si basano sul ritorn o del pareggio de l bilancio. Partico larmente in­
teressant e la teoria delle scelte pubbliche (public cllOise). Secondo questa teoria la spesa
pubblica eccessiva e i disavanzi son o il risultato ovvio de ll'azione razionale del politico
teso alla massirnizzazion e del consenso elettorale. La teoria, il cui massimo espone nte è
lames M. Buchanan, suggerisce pert anto di "vincolare" i poteri del legislatore medi ante
norme di carattere cost ituzionali. Una "scelta" questa recentemente condivisa all'in terno
dell'Ve con l' ìntroduzìone ne lle Costituzion i degli Stati membri della golden rule del bi­
lan cio in pareggio.

Secondo la teoria del Cost it uzionali smo econom ico occorre prevedere nelle Costitu­
zioni dei singoli Stati regole che stabiliscono il persegui re t endenzia le dell'equilibrio t ra
ent rat e e spese.
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Il bilancio e le scelt e di finan za pubb lica .. UNITA 3

LE TEORIE SUL BILANCIO

Tipo di bilancio Scuoladi pensiero In sintesi

Bilancio in pareggio Teoria classica Il bilancio dello Stato deve essere in pareggio. Leentrate devono servire
(liberi sta) percoprire le spese. evitando sia eccessi di entratesulle spese (avanzi di

bilancio), sia eccessi di spese sulle entrate (disavanzi o deficit di
bilancio). Il disavanzo e il ricorso all'indebitamento sono possibili solo in
situazioni straordi narie, come guerre e calamitànaturali.

Doppio bilancio Economisti Il pareggiosi deve conseguire necessariamente nell'ambito della parte
scandinavi corrente (spese edentrate correnti), mentre per l'altra partedel bilancio,

detta in conto capitale, può essere in disavanzo.

Bilanciociclico Il bilancio nondeveessere in pareggio annoper anno. Il pareggio
sideve conseguirenell'arcodelciclo economico. Il bilancio dovrebbe
essere in avanzo nelle fasi inflazionistiche, mentre dovrebbe essere

Scuole di
in disavanzo nelle fasi depressive dell'economia.

Bilanciofunzionale derivazione Il bilancio deve assolvere, oltre alle funzioni finalizzate alla stabilità
keynesiana economica, anche funzioni permigliorare lecondizioni sociali della

collettività (Stato assistenziale o Welfare State).

Bilancio di pienoimpiego Il disavanzoviene utilizzato nei momenti in cui i fattori produttivi
nonsonopienamente utilizzati, perfavorire la pienaoccupazione.

(Nuovo) bilan cio Teoria neoliberista Il bilancio dello Stato deve essere in pareggio. Lapolitica
in pareggio di bilancio deve limitars i agarant ire il sostegno allosviluppo,

in modo da favorire la crescita della produzione e non della domanda,
che deve adeguarsi naturalmenteall'offerta.

Bilancioin pareggio Teoria delle Il potere del legislatore in materia di bilancio pubblico deve essere
o in equilibrio (previsione "scelte pubb liche" vincolato a norme di rangocostituzionale. Occorre perseguire
in Costituzione) nel lungo periodo l'equilibrio tra le entrate e le spese del bilancio.

Il IL DISAVANZO PUBBLICO
NELLA SUA EVOLUZIONE STORICA

Come abbiamo visto seco ndo la scuola classica, in tempi normali, il bilancio deve essere in
pareggio (spese ordinarie =entra te ordinarie). In qu esto modo, secondo le "scelte" degli eco­
nomisti classici, lo Stato riduceva al minimo essenziale gli effetti sull'attività economica dei
privati e sulla distribuzione della ricchezza. Solo in presenza di eventi eccezionali (guerre,
calamità naturali , epidemie), peraltro temp oranei, le spese pubbliche straordinarie pote­
vano essere finanziat e da entrate straordinarie, garantendo la tesi della neutralità pubblica
nel mercato.Con ilpassare deglianni la nena distinzione trafinanza ordinaria efinanza stra­
ordinaria ha perso efficacia. Dalla seconda guerra mondiale in poi si è assistito al proliferare
di disavanzi cronici. Le ragioni del ricorso al deficit eran o motivate dalle "scelte" di politica
economica, legate al meccanismo del moltiplicatore keynesiano. Un'espansione della spesa
pu bblica avrebbe, infatti, determinato: piena occupazione dei fattorì produttivi, riduzione
degli squilibri seno riali e/o territoriali e sviluppo economico (cosiddene politiche di deficit
spending). Per coprire l'aumento delle spese pubbliche ordinarie i Governi dei principali Stati
industrializzati hanno "scelto" di far ricorso semp re più alla cosiddenafinanza strao rdinaria.

• Le entrate straordinarie

Tradizio nalmente le entrate straordinarie sono costituite dall'emis sione di carta moneta,
dalla vendita di beni del patr imonio de llo Stato , dai trib uti straordinari e dal ricorso al
prest ito pubblico.
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~ IL DISAVANZO PUBBLICO SECONDO LA SCUOLA CLASSICA ELA SCUOLA KEYNESIANA

)
In condizioni

normali -)
Finan za ordinaria
(spese ordinarie =
entrate ordinarie)

-) Bilancio
in pareggio

SCUOLA
CLASSICA
(FINANZA

NEUTRALE)
----- In caso di eventi _)> eccezionali

Finanzastraordinaria
(spese st raordinarie

=entrate
st raordina rie)

- ) Bilancio in
disavan zo

SCUOLA
I(EVNESIANA

(FINANZA
FUNZIONALE)

--)
Deficit

spendi ng -)
Disavanzi cronici
(spese ordinarie >
ent rat e ordinarie)

-)
Disavanzo

cope rto
con ent rate

stra ordina rie

.., l 'emiss ione di carta
moneta è tr adizionalmente
uno de i meto di più semplici

per f inanziare il debito
dello Sta to.

,

,

270

L'emissione
di carta moneta

Vend ita de l beni
del patrimonio

de llo Stato

Si tratta del metodo più semplice per finan ziare ii debito dello Stato. Il ricorso all'emis­
sione di moneta è prerogativa dell'istituto di emissione, e in Italia tale compito era affi­
dato alla Banca d'Italia. Per decenni le Banche centrali hanno operato seguendo le di­
rettive dei rispettivi Governi, che hanno promosso la creazione di moneta per finan ziare
l'eccedenza di spesa pubblica, che non poteva essere cope rta dall'imposizione fiscale.
Con l'ingresso dell'Italia nell'Uem , ii controllo della base monetaria è passato alla Banca
cen trale europea (Bee) e al Sebc (Sistema europ eo delle banc he centrali). La politica

monetaria - e qu ind i il controllo della quantità di moneta nel
sistema - è riservata alla Bee, L'emissione di ca rta mo neta come
forma di finanziamento del deb ito deve essere adottata però
con molta cautela, in qu anto aumentando la liquidità del si­
stema potrebbe causare inflazione.

Si tratta di uno strumento spesso utilizzato per "fare cassa" In pratica, vengono alienati
beni compresi nel patrimonio disponibile dello Stato (immobili, terreni e partecipazioni
azionarie). Queste operazioni di ven dita risultano, però, po co produttive. Spesso, infatti,
per esigenze di liquidità i ben i dello Stato vengono deprezzati, con ii pericolo di favorire
gli interessi di grandi società private che con pochi soldi riescono a concl udere grand i
affari. In Italia sono state varate diverse norme per regolamentare la vendita dei beni del
patrimonio pubblico. Il primo a occu parsi di dismissioni fu Giuliano Amato. Nel 1992 il
suo Governo, alle prese con la gravissima crisi fina nziaria, creò una società apposita - la
"Società Immobiliare Italia" - con il compito di effettuare il censimento degli immobili
dello Stato, valorizzarli e venderli. L'esperienza risu ltò pe rò delud ente, con introi ti al di
sotto delle aspettative. Al Governo Amato si deve, ino ltre, l'inizio della stagione delle
privatizzazioni dei grandi enti pubblici economici, in netto ritardo rispetto agIi altri Stati
europei (soprattu tto Francia e Inghilterra) . In pratica, dapprima gli enti pubblici furono
trasformati in società per azion i (cosiddetta privatizzazione fredda) e successivamente le
azioni furono collocate sul mercato azionario pe r essere acquistate dai privati, a seconda
della formula del "nocciolo duro" (il "gruppo di comando'; cioè priviiegiando grandi im­
prese già presenti nel mercato) o dell'azionariato diffuso (collocando le azioni sul mer­
cato e destinandole esclusivame nte ai privati) . Interessante, nel 2002, anche il tentativo



*Lacartolarlzzazione
el'operazionedicessione
di Immobili asocietà-veicolo
appositamente costituite,che
procedonopoi allarivendita
sul mercato.

... l e acc isedella benzina
ancora oggi risentono

di addizionali "una tantum"
legate a event i

avvenuti anchepiù
di settant' anni fa.
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Tributi
straordinari

Il prostlto
pubblico

~ Pubtlc debt

Il bilancio e le sce lte di f ina nza pubblica ... UNITÀ 3

dell'allora Ministro dell'Economia Giulio Tremonti, che introdusse la cosiddetta "carte­
larizzaz/one*" degli immobili. Si tratta di un fenomeno tipico del diritto societario che
è stato progressivamente esteso alla dismissione del patrimonio immobiliare. I vantaggi
sono evidenti; infatti, l'amministrazione si procura immediatamente il finan ziam ento di
cui ha bisogno, riversando sulla società-veicolo costi e rischi della seconda parte dell 'o­
perazione (cioè il collocamento degli immobili sul mercato). Anche qu esta operazione
risultò deludente rispe tto alle stime di gettito effettuate dal Ministero del Tesoro.

I
It ribut i st raordinari sono impost e o t asse da applicare momentaneamente in situazioni
di eccezionalit à, per far fronte a spese straordinarie (si pensi ai terremoti, alle aliuvioni
eCL) o per raggiungere particolari obiettivi di politica economica.

Il ricorso ai tributi straordina ri può avvenire con due modali tà :

Il> l'introduzione di un tributo a termine, che forn isce entrate l'una tan tum" (una sola
volta);

~ !'inasprimento temporaneo di imposte già esistenti (per esempio, attraverso un'addi­
zionale straordinaria).

Da un punto di vista operativo, il secondo metodo è preferibile in qu anto evita spese ag­
giun tive per l'accertamento/la riscossione e il controllo del tribu to, e nel contempo permette
di prevedere con maggior precisione il gettito sup plementare che verrà incassato. L'ina­
sprimento delle imposte però può provocare nei contribuenti, soprattutto in sistemi con
press ione fiscale elevata, comportamenti economici nega tivi, come evasione, elusione o
rimozione del tributo. Spesso in Italia si è fatto ricorso a tribu ti straordinari di tipo "una tan­
I r; tum" ("mordi e fuggi"). Uno deipiùnotirisaleal1992(Governo Amato),

con il prelievo forzoso del sei per mille su tutti i depos iti bancari, per
consentire al nostro Paese di aggiustare i conti ed entrare nell'Unione
monetaria europea. Nel tempo, diversi sono stati invece gli interventi
su tributi già esistenti di beni di largo consumo, per far fronte a improv­
vise calamità naturali (per esempio terremoti, alluvioni ecc.) e non solo
(finanziamenti di missioni di pace) .

Recentemente la crisi economica ha spinto il Governo a percorrere
nuovamente la strada dei tributi speciali.

ESEMPIO Varie manovre economiche hanno portato, in questi ultimi anni, all' inaspri­
mento o all 'introduzione exnovo di tributi su automobili, aerei o imbarcazioni, o ancora
all'inasprimento delle imposte di bollo sui conti correnti, sul deposito di titoli e sugli
strumenti fina nziari.

Il prestito pubblico rappresenta la fonte più importante e freque nte di entrate straor­
dinarie. Con questo strumento sono ceduti ai risparmiatori (famiglie, imprese, banche
ecc.) titoli pubblici dietro il versamento di denaro. l sotto scrittori acquistano il diritto a
percepire interessi e, alla scadenza, il valore nominale del titolo. In altre parole io Stato
diventa debitore nei confronti dei sottoscrittori. In tal senso si parla di debito pubblico.

I Per debito pubblico~ si intende l'insieme di mezz i finanziari, acquisiti att raverso il
ricorso ai prest iti pubblici, destinati a coprire il fabbisogno del sett ore pubblico.

• La classificazione del prestito pubblico

,. Secondo lomod.IIU
di sottoscrizione

I prestiti pubblici possono essere classificati in base a diverse caratteristiche.

I prestiti pubblici rispetto alle modalità di sottoscrizione possono essere: patriottici, fo r­
zosi e volontari.
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~ I prestiti patriottici fanno appello allo spirito patriottico
dei cittadini e sono emessi, solitamente, a un rendi­
mento inferiore rispetto al saggio corrente di interesse.
Essi sono contratti in occasioni particolari (si pensi al
fina nziamento di eventi bellici) e attualmente sono in
disuso .

~ I prestiti for zosi sono invece co llocati coattivamente
dallo Stato, anche contro la volontà d ei rispa rmi atori, in
rapporto al patrim onio o al reddito che il contribue nte
possiede . Son o utilizzati raramente.

... I prestiti volontari vengono sottoscritti liberam ente dai
risparmiatori: a essi lo Stato offre un tasso di interesse
competitivo con quello di mercato, oltre ad agevo lazioni
fiscali.

Rispetto al sistem a di emissione i presti ti pubblici si distinguon o in:

... prestiti a em issione diretta, se lo Stato colloca direttamente ititoli presso i sottoscrìttori,
attraverso una pubblica sottoscrizione o m ediante l'offerta dei tito li in Borsa , correndo
il rischio che non tutto il prestito sia so ttoscritto;

.. prestiti a emissione ind iretta, quando lo Stato si avvale di intermediari che so ttoscri­
von o interamente il prestito a un prezzo determinato, per poi co llocarlo in tutto o in
parte sul mercato, lucrando sulla differen za tra il prezzo a cui riescono a co llocarli e
qu anto pagato allo Stato;

~ prestiti a em issione m ista, nel caso in cui lo Stato colloca direttamente per pubblica
sotto scrizione un a parte del prestito, mentre il resto viene ceduto alle ban ch e.

In relazione al luogo in cui il prestito è sottoscritto si hanno:

~ prestiti interni, quando sono collocati nel mercato interno del Paese e offerti in sotto­
scrizione ai risparmiatori residenti sul territorio dello Stato (pe rsone fisich e, persone
giuridiche ed enti);

~ prestiti esteri, qu ando lo Stato si rivolge per la sotto scri zion e ad al tr i Stati o a soggetti
privati stranie ri. La sottos crizione del prestito attraverso canali esteri è consigliabile
in quanto non sottrae reddito al mercato nazionale; nel cont empo, però, risulta peri­
colosa in quanto potrebbe creare forme di dipende nza econ omica nei confronti dei
soggetti stranieri.

I titoli possono essere emessi:

~ alla pari, quando il so rtoscritrore paga un prezzo uguale al valore nominale del titolo
stesso;

~ sotto la pari, quando il sottoscrittore per l'acquisto del titol o paga un prezzo inferiore
rispetto al valore nominale del titolo.

In base alla durata i prestiti pubblici si dist inguono in:

~ prestiti del debito fluttuante che vengono emessi per far fronte alle momentanee defi­
cienze di cassa del Tesoro. Lentìtà di tale prestito varia (da qui il termine "fluttuante")
ed è collegata alle esigenze di cassa che si manifestano durante l'esercizio fina nziario.
Esso è finanziato con l'emissione di Buoni ord inari del tesoro (Bot), a tre , sei e dodici
mesi. I Bot hanno un taglio minimo di 1.000 euro e sono privi di cedola. L'ìnteresse,
infatti , è corrisposto in via anticipata al m omento dell'acquisto ed è calcolato come
differenza tra il prezzo di acquisto e il prezzo di rim borso. Sul rendim ento si applica
un'imposta sostitutiva del 12,50%. Ricordiam o che l'emissione di Bot appartiene alle
cosiddette ges tioni di Tesoreria extrabilancio e che pertanto non viene iscritta ne l bi ­
lancio de llo Stato;
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• prestiti del debito consolidato che sono costituiti dai tipi di indebitamento a media e
lunga sca denza o scadenza in determin ata. Il debito conso lidato è iscr itto nel bilancio
de llo Stato sia per l'ammont are degli inte ressi da p agare sia per l'entità del capitale da
rimborsare. Il debito consolidato può essere redimibile e irre dimibile. Con il debito re­
dim ibilelo Stato si impegna a restituire i prestiti e a pagare gli interessi a scad enze fisse.
Tra i principali titoli con scadenze fisse rico rdiamo i Buoni del tes oro poli ennali (Brp),
la cui durata va da due a trent'anni, i Certificati di credito de l tesoro (Cct) , con durata
di sette anni, i Certificati de l tesoro "zero cou pon" (Ctz), della durata di due anni o di
di ciotto me si. Con il debito irredimibile, invece, lo Stato si impegna a corrispondere
gli interessi man mano che maturano le ce dole e nella misura stabilita nel momen to
dell 'emissione (cosiddette rendite), ma non si obbliga al rimborso del cap ita le. Di fatto
esso si configura come un prestito senza scadenza .

Secondo> le modalità
di sottoscrizione

... Patriottici
--) .... Forzosi

li" Volontari

> Secondo il sis te ma __>
di emissione

... Diretta
Ilo Indiretta

LACLASSIFICAZIONE
DEL PRESTITO

PUBBLICO

> Secondo il luogo
di emissione -> ... Prestiti interni

... Prestiti esterni

> Second o il prezzo _ _ >
di emissione

• Al la pari
Il- Sotto la pari

... Debito redimibile

... Debito irred imibile

Secondo
la durata

I» Debito fluttuante

____--...IìL Debito consolidato - - )
>

,.
Laconversione

de l prestito pubbl ico I
La conversione del prestito cons iste nel sost itu ire un certo ti po di prestito con un altro
con int eresse inferiore oppure sostituire un prest ito redimibile con uno irredimibile. o
ancora sos t itu ire un debito a breve te rmine con un debito a med io o lungo termine .

La conversione può esserefacoltativa,forzosa o mascherata:

.,. con la conversione faco ltativa lo Stato propone ai sottoscritto ri la scelta fra la restitu­
zio ne del cap itale o la riduzione de l tasso di interesse;

... con la conversione forzosa, invece, lo Stato si avvale del suo potere coercit ivo per mo­
dificare a da nno dei sottoscrittori le cond izioni del presti to (per es em pio riduce il
tasso di int eresse):
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... con la conversione maschera ta, infine, lo Stato, pur lasciando invariate le co ndi zioni
del prestito (durata, interesse), può di fatto ridurre indirettamente gli interessi del
debito, mediante una nuova o maggiore imposta sugli interessi del debito. Un'altra
causa di conversion e mascherata è rappresentata dalla svalutazione monetaria, che
riducendo il potere di acquisto della mon eta diminuisce indirettamente ilvalore reale
degli inte ressi percepiti.

• La scelta del tipo di entrata straordinarla

Le ent rate straordinarie che possono essere scelte per finanziare la sp esa pubbli ca sono
in pratica due: i tribu ti straordinari e il prestito pubblico. Infatti, non è più possib ile per
gliStati membri dell'Ue emettere direttamente moneta, in quanto il controllo monetario
è passato dalle mani delle Banche centrali dei singoli Stati alla Banca centrale europea .
Lavendita, poi, dei beni appartenenti al patrimonio dello Stato, benché possibile, risulta
non sufficiente a coprire l'intero disavanzo statale. Resta comunq ue da risolvere il pro­
blema di quale tra i due restanti metodi (tributi straordinari e prestiti pubblicii risulta
maggiormente percorribile, considerando gli effetti che possono provocare sulle varia­
bili economiche che influenzano maggiormente le scelte di politica economica. Secondo

la teoria classica, formulata per la prima volta da David Ricardo (1772-1823),
l'imposizione straordinaria e il prestito pubblico, da un punto di vista tecnico,
hanno effetti sostanzialmente uguali e ricadono entram bi sulla generazione pre­
sente (teorema dell'equivalenza) .Con tale affermazione Ricardo prese le distanze
da quan ti sostenevano che l'onere dell'imposta straordinaria veniva sopportato
nel momento in cui !'imposta era istituita, mentre l'onere del prestito pubblico,
costituito dalle imposte ordinarie necessarie per far fronte al pagamento degli
interessi del prestito stesso, gravava sulle generazioni future. Secondo Ricardo è
indifferente pagare un'imposta straordinaria subito o un 'imposta ordinaria "ca ­

pitalizzata" per tutta la durata del prestito. Infatti, secondo l'economista inglese,
l'imposta strao rdinaria non sarebbe altro che l'onere annuo del debito capitaliz­
zato al saggio corrente di interesse.

ESEMPIO Ipotizziamo che il saggio di interesse corrente sia del 5%.Un contribuente con
un patrimonio di 200.000euro otte rrà un reddito annuo pari a 10.000 euro .Supponiamo
ora che lo Stato istituisca un'imposta strao rdinaria sul patrimon io del 10%. 11 nostro
contribuente sarà costretto a pagare 20.000 euro, con un decremento del patrimonio
che divente rà di 180.000 euro ; da questo nuovo patrimonio otterrà un reddito annuo di
9.000 euro (contro i 10.000che otteneva prima dell' imposta strao rdinaria). Se lo Stato
ricorre invece a un prestito pubblico di 200.000 euro, dovrà corrispondere interessi ai
sottoscrittori del 5% annui, pari a 10.000 euro . Per procurarsi questa somma istituirà
un'imp osta ordinaria sul reddito nella misura del 10%, pari a 1.000 euro. In tal modo,
il soggetto passivo non intaccherà il patrimo nio, ma subirà una decurtazione del suo
red dito che passerà da 10.000 euro a 9.000 euro (10.000 - 1.000).

A ben vedere vi è sempre tecnicam ente la stessa decurtaz ione in termi ni di patrim onio
(imposta straordinaria) o in termini di reddito (imposta ordinaria) . Studi più recenti
ammettono però l'eventualità che una parte dell'indebitamento possa ricadere sulle ge­
nerazioni future. Robert I. Barro, ne l 1974, ha evidenziato la possibilità di contenere gli
effetti sulle generazioni future attraverso il trasfe rimento di ricchezza. Secondo l'econo­
m ista statunitens e, se coloro che sottoscrivono il debito pubblico si accorgono che i loro
eredi dovranno soste nere part e della spe sa per consumi di cui non hanno beneficiato,
potranno aiutarli incrementand o i lasci ti ereditar i. A loro volta, coloro che hanno be­
neficiato del lascito dovranno seguire l'esempio delle generazioni anz iane garantendo
cosi l'equilibrio tra generazioni. In pratica anche Barro arriva alle stesse conclus ion i
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di Ricardo (cosiddetta equivalenza Barro-Rìcardo) . L'equìvalenza tra imposta straor­
din aria e prestito pubblico riguarda esclusivamente l'aspetto tecnico (ma tematico); la
scelta de i due strumenti, però, deve essere messa in rela zione agli ob iettivi di politica
econo mica (accumulazione del cap itale, distribuzione del red dito) e anticiclica che gli
Stati intendono adottare.

Lo stesso Ricardo evidenzia infatti che, se l'obiettivo è l'accumulazione di capitale, che
deriva dal risparmio, è preferibile l'impo sta straordinaria rispetro al finanziamento del
prestito pubblico. Sec ondo l'eco nomista inglese, l'imposta straordinaria determina una
compressione dei consumi correnti (in pratica "spinge" i contr ibuenti al risp armio), la
riduzion e dei quali viene imp iegata per pagare l'imposta e mantenere intatto il capitale .
Alcontrario il prestito pubblico assorb e il risparmio e lo sottrae agli investimenti privati,
Di parere diametralmente opposto a Ricardo è Antonio De Viti De Marco (1858-1943),
secondo il quale il debito pubbli co è preferibile all'imposta straordinaria se si vogliono
incentivare gli investiment i. Secon do l'economista italiano, con il prestito pubblico lo
Stato ottiene spontaneamente le risorse per coprire il disavan zo, senza essere costretto a
far vers are obbligatoriamente denaro allo Stato. Tale interpretazione non tiene però conto
de l fatto che lo Stato dovrà comunque esercitare il potere coercitivo successivamente,
quando sarà costretto ad aumentare l'imposizione ordinaria per far fronte al pagamento
degli interessi pubbli ci.

Se l'obiettivo è invece la distr ibuzione del reddito, la scelta tra i due strumenti diventa più
complessa . Tenuto con to che l'imp osta straordinaria colpisce solo chi ha un patrimonio,
mentre le imposte ordinarie, nec essarie per pagare gli interessi del prestito, co lpiscono
indistintamente tutti i co ntribuenti, è facile dimostrare che l'imposta straordinaria colpi­
sce maggiormente (se non esclu sivamente) i proprietari di patrimoni e coloro che hanno
investito in immobili. Questi ultimi saranno costretti a ridimensionare il proprio patri ­
monio per pagare l'Imposta straordinaria o far ricorso a prestiti bancari ad alto tasso di
interes se . Di contro, i percettori di redditi di lavoro dipendente non saranno interessati
al prelievo straordinario se non in minima parte, non avendo grandi patrimoni. Diver­
samente, le imposte ordinarie sul reddito, necessarie a pagare gli interessi de l prestito,
colpendo indistintame nte tutti i contribuenti vanno a gravare anche su chi ha solo redditi
di lavoro dipendente . Sce gliere, pertanto, uno dei due strumenti significa creare tensioni
e co nflittualità tra le varie classi sociali.

In una fase depres siva dell 'economia - caratterizzata da una scarsa domanda globale, da
carenza di investim enti e da disoccup azion e - è preferibile fare ricorso al prestito pub­
blico. Esso incide in maniera irrilevante sui consumi e consente il finanziamento della
spesa pubbli ca con un con segue nte incremento della domanda. Di contro, in una fase
di espansio ne dell'economia, in presenza di un 'eccess iva domanda accompagnata da
situazioni inflazionistiche, è preferibile fare ricorso all'imposta straordinar ia, che provo­
che rà una contra zione dei consumi e della domanda, e nel contempo eserciterà un'azione
deflazionistica.

IL DEBITO PUBBLICO
E LE POLITICHE EUROPEE

L'elevato debito pu bblico è un o dei principali problemi economici che affliggono il no­
stro Paese, Il meccanismo "perverso" che esiste tra debito pubblico e disa vanzo pubblico
co ntribuisc e, peraltro, a far aumentare progres sivamente quest'ultimo, aggravando
ann o dop o anno la situazione debitoria dello Stato . Infatti, se lo Stato ha un debito
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pubblico elevato, sarà costretto a far ricorso continuame nte al pre­
stito pubblico, attraverso l'emissioni di titoli da collocare sul mercato.
A tal fine, per renderli competitivi con altre forme di investim ento,
sarà costretto a offrire obbligazioni con alti tassi di interesse per assi­
curare adegua ti rendimenti. Tali rendimenti a loro volta comportano
un aumento delle spese per il pagamento degli interessi, che vanno
ad aggravare il disavanzo della pubblica amministrazione . In sintesi,
il debito pubblico provoca un aumento delle spese per interessi con
conseguente aumento del disavan zo, che a sua volta provoca un au ­
mento del debito pubblico.

~ IL MECCANISMO "P ERVERSO" DEBITO PUBBLICO-DISAVANZO PUBBLICO
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Proprio per accelerare il rientro del debito pubblico e tenere sotto controllo ildisavanzo, il
Trattato di Maastricht (1992) aveva fissato alcuni parame tri che i Paesi avrebbero dovuto
rispettare per essere ammessi all'Unione economica monetaria. Precisamente:

~ un disavanw complessivo pubblico non superiore a13%del Prodotto interno lordo (Pil);
~ un debito pubblico no n superiore al 60%del Pìl, oppure in fase di riduzione verso tale

valore.

In aggiunta ai criter i di Maastr icht venne siglato ad Amsterdam (1997), tra gli stessi Paesi
aderenti al Trattato, il Patto di stabilità e crescita. Con quest'ultimo gli Stati aderenti si
impegnavano a continuare a rispettare nel tempo i parametri del disavanzo pubblico
e del debito pubbli co stabiliti ne l Trattato. Venivano stabilite, inoltre, rispetto al limite
del 3%relativo al disavanzo pubb lico, eccezioni e procedure di controllo (avvertime nto,
raccomandazione e sanzioni). Il Patto però è risultato nel tempo insufficiente per fronteg­
giare la crisi del debito sovrano in molti dei Paesi dell'Unione in quan to si basava su un a
sorveglianza successiva alla stesura dei bilanci na zionali. Per queste ragion i il Consiglio
europeo ha deciso di introdurre, a partire da l I" gennaio 2011, il cosidde tto "Semestre
europeo" quale strumento per il coordinamento ex ante delle po litiche economic he dei
Paesi membri dell'Ue. In questo mod o, la discussione a livello europeo per definire le po­
litiche di bilancio avviene pr ima della preparazion e del bilancio dei singoli Stati membri,
favorend o il coordinamento delle politiche economiche dei Paesi dell'Ue.

I'accumulo di gravi squ ilibri macroeconomìci, finanziari e di bilancio nell'area dell'euro,
che si sono aggravati in qu esti ultimi anni, hanno posto la necess ità di una profon da re­
visione della governanee econ omica dell'Unione europea. Il primo pacchetto sullagover­
na nce econom ica (Six-Pack) , volto a riformare e modificare le norme del Patto di stabilità
e crescita (Psc), è stato introdotto il 13 dicembre 2011. Un'altra riforma significativa è
avvenuta con il Trattato intergovernativo sulla stabilità, il coordinamento e la governance
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dell'Unione economica e monetaria, la cui componente fiscale è chiamata "Patto di bi­
lancio"(Fiscal compact), entrato in vigore il I? gennaio 2013 con lo scopo di completare e
rafforzare il Six-Pack e di istituziona lizzare , ne i Paesi membri, il princip io del pareggio di
bilancio. A metà del 2013, inoltre, sono stati in trodotti due regolamenti volti a rafforzare
la vigilanza fiscale, istituendo nuove regole di cont rollo da adotta re nel ciclo del semestre
europeo (Two Pack) .

• Il nuovo Patto di stabilità e crescita

Il nuovo Patto di stabilità e crescita riformato fornisce i principali strumenti per la vigi­
lanza delle politiche di bilancio degli Stati membri (cosiddetto braccio preventivo) e per
la correzione dei disavanzi eccessivi (cosiddetto braccio correttivo) .

Allo scopo di orientare evigilare suibilanci dei singoli Stati me mbri, è introdotto un Obiet­
tivo di bilancio a medio termine (Om t} , Quest'ultimo è definito da ogni Stato membro
in relazione alle propr ie caratter istiche di bilancio, al potenziale di crescita, nonché al
rischio finanziario valutato con riferimento alla sostenibilità delle finanze pubbliche,
anch e tenuto conto delle passività implicite riferibili all'evoluzione atte sa dei fattor i de ­
mografici (in particolare con riferimento all'evoluzione della spesa pension istica e sani­
tar ia).L'obiettivo va rivisto ogni tre anni oppure qua ndo sono attuate riform e strutturalidi
rilievo che incidono sul saldo di bilancio. Nell'ambito del braccio preventivo i Programmi
di stabilità (Ps) rappresentano altrettanti stru menti fondamentali. Infatti, i Programmi di
stabilità, che sono presentati e valutati nel primo semestre dalla Commissione europea
e dal Consiglio (cosiddetto semestre europeo), devono includere, tra l'altro, l'Omt: il per­
corso di avvicinamento per conseguirlo e un'analisi sugli scenari econo mici. Il Consiglio
esam ina i programmi sulla base di una valutazione della Commissione europea e del
Comitato economico e finanziario (Cef). In caso di scostame nti importanti dal percorso
di avvicinamento all'Omt, la Commissione rivolge un avvertimento allo Stato membro
interessato, rivolto sotto forma di raccomandazione. Per gli Stati membri della zona euro
è prevista la possibilità di imporre sanzioni sotto forma di un depo sito fruttifero pa ri allo
0,2%del Pil dell'anno precedente, qu alora lo Stato membro non adot ti misure di adegua­
mento appropriate.

Il braccio correttivo consiste nel garantire una pronta correzione dei disavanzi eccessivi.
Secondo ii Psc modificato, la proc edura per disavanzi eccessivi è messa in atto sulla base
del criter io del disavanzo o di quello del debito:
~ criterio del di savanzo: ii disavan zo del settore pubblico è considerato eccessivo se

supera il valore di riferimento del 3% del Pii a prezzi di mercato;
~ criterio del debito: il debito è eccessivo quando è superiore a160%del Pii e l'ob iettivo

annuale di riduzione del debito non è stato conseguito ne lcorso degli ultimi tre an ni.

EUROPESE

'Y La Commissione
europea presenta e valuta

i Programmi di stabilita.

La norma cont iene altresì disposizioni che preci sano quando un disavanzo che superi
il valore di riferimento è considerato ecce zionale (in seguito a un eve nto inconsueto o a

una grave recessione economica) o temporaneo (se le previsioni
indican o che il disavanzo sarà al di sotto del valore di riferimento
al termine dell'evento inconsueto o della recessione). La Com­
mission e elabora una relazione qualora uno Stato membro non
rispetti uno dei due criteri o se viè il rischio che non lo faccia. Se la
Commissione ritien e che esis ta un disavanzo eccessivo, trasmette
un parere allo Stato membro interessato e ne informa ii Consi­
glio. Quest'ultimo decide se esiste effettivamente un disavanzo
ecce ssivo e quindi adotta una raccomandazione rivolta allo Stato
membro interessato per chiedere che sia intrapresa un'azione
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per ridurre il disavanzo, e stabilisce un termine non superiore a sei m esi. La proced ura
per i disavanzi eccessivi prevede altresì sanzioni in caso di non conformità. Per gli Stati
membri dell'eurozona tale sanzione è un'ammenda calcolata in base a un a componente
fissa (0,2% del Pii) e a una componente variabile (al massimo lo 0,5% del Pii per le due
componenti calcolate insieme).

Il SIX·PACK INSINTESI

Cinque regolamenti e una direttiva (in vigore dal B dicembre 20' 1). SI app lica ai ventotto St at i
mem bri, con alcune regole specif iche per l'eurozona (riguardanti soprattutto sanzioni).

Copre non soltanto la sorveglianza dei bilanci. ma anche quella macraeconomica (Mocroeconomic
Imbalance Procedure).

Raffor za il Patto di stabilità e crescita (Psc), sia nella parte preventi va sia nell a parte corrett iva.
Assicura una più rigorosa applicazione delle regole def inendo in te rmini quantitat ivi una
deviaz ione significativa degli obiettivi di medio t ermine, rafforzando quindi la sorveglianza
prevent iva. Rende operativo il crit erio del debito, permettendo l'avvio della procedura del defi cit
eccessivo con rife rimento al deb it o e non solo al def icit .

Le sanzioni per i Paesi dell'e uro sono introdotte in maniera graduale, se necessario anche
nella fase preventiva, e possono raggiungere lo 0,5% del PiI.

• Il Patto di bilancio

Il cuore del Patto di bilancio è costituito dalla cosiddetta golden rule del pareggio di bi­
lancio che gli Stati aderenti devono traspo rre nei loro ordin am enti. In pratica, gli Stati do­
vranno necessariamente avere un bilancio struttura le in pareggio (o in avanzo), e tale re­
gola siconsidera rispe ttata se ilbilancio statale annuo non eccede il limit e di un disavanzo
stru ttu rale dello 0,5%del Pii, nel corso di un ciclo economico.Tale limite pu ò raggiun gere
l'l% quando il rapporto tra il debito pubblico e il Pil è significativamente inferiore al 60%
e non ci son o rischi per le finanze pubbliche . Questa regola può essere derogata dagli
Stati solo in circostanze eccezionali,quali eventi inconsueti opp ure rilevanti ripercuss ioni
sulla situazi one finanziaria della pubblica amministrazione. Nel caso in cui si verifichino
significative deviazioni dall 'obiettivo del pareggio di bilancio, si prevede !'istituzione di
un meccanismo automatico di correzione, che impone allo Stato in que stione di attu are
misure per correggere le deviazioni in un periodo di tempo definito. Il cosiddetto Fiscal
compact interviene, inoltre, an che nell'ambito dei debiti pubblici degli Stat i, nell'ottica di
un a maggiore atten zione per quan to concerne la tenuta dei contipubblici nazionali. Esso,
infatti, impone agli Stati con un debito pubblico maggiore del 60% del Pii di ridurlo a un
ritmo medio di un ventesimo all'anno (cosiddetto percorso di convergenza).

FISCAlCOMPACT ECOlOEN RUlE

In linea con quanto teorizzato da Iames M. Buchanan e dalla scuola della Public choise
era indispensabile promuovere l'inserimento del principio del pareggio del bilan cio nelle
Costituzioni dei singoli Stati, anche per il valore simbolico che tale regola costituzio nale
avrebbe assunto, ovvero prevedere limiti all'emissione di debito pubblico el» all'ammon­
tare complessivo della spesa. Questa riform a, infatti, avrebbe riaffennato il simbo lo di
una responsabilità fiscale dell'esecutivo. Così come affermava Buchanan, «vìolare una
norma morale era un conto, altra cosa era trasgredire una norma morale quando ciò
avrebb e implicato l'inosservanza di un vinco lo gìuridico». Per queste ragioni nel Patto
di bilancio è stato previsto che, entro un anno della sua entrata in vigore, la golden rule

,
Galde" rule

e Cost ituzione

Pareggio
di bilancio

Percorso
di convergenza

Divi et o per il defi cit strut t urale di superare lo D,SOlo del Pii nel corso di un ciclo
economico (1% quando il livello del debito è inferiore al 60% del Pii).

Nel percorso di convergenza verso l'ob iettivo i Paesi membri dovranno ridurre il
rapporto debi to pubblico/P ii di 1/ 20 all' anno rispetto alla soglia del 60%.

278



Spending review

" l a spending rtview
consiste nell'analizzare

i capitali di spesa al fine
di individuarele voci

possibili di taglio. per
evitareInefficlenze
e sprechi di denaro.

Il bila ncio e le scelte di finanza pubblica <li UNITÀ 3

del pareggio debba necessariamente tradursi in disposizioni vincolanti e permanenti, di
carattere preferibilmente, ma non necessariamente, costituzionale. I'Italia si è adeguata a
questa prescrizione modificando, con la legge costituzionale n.l del20 aprile 2012, alcuni
arti coli della Costituzione e introducendo un principio di carattere generale, secondo il
quale tutte le amministrazioni pubbliche devono assicurare l'equilibrio tra entrate e spese
del bilancio e la sostenihilità del debito, nell'osservanza delle regole dell 'Unione europea
in materia economico-finanziaria. In particolare, con l'articolo 81, primo comma, della
Costituzione è stato previsto l'obbligo per lo Stato di assicurare l'equilibrio tra le entrate e
le spese del proprio bilancio tenendo conto delle diverse fasi - avverse o favorevoli - del
ciclo economico e delle misure "una tanrurn" Il ricorso all'ìndebìtamento è stabilito so ­
lo entro i limiti degli efferti negativi sul bilancio derivanti dall 'andamento del ciclo econo­
mico o dalverificarsi dieventi eccezionali (gravi recessioni economiche, crisi finanziarie
e gravi calamità naturali) previa autorizzazione del Parlamento, mediante l'approvazione
di deliberazioni conformi delle due Camere sulla base di una procedura aggravata che
prevede un voto a maggioranza assoluta dei rispertivi componenti. Il principio dell 'equi­
librio dei bilanci e l'obbligo di concorrere ad assicurare l'osservanza dei vincoli economici
e finanziari derivanti dall'Ve è stato introdotto anche per i livelli di governo decentrati,
con la modifica dei commi primo e sesto dell'art. 119della Costituzione. La codificazione
de l principio del pareggio di bilancio nella Costituzione italiana, quindi, ha avuto come
prima conseguenza un duplice accentramento dei poteri verso l'alto: l'Europa ridimen­
siona significativamente l'autonomia delle po litiche di bilancio statali e, contemporanea­
mente, lo Stato accentra le competenze in materia di bilanci pubblici, ridim ensionando
l'autonomia (finanziaria) degli enti territoriali. Il tu tto passa attraverso un taglio e un con­
trollo attento della spesa pubblica (cosiddetta spendingreview), con un lento abbandono
di quelli che erano i principi de lla finanza funzionale (Stato assistenziale o Welfare State).

LA SPENDING REVIEW

I
Con il te rmine spendi ng review (revisione della spesa) si intendono una serie di in­
tervent i mirati al conten imento e alla riqualificazione de lla spesa pubblica, in part icolare
quella corrente , favorendo al contempo una maggiore qua lità della stessa e un'a lloca­
zione più efficiente delle risorse.

La spending review è una metodologia che con carattere di stabilità riesamina le variabili
rilevanti e le tecniche per capire il rapporto che si instaura tra le risorse impiegate e i pro­
cessi, i beni e i servizi che vengono erogati.

Tra gli obiertivi sottesi alla spendingreview vi è quello di superare sia la logica dei
tagli lineari alle dotazioni di bilancio (cioè tagli percentuali uguali perogni tipologia
di spese, senza alcuna distinzione), sia il criterio della spesa storica , In particolare,
con ilprocesso di revisione della spesa si intende superare il tradizionale approccio
incrementale nelle decisioni di bilancio, in base al quale l'azione di Governo si in­
centra su risorse aggiuntive da destinare a programmi di spesa già in essere (criterio
de/laspesa storica) piuttostoche sull'analisidi efficienza, efficaciae congruità con gli
obiettivi di spesa in essere. Sitratta di passare dal bilancio incrementale al bilancio
a base zero (zero-based budgeting), principio su cui l'articolo 21della legge di attua­
zione del pareggio di bilancio n. 243/2012 intende avviare un 'attenta sperimenta­
zione. In verità, con la legge n,94 del 1997 era stato già modificato in parte il criterio
della spesa storica (in base alquale ogni anno si aggiornano le dotazionidelle risorse
finanziarie dell'anno precedente adeguandole al tasso di inflazione, prescindendo
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da valutazionisullapermanenza di programmi dispesa o da verifiche delle congruenze delle
risorse assegnate rispetto ai risultati raggiunti), introducend o alcuni meccanismi di forma­
zione del bilancio ispirati allo zero-based budgeting (che impon e una riconsiderazione an­
nualedi tutte lespese, in termini di costie benefici,basatasull'esame delle esigenze funzionali
e degliobiettiviperseguibilinel periodo a cui si riferisce il bilancio). Quanto contenuto nella
legge n.94/1997è stato però puntualmente disatteso durante questi ultimi anni.

Nella letteratura economica il principale teorico del bilancio incrementale è stato lo statu­
nitenseAaron Wilda vsky.Quest'ultimo affermava che «ilprincipale fattore che determina
la dimensione e ilcontenuto del bilancio di ogni anno è il bilancio dell'anno precedente».
Il metodo si propone di costruire la programmazione e il suo esito (il bilancio) tenendo
conto delle grandezze appostate negli anniprecedenti. Esso si fonda sulla considerazione
che gli stanziamenti pregressi definiti nei bilanci degliesercizi precedenti siano immodi­
ficabili o, comunque, costituiscano la base degli stanziamenti futuri. l bilanci precedenti
son o soggetti a semplici op erazioni di assestamento legate al gioco de lle contrattazioni
a cui partecipano il pote re esecutivo (che intende espandere la spesa) e il potere legi­
slativo (che intende ridurre la spesa) . Si tenga presente che l'analisi di Wildavskysi basa
sulla rea ltà americana, dove esecutivo e legislativo sono indipendenti e non collegati.
In Italia, invece, il Governo è espressione del Parlamento (attraverso la fiducia). È molto
semplice da costrui re ed è facile da controllare. Di contro non alimenta nessuna capacità
critica e programmatica. Diametralmente opposto è il bilan cio a base zero. Tale metodo
si basa sul criterio della misurazion e annuale delle grandezze economiche e finan zia­
rie. Esso si propone di costru ire il bilancio di anno in anno partend o da zero. Il bilancio
costruito con tale metodologia risulta es sere partico larmente flessib ile e maggiormente
rispondente alle scelte strategiche e alle politiche di gestione. Esso stimola l'attività pro­
gettua le dell'amministrazio ne. Elevato è il contribu to formativo e informativo offerto da
questo tipo di bilancio in quanto impone di motivare e giustificare le attività proposte e
i programmi avanzati. Tale metodica, però, a differenza della precedente, è complessa,
onerosa e richiede competenze elevate e tempi lunghi.

La revisione della spesa pubblica deve operare su tre prin cipali metodologie. In primo
luogo occorre ricombina re i f attori della produ zione in modo da rendere dispon ibile lo
stesso servizio con meno risorse (si tratta in sintes i di ricercare maggiore efficienza ). In
questo primo filone rientra il contenimento di una serie di sprechi com e l'uso dei fat­
tori produttivi in m isura maggiore rispetto alla quantità necessaria (si pensi per esempio
all'uso delle auto blu) o ancora l'acquisizione di fattori della produzione con un paga­
mento superiore a quello di mercato (si pensi, per esempio, all'acquisto dei farmaci). A
tale filone si può ricollegare, inoltre, la non adeguatezza delle tecniche produttive rispetto
ai prezzidei fattori impiegati e all'u so di metodiche di produzione antiche e non efficienti
(la pubblica amministrazione è fin troppo abituata a sfruttare tecniche ad alta intensità
di lavoro, senza investire nelle nuove tecnologie). In secondo luogo occorre spostare le
risorse da un servizio a un altro (si tratta di ridefinire le priorità), e infine bisogna ridurre
il perim etro dei servizi alla spesa che lifinanzia (insomma, si deve evitare di effettuare la
spesa con bud get permanenti e senza aver testato i benefici).

ESEMPIO A questi filoni principali se ne aggiun­
gono altr i propri de lla realt à italiana; si pensi alle
grandi opere incompiute (che nel tempo abbi­
sognano di altre risorse per il completamento) o
all'errata identificazione dei soggetti meritevoli di
aiuto (i cosiddetti falsi inva lidi) e sostegno in base
al redd ito (spesso sono gli stessi contribuenti che
autocert ificano lo stato di bisogno).
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Il bilancio e le scelte di finanza pubblica • UNITÀ 3

Avviato in via sperimentale in base alle disposizioni della legge finanziaria 2007 (legge
n. 296/2006), il programma di analisi e valutazione della spesa è diventato permanente con
la finanziaria del200a (legge n. 244/2007), che ne ha disposto la prosecuzione e l'aggiorna­
mento con riferimento alle missioni e ai programmi in cui si articola il bilancio dello Stato,
affidandone la realizzazione alia Ragioneria generale dello Stato. l meccanismi di controllo
qu alitativo e quantitativo della spesa pubblica sono stati sistematizzati e potenziati a opera
della nuova legge di contabilità e finan za pubblica, la legge n. 196 del 2009, che ha predi­
sposto l'istituzionali zzazione del processo di analisi e valutazione della spesa delle ammi­
nistrazioni centrali, attraverso la costituzione di apposite strutture specializzate, e la sua
graduale estensione alie altre amministrazioni pubbliche. 1 risultati conseguiti da queste
strutrure apposite sono utilizzati ai fini dell'elaborazione del Rapporto triennale sulla spesa
delle amministrazioni dello Stato, previsto dalla legge n. 196/2009, documento di sintesi
dell'attivitàtriennale della spending review volto a illustrarela composizione e l'evoluzione
della spesa, i risultati cons eguiti con le misure adottate ai finidel suo controllo e quelle rela­
tive al miglioramento del livello di efficienza delle amministrazioni, presentato per la prima
volta nell'agosto 2012. 11 Rapporto si aggiunge alla Relazion esullo stato della spesa, sull'effi­
cacia nell'allocazione delle risorse e sul grado di efficienza dell'azione amministrativa che
i Ministeri hanno l'obbligo di presentare annualmente al Parlamento (legge n. 244/2007).

LA POLITICA DI BILANCIO

Attraverso il bilancio di previsione è possibile porre in essere alcune manovre economiche.
In inglese si parla difiscal policy, che in italiano significa "politica di bilancio':Tali manovre
di bilancio possono essere orientate sia sulla spesa pubbli ca sia sull'entrata pubblica. Le
manovre sulla spesa pubblica e sull'entrata possono essere di tipo quantitativo e qualitativo.

Chiaramente si tratra di una questione di scelte che rigu ardano i singoli Governi e il mo­
mento storico ed economico. Le recenti normative dell'Unione europea hanno però di
fatto annullato la possibilità di utilizzare le manovre sulla spesa di tipo quantitativo.

Sia la manovra qualitativa sia quell a quantitativa della spesa sono collegate alla nota
equa zione keynesiana:

Y=C+I +G

Y = reddito glob ale (offerta aggregata)
C = spes a per beni di consumo effetruata dalle famiglie
1 = spes a per investimenti effetruata dagli imprenditori
G = spesa della pubblica amministrazione
(C + 1+ G) = dom anda aggregata

Tra le voci che compongono la domanda aggrega ta assume particolare importanza la
spesa pubblica. Infatti, un aumento della spe sa pubblica innesca una serie di ricadute

sull'economia attraverso il meccani smo del moltiplicatore, che
produ ce un aumento "amplificato" sul reddito nazionale rispetto
alla variazione iniziale di spesa. Ciò si verifica in quanto lo Stato,
decidendo di aumentare la spesa pubblica (si pensi a una nuova
opera pubblica o a nuove assun zioni , o ancora ad aumenti sala­
riali) , mette in circolazio ne nuove risorse (denaro) che a loro volta
saranno utilizzate dagli altri soggetti ec onomici.

ESEMPIO Ipotizziam o che lo Sta to voglia realizzare un ponte. Esso
dovrà di consegue nza assumere personale, acquistare i mat eriali
necessari per l'opera da realizzare, stipulare contratti di appalto. I
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soggetti che hanno partecipato alla realizzazione dell'op era (cittadini e imprenditori)
si troveranno a disporre di un reddito aggiuntivo, percepito per le loro prestazioni. Tale
reddito aggiuntivo si trasformerà in ulteriore domanda di beni di consumo, dando
luogo a un processo amp lificato degli effetti della spesa iniziale.

Tutti i soggetti interessati (cittadini e imp rese) spenderanno queste nuove risorse in base
alla loro prop ension e marginale al consumo.

I
La propensione marginale al consumo~ misura il rapporto fra la variaz ione del con­

sumo e la variazione del reddito, indica cioè la parte di increment o del redd ito di spesa

in incrementi di consumo.

La propensione marginale al consumo varia da zero a I. Se fosse ugu ale a zero l'incre­
mento del redd ito non verrebbe speso in consumi (per esempio, se il reddito aumen ta di
1.000, !'incremento del consumo sarebbe zero); se fosse uguale a l tutto !'incre mento del
reddito verrebbe speso in incremento del consumo. La formul a del m oltiplicatore della
spesa pubblica è la seguente:

l
l - c

Il Y = IlG x --.,.--=--

l!. Y = variazio ne positiva de l reddito globale
l!. G = variazion e della spesa pubblica
c = propensione marginale al consumo

ESEMPIO lpotizziamo che lo Stato decida di aumentare la spesa pubblica di 1.000.000
di euro, destinandoli alla costruzione di un 'infrastruttura. Supponiamo inoltre che la
propension e al consumo dei cittadini sia pari a 0,80. nmeccanismo del moltiplicatore
avrà un effetto sul reddito globale pari a:

l
5.000.000 di euro

1 - 0,80
Chiaramente, più alta risulterà la propensione marginale al consumo tanto maggiore sarà la
variazione delreddito globale. In pratica, aumentando ilvolume della spesa pubblica loStato,
a seconda degli obiettivi che si propone di conseguire, ioterviene nell'economia (cosiddetta
manovra quantit ativa). La manovra quantitativa non è più ammessa dall'Unione europea,
che per controllare le spese degliStati membri amm ette solo la manovra qualitativa

Quest'ultima modifica la "composizione" della spesa pubblica lasciand o invariato il suo vo­
lume. Praticamente, con questo tipo di manovra è possibile destinare una parte dei fondi
già stanziati per un settore della spesa pubblica a un altro settore (per esempio attraverso la
legge di assestamento di bilancio). Questo è possibile operando sulle prop ensioni marginali
al consumo dei diversi soggetti. Cosi, a parità di spesa, se si spostano dei fondi destinati
agliaumenti salarialidei funzionari pubblici per finanziare dei sussidi ai disoccupati si avrà
comunque un effetto moltiplicativo sul reddito globale.Infattì, secondo Keynes,la propen­
sione al consumo non è uguale per tutti i soggetti, ma dipend e dal reddito; precisamente: la
propensione marginale al consumo tende a diminuire man mano che il reddito aumenta.
Nel nostro esempio, supponen do che i funzionari pubblici abbiano una propensione al ri­
sparmio dello0,80e idisoccupati dello0,90,lospostamento della spesa da un settoreall'altro
(manovra qualitativa) produrrà comunque un effetto moltiplicativo sul reddito nazionale.

ESEMPIO lpotizziamo che lo Stato decida di aumentare la spesa pubblica di 1.000.000 di
euro per i disoccupati e contestualmente di dim inu ire de lla stessa somma gli aumenti
salariali dei funzionari. n reddito globale avrà un:

decremento 1.000.000 x l 5.000.000 di euro
1 -0,80

l
incr emento 1.000.000 x 10.000.000 di euro

1-0,90
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I:incremento sul reddito globale al termine della manovra qualitativa sarà di 5.000.000
di euro (10.000.000 - 5.000.000) .

Lo Stato può "scegliere" di intervenire nell'economia operando, con manovre sia quanti­
ta tive sia qualitative, anche sulle entrate pubbliche. Considerando l'importanza del get­
tito in questa sede ci occuperemo esclusivamente delle manovre sulle entrate tributarie
e in pa rticolare sulle imposte (T), tra lasciando tutte le altre entrate. La manovra, anche
in questo caso, si basa sul grado di propensione al consumo dei vari contribuenti che
dipende dal reddito degli operatori economici.

Laformula del moltiplicatore (negativo) dell'entrata è la seguente:
c

l -c
t> Y = variazione negativa de l reddito globale
t> T = variazione delle imposte
c = propensione marginale al consumo

Rispetto al moltiplicatore della spesa, il moltiplicatore dell'entrata presenta alcune
differenze. In pr imo luogo ha un segno negativo. Infatti, un aumento delle imposte
provoca una diminuzione del reddito globale (Y). Inoltre, la cos tante moltiplicativa
c/(l - c) è inferiore a quella relativa alla spesa pubblica, pari a l /l - c. Infatti, la va­
riazione de lla spesa pubblica agisce direttamente sulla domanda aggregata e quindi
ha un effetto mo ltip licativo analogo a quello di una variazione degli investimenti (l),
mentre la variazione dell'imposizione agisce indirettamente sulla domanda aggregata
(Y), attraverso la variazione de l reddito disponibile e quindi dei consumi, che fanno
variare la domanda aggregata in proporzione alla propensione marginale al consumo.
Semplificando, !'inasprimento della pressione tributaria costringerà i privati a spen­
dere il proprio reddito solo in parte, in base alla propensione al consumo, mentre la
restante parte verrà risparmiata e pertanto no n rientrerà immediatamente nel processo
produttivo. Pertanto, se lo Stato decide di aumentare le imposte, "intacch er à" so lo la
parte del reddito che è destinata al consumo.

Le manovre sull'entrata si dicono di tipo quantitativo quando variano il volume com­
plessivo del carico tributario (per esempio introducendo nuove imposte, aumentando
o diminuendo le aliquote di alcuni tributi) . Di contro, si parla di manovra qualitativa
quando, a parità di gettito per l'erario, si modificano la composizione e la struttura del si­
stema tributario. Le manovre quantitative e qualitative sono state spesso utilizzate negli
ultimi decenni per trovare le risorse necessarie per cop rire il deficit di bllancio. Questi tipi
di manovre comportano però alcuni inconvenienti. Innanzitutto, inasprire le aliquote o
introdurre nuove imposte significa alimentare alcuni fenomeni economici particolar­
mente gravi come l'evasione e l'elusione. Aliquote molto alte - così come dimostrato teo­
ricamente dall'economista statunitense Arthur Lalfer e dalla scuola della Supply-side eco­
nomics- possono alimentare questi fenomeni. Potrebbe anche accadere che, considerando

la concorrenza fiscale nei vari Paesi dell'Ue, molti cittadini
e imprese trovino più conveniente trasferirsi altrove o spo­
stare i propri investimenti all'estero, nei Paesi europei con
tassazione meno elevata, con gravi conseguenze sul gettito
fiscale e sugli equilibri del bilancio pubblico nazionale.

Un ulteriore modo di condurre la politica di bilancio con­
siste nel modificare la composizione del bilancio pubblico,
senza alterarne il saldo, variando nella stessa quantità sia la
spesa pubblica sia il gettito fiscale. Questo tipo di manovra
si basa sul teorema del bilancio in pareggio(balanced budget
theorem), meglio conosciuto come teorema di Haauelmo ,
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dal nome dell'economista norve gese Trygve Haavelmo (1911-1999), premio Nobel per l'e­
conom ia nel 1989, che lo propose per primo.Per descrivere il teorema, partiamo dall'ipotes i
che per evitare diaggravare ildeficit pubbli co il Governo intend e finanziare tutti gliaumenti
di spesa pubblica con uguali incrementi della tassazione. Il disavanzo di bilancio pubblico
è dato dall'eventuale eccesso delle spese pubbliche (G) rispetto alle en trate fiscali (T).

Deficit pubblico =G - T

Se si vuole evitare il deficit, se cioè si vuoie mantenere il bilancio pu bbli co in pareggio,
occorre che G e T si muovano assieme. Ossia, occorre che:

LlG = LlT

In prima ana lisi, si potrebb e dedurre che questo tipo di politica non provochi alcun effetto
sul livello di equilibrio della produ zione Y. Si pu ò infatti pen sare che l'espansione della
spesa pubblica (G) sia perfettam ente neut ralizzata dallo stesso aumento delle imp oste
(T). In realtà , contrariamente alle apparenze , il teorem a di Haavelmo dimostra che la
politi ca basata sul bilancio in pareggio dà luogo a un incremento di Y. Precisam ent e:

l c
LlY =LlG x LlT x - -=--

l -c l -c

Leffetto positivo sul reddito nazionale dipende dal fattoche in valore assoluto,come abbiamo
giàvisto analizzandola manovra dell'entrata,ilmoltiplicatore della spesa pubbli ca è maggiore
delmoltiplicatore delle impo ste. Infatti, la maggior spesa pubblica si tradu ce integralmente in
maggior domanda aggregata e maggior reddito, mentre il maggior prelievo fiscale si traduce
solo in parte in min ore domanda aggregata, in quanto le risorse sottratte ai privati determi­
nano un processo di riduzione del reddito globale solo per la parte di reddito che i privati
destinanoal consumo, non incidendo assolutamentesullaparte di reddito risparmiata.

ESEMPIO Ipo tizziamo che lo Stato decida di aumentare la spesa pubblica di 1.000.000
di euro finan ziandola interam ente con le imposte . Si consideri inoltre una propensione
al consumo pari a 0,80.

LlY= 1.000.000 x l _ 1.000.000 x 0,80
I - 0,80 l - 0,80

LlY=5.000.000 - 4.000.000 =1.000.000 di euro

I:incremento sul reddit o globale al termine della manovra sarà pari a 1.000.000 di euro. Più
precisam ente, l'aumento diYè esattamente pari all'aumento iniziale della spesa pubblica.

In pratica , si è dimostrato ch e si o ttengono effe tti espansivi sul reddito non so lo con un a
spesa pubblica in deficit come sosteneva Keynes (politica del deficit spending), ma anc he
con un bilan cio in pareggio.Aumentando dello stesso importo le entrate e le spese pubbli­
che, partendo sia da un bilancio in pareggio sia da un bilancio in disavanzo, si ottiene un
aumento del reddito globale dello stesso importo dell'incremento della spesa pubblica.
Questo è possibile in quanto il moltiplicatore della spesa pubb lica più il molt iplicatore
delle entrate da nno infatti com e valore l.

1 +( -c )-1
l - c l - c

Ciò significa che l euro di spesa pubblica finanziato da l euro di prelievo fiscale aumenta
la domanda aggregata (e quindi il reddito nazionale) di l.

Questa manovra può avere una sua giustificazione, in quanto, pur m an te nen do inal ­
terato il saldo di bilancio dello Stato, ha un effetto espa nsivo sul reddito nazionale e non
è neu trale nei co nfronti del sistema econo m ico. Le m anovre economiche realizza te in
questi ultimi anni in Italia e in gran parte dell'Europa sembrano però "ignorare" total­
mente il famoso teor ema. Infatti , come in gran parte dell'Europa, la "scelta" è stata quella
di pers eguire a tutti i costi l'equilibrio di bilancio pubblico, piu ttosto che l'equilibrio del
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sistema economico (in termini di piena occupazione e stab ilità dei prezzi): «meno tasse,
me no spesa pubblica», a dispetto del teorema di Haavelmo.

LA POLITICA DI BILANCIO

Manovra Valore del molt iplicat ore Tipologie

Man ovra Quantitativa: im plica una mo dificazione del vol ume della spesa pubblica.
sulla spesa Non è al moment o attuabile in considerazione dei limiti conten ut i nelTratt ato

(Jl Gl 1 di Maastrlrht e nel Patto di sta bil ità e crescit a.
....,.-:-c Qualita t iva: mod ifica la compos izione della spesa a parit à di erogaz ione

comp lessiva. Si basa sulle diverse propensioni marginal i al consumo.
È attualmente praticabile, anche se è di dif f icile applicazione .

Manovra Quantitativa: implica la variazione del volu me del carico t ributario (aumento
sull 'entrata del numero dei tributi, aumento delle aliquote).

(Jl n
c

Qualitativa: modi f ica la composizione e la struttura del sistema t ributario

...,-::c a parità di gettito per l' erario (esentare partico lari categorie e t assarne alt re).
Si basa sulle diverse propensio ni marginal i al consumo.
Sono possibili , ma trovano un lim it e naturale nell 'elevato valore della pressione
t ributaria, che spinge i cont ribuenti a evadere o eludere.

Manovra 1 (- c ) Può essere attuata. Tale manovra. però, presenta gli stessi limit i delle manovre
--+ ---1

del bi lancio 1-c 1 - c - precedent i (obbligo del la Ue di limi t are le spese pubbliche entro cert i paramet ri
in pareggio Somma algeb rica per l'elevat a pressione t ributaria . che oggi ha raggiun to i livell i di guardia) .
(Jl G+ Jl T) dei moltipli cat ori

della spesa pubblica
e della tassazione

~ PAROLE CHIAVE /I<EYWORDS

Term ine it aliano Engl ish term English exp lanation

Teoria del bilancio Balanced budget Theory according to wh ich public fi nance must be neutra! vis-à -vis t he economy,
in pareggio theory Le. it must not int erfe re with the economic system . The new balanced budget

t heory proposes a further reduction in the interference by t he State in t he
country's econom y.

Teori a del doppi o Double budget Theory according to whic h at the end of each year th e current bud get ts eit her
bilancio theory balanced or shows a surp lus, whereas the capitai budget may show a defic it .

Teoria del bila ncio Cyclical budget Theory according t o which t he budget can be used t o offset circum st ant ial
ciclico theory imb alances; the budget shoul d have a surplus in inflationary phases, whils t it

shoul d have a deficit in a period of economi e slump.

Teoria del bilancio Functional budget Theory according to which the defi cit becomes an ordin ary and ongoing tool of
fun zionale theo ry useful politi cal econornics. not only in phases of economic slum p, but also to

improve t he social condi t ions of the community,

Teoria del Economie Theory according to wh ich the constitutions of every Sta te mu st provide far rules
cost it uzionalis mo constitutionalism which estab lish that the State must balance t he nati onal budget and/ar cont ain
economi co theory t he deficit.

Debito pubblico Public debt Ali t he fun ds raised through Government borrowin g t o cover public spendi ng.

Spending review Spending review A series of event s aim ed at containing and reclassifying public expendltu re. more
specifically current expendit ure. wh ilst encouraging improvement in th e quality
cf expendit ure and a m ore efficient allocation of resources.

Propensione Marginai Index wh ich measures the relat ionship between a change in consumption and a
margina le al propensity change in incarne, thus ind icat ing t he increase in personal consumer spending
consumo to consume given an increase in disposable incom e.
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Unità 3 In breve FILE AUDIO '111

Diversesono le teorieeconomiche cheevidenziano la funzione e i limit i della polit ica di bilancio. La
teoria più antica è quella del bilancio neutrale (o del pareggio del bilancio) che si lega alta concezione
classicadellafinanza pubblica . Secondoquesta teoria il bilancio non deve interferirecon il sistema
economico. Alla teoria tradizionalesi sono contrapposte successivamente diverse teorie meno
rigide che hanno consentito, sebbene limitatamente. alloStato di intervenire att raverso la politica
di bilancio. Tra queste teorie ricordiamoquella del doppio bilancio, cheafferma la necessitadi
conseguire il pareggio limitatamente alleentrate e allespese correnti; ilbilancio ciclico, che mira al
pareggio del bilancio non già nei singoli anni bensì nell'arcodi un intero ciclo economico. Lateoria
maggiormente innovatrice rispetto al passato è però la teoria del bilancio funzionale (che trova il
suo massimo ispiratore nell'economista J.M. Keynes). Essa abbandona total mente ilconcetto di
pareggio del bilancio. Secondo quest a teoria il bilanciopuò essere ut ilizzato in disavanzo, non 5010
come strumento di politica economica, ma anche per migliorare le condizioni sociali dellacollettività
(WelfareState). l a politicadel disavanzo per molt i anni ha rappresentato l'unica polit ica adottata
da molti Stati, alimentando deficit ingentI.Per queste ragioni recentemente si sono sviluppate
teorieneo Ii beriste che si basano sul ritorno del pareggio del bilancio. Particolarmente Interessante
la teoria delle scelte pubbliche, che consigl iano di "vincolare" il bilancio con norme cost ituzionali, che
prevedono di conseguire tendenzialmente l'equilibrio tra ent rate e spese.

Percopri re l'aumento delle spese pubbliche ordinarie, dovuto allepoliticheeconomichekeynesiane,
i Governihanno fatt o spesso ricorso a entrate st raordinarie.Queste ultime sono cost ituite da
emissione di carta moneta (oggi prerogativa della Banca centrale europea), vendita dei benidel
patrimonio dello Stato , tributi st raordinari e ricorso al debito pubblico. Con questo ultimo metodo
si cedono ai risparmiatori (famiglie, imprese, banche ecc.) titoli pubblici diet ro il versamento di
denaro. l prestiti possono essere distinti secondo la modalità di sottoscrizione (patriottici, forzosi e
volontari), secondo ilsistema di emissione (di retta e indiretta ), secondo il luogo di emissione (I nterni
ed esterni), secondo il prezzodi emissione (alla parie sotto la pari)e secondo la durata (debito
fluttuante e debito consolidato).
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Per owiare ai forti disavanzimaturat i dal singoli Stat i membri dell'Ue, fin dal 1997, è stato previsto
il Patto di stabilità e crescita (1997) concui gli Stati aderenti alla ue si impegnano a rispettare i
paramet ri del disavanzo pubblicoe del debito stabiliti a livelloeuropeo. Recentemente il Patto è
stato modificato attraverso il pacchetto sulla governance economica (Six-Pack), che ha rafforzato
le norme sul Patt o, e il fiscal compact, che ha int rodotto la regola della go/denru/e del pareggio
del bilancio che gli Stati aderenti devono trasporrenei loro ordinamenti. Attraverso questa regola
gliStati devano avere necessariamente, nel carso di un ciclo economico, un bilancio struttura le
in pareggio (o in avanzo) e ta le regola si considera rispettata se il bilancio statale annuo non
eccededeterminati limiti stabiliti a livello europeo. In Italia questo principio è stato introdotto
recentemente nella nostra Costituzione (legge costituzionale n. 1/ 2012), riformando l'articolo 81.

Lapoliticadi bilancio o fisco!policy consiste nell'effettuare delle manovreeconomiche attraverso il
bilancio delloStata . Tali manovre possono essere orientate sia sulla spesa pubblicasia sull'entrata
pubblica e possono essere di tipo quantitati vo e qualitatlvo. Lerecenti normatlve dell'Unione
europea hanno, però,di fatto annullata la possibilità di ut lllzzare le manovre sulla spesa di t ipo
quant ltativo. Sia la manovra qualita t iva sia quella quantltat iva sulla spesa e sull'entrata sono
collegate all'equazione keynesiana del moltiplicatore dellaspesa pubblica. Esse si basano sul grado
di propensioneal consumo (c) dei vari contribuenti che dipende dal reddito deglioperatorieconomici.
Un ulteriore modo di condurre la politicadi bilancio consiste nel modificare la composizione del
bilancio pubblico senza alterarne il saldo. variando nella stessa quantità sia la spesa pubblica sia le
entrate (teorema di Haave/mo).
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Unità 3 Verifica di fine unità AUTOVERIFICA V

Bilancio in pareggio->L-- --l-) I_···_·····_·····_·····_·····_····· _

->1__·····1--) Il pareggio si deve conseguire
nell'ambito della parte corrente

Le teorie
di bilancio

Il pareggiosideve consegui re
nell'a rco del ciclo economico

Il d isavan zo diven ta strumento
di politica-economica~> l u······························1- )L------:....__

Teoria dell e scelte pu bbl ich e

Bilancio sociale - Finanza neutrale - Costituzionalismo economico - Bilancio etico - Bilan cio ciclico - Doppio bilancio
- Bilanci o part ecipativo - Bilancio funzionale

D RIFLETTI E RISPONDI Dopo aver studiato, rifl etti sui temi proposti ri spondendo alle domande o scrivendo
un breve testo.

l. Illustra le principali teorie sul bilan cio che si sono susseguite nel tempo.

2. Chiarisci in che cosa cons iste la teoria delle "scelte pubbliche" formulate da Buchanan e che cosa s'intende per
"costituzionalismo economico" .

3. Fornire la definizione di entrate ordinarie ed entrate straordinari e, espo ni le divers e fonti di entr ate stra ordinarie.

4. Quali diversi effetti possono pro du rre sul sistema eco no mico il ricorso ai tribut i straordinari e il prestito pubblico?

5. Qual è il meccanismo che esis te tra debito pubblico e disavanzo pubblico?

6. Descrivi qu ali sono i mec canismi previsti dall'Unione euro pea per tenere sotto contr ollo il disavanzo.

7. Analizza le regole de lla golden rule e le sue implicazioni a livello Costituzionale .

8. In che cosa cons iste la spending reuiew e quando è stata introdotta nel nostro ordinamento?

9. Descrivi le principali mano vre che si possono adottare attraverso le politiche di bilancio.

lO. Espo ni la manovra di bilancio in pareggio.

SPUNTI PER LA TESINA

Areomento nmoltiplicatore keynesiana e le manovre di bilancio

Callollomonti Starlo Le cause della crisi del '29

multldlsclpllnorl
itollona Il Neorea lis mo: Letteratura (I. Silo ne, Fonta mara) e Cinema (De Sica e Rossellin i)

Inlll..o joh n Mayn ard Keynes

Economia Le banche: evoluzione del sistema cred itizio ital ian o
aziendale

Diritta Lo Stato assistenziale (WelfareState)

Matematica Rappre senta zione grafica della crisi del '29



La finanza locale
e il federalismo fiscale

UN ITÀ

Finanza
locale

OBIETTIVI

Centralismo

1--+- ) Patto di stabilità interno

:> Armonizzazione contabile

Federalismo

LA TEORIA ECONOMICA
SUL FEDERALISMO FISCALE•

CONOSCENZE
... Conoscere le teorie economiche

sul federalismo fiscale
... Descrivere il principiodi sussidiariet à nella

sua evoluzione storica e distinguere tra
sussidiarietàverticale e orizzontale

... Cogliere la differenza tra centralismoe
federalismo, evidenziandoil passaggio
dallafinanza locale derivata all'autonomia
tributaria degli enti territoriali

... Comprendere i contenuti del patto di
stabilità interno e i limiti imposti a livello
centralealla finanza regionale e locale per
il contenimento dellaspesa

ABILITÀ

... Individuare graficamente. att raverso il
teorema di Gates. quale scelta di fornitura
di un bene pubblico, t ra Quella centralizzata
(Governo centrale) e quella decentralizzata
(Governi locali), soddisfi le preferenze di un
maggiornumero di persone

.. Riconoscere i pregi e i difetti del federa lismo
fiscale

.. Mettere a confronto il Bilancio delloStato
con quello degli enti territoriali evidenziando
analogie e differenze

288

Che cosa significa la presenza di diversi livelli di Governo all'int erno di un Paese? Quali
sono le funzioni che i vari livelli di Governo possono svolgere?

Per rispondere a queste domande è neces sario ripercorrere sinte ticamente le princi ­
pali teorie economiche che hanno tentato di dare una giustificazione al decentramento
amministrativo.

La teoria economlca sul federalismo fiscale (fiscalfederalism) è stata int rodotta per
la prima volta ne11959 dall'economista statuni tense Richard Abel Musgrave (1910-2007)
e poi successivamen te, ne l 1972, da Wallace E. Oates (1937). Essa trova giusti ficazione
nell'analisi delle tre funzioni fonda mentali della finanza pubblica : funzione stabilizza­
trice.funzione redistributiua e funzione al/ocativa. Secondo Musgrave le prime due fun­
zioni vann o svolte dal Governo centrale, mentre quella allocativa può es sere ripartita tra
i diversi livelli di Governo locale. Precisame nte:

~ attraverso lajùnzione redistributiua, lo Stato garantisce un'equa distribuzione del red­
dito e della ricchezza prodotta tra i suoi cittadini , assicurando iprincipi di equità sociale.



* Per effettospii! aver
s'intendeunasituazionenella
qualeunente sostienedelle
spese a favore dei residenti,
maglieffettipositivi ricadono
anchesuiresidenti dellezone
limitrofe.

,.
Bene pubblico

locale

Local publicgood
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Sitratta in pratica di correggere gli squilibri fra settore e settore dell'economia e fra zona
e zona. Tale funzione non può essere svolta dai Governi locali in quanto si verrebbero
a creare forme di mobilità dei contribuenti. In pratica si assisterebbe a "migrazioni" di
basi imponibili tra i diversi Governi locali e polarizzazione della società . In presenza di
perfetta mobilità pertanto le politiche redistributiue locali non sarebbero efficienti;

... attraverso lafunzione stabilizzatrice, lo Stato contribuisce a realizzare il pieno impiego
delle risorse su tutto il territorio nazionale, al fine di stabili zzare l'equilibrio econo­
mico, attraverso politiche restrittive, aumentando la tassazione o}attraverso politiche
espansive, incrementando la spesa pubblica (polit ica di bilancio). Tale funzione non
può essere affidata ai Governi locali, in quanto gli effetti delle politic he di stabilizza­
zione si manifesterebbero anche oltre gli ambiti territoriali del Governo locale di pro ­
venienza (cosiddetto effetto spill over* o effetto traboccamento). Pertanto, conviene
attribuire allivello superiore (Governo centrale) la funzione stabilizzatrice;

... attraverso lafunzione allocativa, lo Stato assicura l'allocazione efficiente delle risorse,
in presenza di fallimenti di m ercato. Come sappiamo spetta al Governo centrale la
produzione e la distribuzione di beni pubblici puri (non rivali e non escludibili) che
non hanno prezzo sul mercato (giustizia, ordine pubblico) . Esistono però beni che
possono essere definiti locali, che presentano i caratteri della "parziale" escludibilità
e "parziale" rivalità, che possono essere forniti dai Governi locali.

I II bene pubb lico locale è un bene le cui caratteristiche di non rivalità e non escludibi-
lità sono limit at e te rritorialmente . Spesso si t ratt a di beni pubblici misti e impuri.

ESEMPIO Una diga con i suoi benefici} il servi zio di illuminazione
stradale, la viabilità minore, la raccolta dei rifiuti son o beni pub­
blici locali.

Avremo così i beni pubblici puri, che sono usufruibili da tu tti i
cittadini, e i beni pubblici locali, che possono essere goduti solo
dai soggetti che risiedono all'interno di un determinato territo­
rio . Quello che conta è l'incidenza spaziale dei benefici: coloro
che usufruiscono della fornitura di beni a un dato livello di go­
verno dovrebbero essere gli stessi che provvedono al rel ati vo
finanziamento .

... L'illuminazione pubblica
è un tipico esempio di bene

pubblico loca le.
• Il teorema del decentramento

,.
Teorema
di Oates

Gat es t heorem

Il teorema del decentramento di Gates è alla base della teoria del federalismo fiscale.

I
Secondo il teorema di Oates ~ «un sistema decentralizzato (Governi locali) è preferibile
a uno cent ralizzato (Governo centrale ) poichè è capace di soddisfare le preferenze di un
numero maggiore di persone»,

Lo studioso dimostra quanto enunciato attraverso un modello che si basa su alcune ipo ­
tesi preliminari molto rigide, ch e sorreggono il risultato del teorema:

~ la popolazione di un o Stato è ripartita tra due enti locali (giurisdizioni);
... uno stesso bene deve essere offerto in entrambi gli enti;

~ il costo di finanziamento del bene è uguale per tutti i residenti e il costo di fornitura
per i Governi centrali e locali è identico;

... la produzione del bene avviene con co sti marginali costanti, cio è non esistono econo­
mie di scala per cui è più conveniente che il bene sia offerto a livello centrale;

... esistono preferenze identiche all'interno dei due enti locali, ma differenziate tra i due
enti locali;

... sono assenti effetti di traboccamento e di congestione .
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Quantitào.

D,

o,

ESEMPIO Suppon iamo che la collettività nazionale sia divisa in due giurisdizioni geogra­
ficamente distinte, A e B, e che all'interno di ciascuna di esse tutti gli individui abbiano
preferenze identiche (in questo modo esiste una sola curva di domanda per ciascuna
comunità:DA' D.).lpotizziamo, ancora, che il bene pubblico sia fornito allo stesso prezzo
e a costimarginalicostanti per qualsiasi unità diprodotto (ciò consente di rappresentare il
costo come una parallela all'asse delle ascisse, CM). Determiniamo ora qual è la quantità
da produrre di un certo ben e o servizio. Se le due giurisdizioni avessero potuto scegliere
autonomamente il livello di offerta del ben e, esse avrebbero scelto i punti Q, e Q. , cioè
i pu nti in cui il prezzo del bene è uguale al costo marginale. Per quanto riguarda invece
il Governo centrale, non possedendo le stesse informazioni delle due giurisdizioni (esi­
stenza di asimmetrie inform ative), la scelta sarà una media tra le due preferenze delle
giur isdizioni: Qe' Come si vede dal grafico, la giurisdizione A, adottando la soluzione

centralizzata è obbliga ta a consumare, dato il
prezzo, una quantità maggiore di quelle che
avrebbe desiderato, pari a Q,Qc' Il triangolo
abc rappresenta per la comunità A la perdita
di benessere subita con la soluzione accen­
trata. Nel caso della giurisdizione B, invece,
la perdita di benessere corrisponde al trian­
golo ade; in questo caso, i cittadini di B sono
costretti a consumare una quantità inferiore
pari a QCQB"In conclusione, tenuto in debito
conto le ipotesi rigide indicate da Oates, la
soluzione accentrata fornisce un livello di
produzione di beni pubblici che non tiene
in considerazione la differenziazione delle
preferenze tra le giurisdizioni, provocando
una perdita totale di benessere uguale alla
somm a delle perdite di benessere delle du e
giurisdizioni.

Prezzo
Costo

,.

,

Alcune critiche

Limiti al teorema
di Oates

Se si prendono in considerazione più di due giurisdizioni, il risultato non cambia: la perdita
totale di benessere è data dalla somma di tutte le perdite di benessere registrate in presenza
di offerta centralizzata. In presenza di preferenze molto eterogenee tragiurisdizioni,aumenta
la distanza tra le curve di domanda provocando una perdita di benessere maggiore in caso
di un 'offerta centralizzata. Di contro, se le preferenze delle due comunità sono omogenee, le
curve di domanda delle due giurisdizioni saranno maggiormente vicine alla scelta del Go­
verno centrale e di conseguenza sarà minore la perdita totale di benessere. Ricapitolando, la
soluzione decentrata consente di ridurre tanto più la perdita di benessere collettivoquanto
più le preferenze sono diverse (eterogeneità delle preferenze) tra una giurisdizione e l'altra.

La dimostrazione del teorema si basa, però, sull'ipotesi inverosim ile dell'un iformità
delle preferenze all'interno delle giurisdizioni; nel grafico abbiamo considerato infatti
una sola curva di domand a rappresentativa di tutti i cittadini per la giurisdizione A e per
la giurisdizione B. Che cosa accade se all'interno di ogni giurisdizione esistono diverse
domande? Anche in questo caso dipende dall'eterogeneità della preferenza all'interno
dell'ente locale. Questa volta, però, maggiore è l'eterogeneità delle preferen ze all'interno
della giurisdizione, rispetto all'eterogene ità nazionale, maggiore è la possibilità che, in
quella giurisdizione, una soluzio ne produca una minore perdita di benessere.

I
II teorema di Oate. ha la sua giustificazione nell'eterogeneità delle preferenze a livello
nazionale, ma trova un limite nell'eccessiva eterogeneità delle preferenze all'interno
della stessa giurisdizione.
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ii chiaro che se le giurisdizioni sono omogenee alloro interno e disomogenee fra loro la
soluzion e decentralizzata è sempre preferibile.

IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ

Uno dei punti di riferimento id eologico per l'interpret azione del federalismo è il principio
di sussid l.rietà . , che è uno dei "pilastri" della dottrina sociale della chiesa. Secondo
tale principio, una società di ordine superiore non deve interferire ne lla vita interna di
una società di ordine inferiore, privandola delle sue competenze, ma deve piuttosto so ­
stene rla in caso di necessità e aiutarla a coordinare la sua azione con quella delle altre
compo ne nti sociali, in vista d el bene comune. Del pri ncipio di sussi diarietà si parla
nell'enciclica Rerum Nouar um (1891) di Leone XIII, ma la formulazione classica è qu ella
contenuta nell 'enciclica Quadragesimo anno (1931) di Pio XI:

«t'oggetto naturale di qualsiasi int ervento della societ à stessa è quello di aiutare in
maniera suppletiva le membra delcorpo sociale, non già distruggerle e assorbirle [...] è
necessario che l'autorità suprema delio Stato rimetta ad assembl ee minori e inferiori
il disbrigo degli affari e delie cure di minore».

,.

,.

,.

Art icolo 3B
del Trattato
dell'Unione

Art icolo 118,
comma 4, Cast.

Art icolo 118,
comma 1, Cast.

Tale principio è stato poi ripreso ne l Trattato di Maastricht del 1992, precisamente
nell'art. 3B (oggi arti colo 5 Tra tt ato CE):

«Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, se­
condo il principio delia sussi diarietà , soltanto se e nelia misura in cui gli obiettiv i
dell'azio ne previst a non possono essere sufficiente mente realizzati dagli Stati mem­
bri e possono dunque, a moti vo delle dimensi oni o degli effetti dell'azione in que­
stione, essere realizzati meglio a livello comun ita rio».

In pratica, l'organismo superiore no n deve fareciò che può esercitare l'inferiore. Ogni esercizio
del potere pubblico deve avvenire a livello più vicino al cittadino.Si tratta di una vera e propria
"autolìmitazìone" degli organismi comunitari rispetto a quelli nazionali e locali. Attraverso il
principio della sussidiarietà emerge il primato della persona e delle organìzzazioni locali (e
sociali), come la famiglia, le associazioni, le Regioni , i Comuni, rispetto allo Stato centrale.

La sus sidiarietà può esse re di due tipi: verticale (o istituzionale) e orizzontale (o so­
ciale) . Nella sussidiari età verticale viene ricon osciuto il principio del decentramento e
dell 'autonomia fra le istituzioni, con il passaggio di competenza dall'Unione europea
allo Stato, alle Regioni, alle Province, ai Comuni. Nella sussidiarietà orizzontale, invece,
è so ttolineata l'importanza delle organizzazioni sociali come alternativa allo statalìsmo,
e corrispo nde qui ndi ai compiti che lo Stato riconosce ai soggetti privati (as sociazioni,
On lus ecc.). I principi della sussidiarietà orizzontale e della sussidiar ietà verticale sono
contenut i nella Costi tuzione italiana all'articolo 118, riformato con la legge costituzionale
n. 3/2001 (Riforma del titolo V della Costituzione):

«Stato, Regioni, Città metropolitane , Province e Com uni favoriscono l'autonoma ini­
ziat iva dei cittadini, singoli e associati , per lo svolgimen to di attività di interesse
generale, sulla base del principio di sussidiarietà (sussidiariet à orlzzonta le)».

«Lefunzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne l'eser­
cizio unit ario, siano conferite a Province, Città met ropolitane, Regioni e Stato, sulla base
del principiodi sussidiarietà, differenziazione e adeg uatez za (sussidiarietà vertlcale)»,
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Per comprendere pienamente la svolta federalista del nostro Paese, iniziata formalmente
con la legge costituzionale n. 3/2001 e concretizzatasi con la legge de lega n. 42/2009 e i
relativi provvedimenti attuativi, non si può prescindere da una breve analisi dell'evolu­
zione della finanza locale.

DAL CENTRALISMO
AL FEDERALISMO FISCALE

La riforma tributaria del 1972, ispirandosi al principio dell'unitariet àdella finanza pub­
blica, eliminò molti dei tributi locali presenti nel precedente sistema. La funzione impo­
sitiva venne accentrata quasi esclusivamente a livello statale . Inoltre, il Governo centra le
stabiliva i livelli di spesa degli enti decentrati e le caratteristiche della spesa pubblica. Al
finanziamento degli enti locali provvedeva lo Stato attraverso il lrasferimento di som me
dal centro alla periferia, con prelievo su appositi fondi iscritti nel bilancio pubblico. Si
configurava così un sistema cosiddetto di finanza locale derivata. Lammont are dei tra­
sferimenti veniva determinato annualmente dal Governo nazion ale, dopo una trattativa
con gli enti ben eficiari. Questo sistema non garantiva la trasparenza e la pubblicità.

In quegli anni la concomitanza di diversi eventi, come la crisi inflazioni stica, una de­
responsabilizzazione degli amministratori comunali e il rapido esp andersi dei bisogni
locali, portò gli enti territoriali sull'orlo del collasso finan ziario. Dal 1977 al 197910 Stato
fu costretto a intervenire sistem aticamente per ripianare a posteriori i deficit di bilancio
accumulati dalle gestioni locali (decreti Stammati I e Il). Nacque da queste circostanze il
finanziamento degli enti locali sulla base del criterio della "spesa storica'; cioè del ripiano
del fabbisogno denunciato da ogni singolo ente in ordine alle proprie spese, prescin­
dendo dall'analisi della loro consistenza e del loro utilizzo. Con tale criterio venivano
premiati gli enti che hanno speso maggiormente penalizzando quelli "virtuosi';

La situazione muta nei primi anni Novanta del secolo scorso, quando cominciò ad af­
fermarsi il bisogno di un maggior decentramento fiscale. Le ragioni di questo cambio di
rotta sono da ricercare:

* l a devolution èn
trasferimentodelle
competenzeedeipoteri della
sede delGoverno centrale
lJeI'SOlasede deiGovemikxali
e periferici.

... Tangentopoli ha portato
allaluce una seria crisi

del mondo politico
e finanziario nel corso

deglianni Novanta.
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~ nella crisifinanziaria di quegli anni e nell'idea diffusa tra i cittadini di uscìrne anche
attraverso una responsabilizzazione de i livelli locali di Govern o,attribuendo aglistessi
una maggiore autonom ia;

~ nella crisi politica degli stessi anni emersa a seguito dello scoppio di una serie di scan­
dali (Tangentopoli), con conseguente sfiducia nei confronti degli esponenti della po­
litica nazionale;

~ nella nascita di una nuovaforza politica, la Lega Nord, che con forza pose per pr ima
il problema del decentramento fiscale (la cosiddetta devolutlon*).

La prima revision e delle norme che regolano
la vita degli enti locali fu effettuata con l'e­
manazione della legge n. 142/1 990, sull'ordi­
namento delle autonomie locali, a cui fece
seguito la legge n. 158/1 990, sull'autonomia
delle Regioni, entrambe ispira te al prin ci­
pio dell'autonomia tributaria. Ne è derivato,
negli anni suc cessivi, un notevole rafforza­
mento della potestà impositiva degli enti
territoriali, mediante l'istituzione di nuovi
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tributi regionali e locali. Tuttavia, è soltanto con la Riforma del titolo V della Costituzione
del 2001 che si sono poste le bas i per il federalismo in Italia.

Il titolo V della nostra Costituzione è stato oggetto di un ampio processo di riforma avve­
nuto mediante l'approvazione della legge costituzionale n. 312001. La modifica effettuata
afferma il concetto di federalismo nella nostra Costituzione mod ificando la ripa rtizione
delle competenze tra Stato e Regioni e riconoscendo a Comuni, Province, Città metro­
politane e Regioni autonomia finanziaria di entrata e di spesa. Il nuovo art . 119 della
Costituzione stabilisce infatti che «i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Re­

gioni hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa» (comma I) e che gli
stessi «hanno risorse autonom e. Stabiliscono e applicano tributi ed entrate

proprie, in armonia con la Costituz ione e secondo i principi di finan za pu b­
blica e del sistem a tribu tario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di

tributi erariali riferibile al territorio» (comma 2). La riforma, inoltre, per evitare
squilibri tra le Regioni economicamente più forti e le altre, prevede l'istituzio ne di

un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con minore capacità
fiscale per abitante.

I
II fondo perequativo~è uno strumento che serve a compensare eventuali squilibri t ra
le entrate tributarie delle Regioni e a consentire a ta li enti di erogare i servizi di loro
compete nza a livelli uniformi su tutto il territorio nazionale.

Lo scopo del fondo perequ ativo è quello di garantire a tutte le Regioni, a prescind ere dalla
capacità di incassare tributi propri dal loro territorio, ii rispetto degli stessi standard nella
prestazione di determinati serviz i. Il processo di riforma federale, dopo la legge costitu­
zionale del 2001, ha subìto però una sosta nziale battuta d'arresto. Solo nel 2009, con la
leggen. 42 suifederalismofisca le, si è data attuazione a quanto previsto nel nuovo articolo
119 della Costituzione.

• La leggedelega n. 42/2009

,

La legge delega in materia di federalismo fiscale, in attuazione de ll'articolo 119 della
Costituzione , e i suoi nove decreti attuativi emanati nel periodo 2009-2012 definiscono
un nuovo quadro di rapporti tra Stato ed enti decentrati. In primo luogo, viene intro­
dotto il criterio dei "f abbisogni e costi standard" destinato progressivamente a sostituire
quello dell a "spesa storica" Il criterio della spesa storica prevedeva il finan ziamento
delle funzioni degli enti territoriali sulla base di quanto essi effettivamente hanno speso
per l'esercizio di quelle funzioni in un determinato periodo di tempo. Il criterio della
spesa storica basandosi sul prin cipio «più spendi e più sei premiato», realizzava un ve ro
e proprio incentivo all'inefficienza. Il crit erio dei "fabbisogni e costi standard" invece, è
diretto a identificare preliminarmente il costo efficiente necessario a garant ire sull'in ­
tero territorio nazionale il finanziamento integrale dei livelli essenziali delle prestazioni
(cosiddette spese Lep) concernenti i diritti civili e sociali e delle funzioni fondamentali
degli enti locali. A tal fine la legge stabilisce la struttura fondame ntale de lle entrate e
delle spese delle Regioni e degli enti locali, definisce i pr incipi che regolano l'assegna­
zione di risorse perequative agli enti dotati di minori capacità di autofinanziamento.

Regioni In particolare, pe r le Regioni è stato previs to un meccanismo a seconda che si tratti di
spese relative a Livelli essenziali di prestazioni (Lep), cioè spese sanitarie, di assistenza,
di traspor to ecc., e spese non Lep. Per le pr ime è prevista la copertura integrale dei costi
standard. Tale copertura è assicurata dal gettito dell'Irap (Imposta regionale sull'attività
produtt iva), dagli altri tributi propri, dalle addizionali regionali all'Irp ef, da lle comparte­
cipaz ioni regionali all'Iva e dalle quote specifiche del fondo perequativo distribuit o sulla
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base dei costi standard. Per le altre prestazioni, la legge non prevede un livello uniforme
di servizi e stabilisce un sistema di finanziamentofondato sulla perequazione della capa ­
cità fiscale pro capite tra Regioni , ossia un finan ziamento delle funzioni che tiene conto
dei livelli di ricch ezza differenziati dei territori, ab bandonando pertanto il cri terio della
copertura int egrale del costo sta nda rd. In pratica, si produrranno trasferimenti dalle Re­
gioni con capacità fiscale superiore alla med ia alle altre Regioni.

Enti locali Anche per gli enti locali la legge prevede forme di fina nzia mento diverse a sec onda de lle
tipologie di spesa, distinguendo tra spese perfunzioni fon damentali e spese per altrefun ­
zioni. Rientrano tra le funzioni fondamentali: l'amministraz ione, la gestione e il controllo,
la polizia locale, !'istruzion e pubblica, la viabili tà e i trasporti. Il finanziamento di tutte e
du e le tipologie avverrà, a partire dal 2015, con tributi propri e con il fondo perequativo.
Per i Comuni, già dal 2014, è sta ta istituita l'imposta unica comunale in materia immobi­
liare (IUC) che si artic ola in tre componenti:
~ l'im posta municipale propria (IMU) di natura patrimoniale dovut a dal possessore;
~ il tribu to dei servizi indivisibili (TASI), destinato a finanziare i servizi indivisibili, a

carico sia del po ssessore sia dell'utilizzatore dell'immobile;
~ la tassa sui rifiu ti (TARI)destin ata a finan ziare i costi del serviz io di raccolta e smalt i­

mento dei rifiuti , a carico deIl'utilizzat ore.

Il fondo perequativo sarà aliment ato con quote dei tributi immobiliari e sarà articolato in
due componenti, uno per le funzi oni fondamenta li (calcolati in base ai fabb isogni o costi
standard) e l'altro in bas e alla capacità fiscale per abitante.

,
Il Psi

~ tnt emal stabili tv
pact

IL PATTO DI STABILITÀ INTERNO

Il Patto di stabilità interno (l's i) nas ce dall'esigen za di convergenza delle economie degli
Stati membri della Ue verso specifici parametri, comuni a tutti e cond ivisi a livello euro­
peo in seno al Patto di stabilità e crescita europeo.

I
II Patto di stabilità interno~ è l'insieme di regole di bilancio stabilite dallo Stato per
garant ire il concorso degli ent i te rritoria li (Regioni, Province e Cornunl) al riequilibrio dei
cont i pubblici.

...Nella prospettiva
dell'adozione dell 'euro

il Patto di stabili tà è stato
applicato per la prima volta

in Italia nel 1999.
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Obiettivo primario del l'atto di stabilità interno è il controllo dell'indebitamento netto degli
enti territoriali, nel quadro dei criteri fissati dal Patto di stabilità e crescita europeo. Come si
ricorderà l'indebitam ente netto è il risultato differenziale fra tutte le entrate e le spese finali
inbilancio al netto delle operazioni finanziarie. Le regole del Patto sono stabilite con la predi­
sposizione e l'approvazionedella manovra di finanza pubblicae sono contenute nella legge di

stabilità. in questo modo, è possibile definire e promuovere le necessarie azioni
correttive e permettere il rispetto delle condizioni di risan arnento della finanza

pubblica stab ilite dal l'atto di stabilità e crescita (Psc).

In Itali a il l' atto di stabilità ha trovato applicazione per la prima volta
nel 1999 (legge n. 448/ 1998), nell a prospettiva dell'adozione

dell 'euro. Da allora il Patto ha espresso gli obiettivi pro ­
grammati ci pe r gli enti territoriali in modo diverso. At­
tualmente sono soggetti al patto: le Regioni, le Province,

i Comuni con popolazione super iore a 1.000 ab itanti, le
Aziende speciali e le Unioni de i Com uni.

Lobblìgo di partecipazione delle Regioni e degli en ti
locali alla reali zzazione degli obiett ivi di fina nza pubbli ca ha
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ass u nto valenza costituzionale con la nuova formulazione dell'articolo 119 della Costi tu ­
zione, operata dalla legge costituzionale n. 1/2012, il quale, oltre a specificare che l'auto­
nomia finanziar ia degli enti territoriali (Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni)
è assicurata nel rispetto dell'equilibrio dei rispettivi bilanci, preved e al contem po che tali
enti sono tenuti a concorrere e assicurare l'osservanza dei vin coli econom ici e finanzi ari
de rivanti dall'ordinam ento de ll'Unione europea.

Il mancato rispetto del Psì campana sanzioni in termini di taglio ai trasferim enti dal fondo
sperimentale di rìequìlibrio, limite agli impegni per spese correnti che non possono essere
assunti in misura superiore all'impano annuale medio dei corrispondenti impegni effettua ti
nell'ultimo triennìo, divieto di ricorrere all'ìndebìtamento per finanziare gli investimenti,
blocco delle assunzioni, taglio dei compensi ai sindaci, amministratori e consiglieri ecc.

Controlli Ai fini del controllo dell a finanza region ale e locale, la disciplina del Psi è stata affiancata
da u na serie di misure volte al contenimento della spesa in relazione ai co sti degli orga­
nism i politici e degli apparati amministrativi, alle spese di rappresentanza ecc. Inoltre,
è stato rafforzato il sistema del controllo intern o ed esterno degli enti territoriali. In par­
ticolare, per quanto concerne i co ntrolli interni si introduce il controllo sugli equilibri
finanziari dell 'ente e il controllo degli organismi gestionali esterni all'ente, con parti colare
rifer im ento alle società partecipate (cos iddetti controlli analoghi); in pratica, l'ente lo­
cale può esercitare su lla società interamente partecipata un controllo "analogo" a quello
es ercitato al suo interno. Alla Corte dei Conti è anche affidato un potere sanzionatorio
nei confronti degli amministratori dell'ente loc ale. l co ntrolli esterni, infine, possono es­
sere esercitati, oltre che dalle sez ioni region ali di controllo della Corte dei Conti, anche
autonomamente dal Ministero de ll'Economia e delle Finanze - Ragioneria generale dello
Stato , il quale può pro cedere, m edi ante l'utilizzo di ispettori, a effettuare veri fiche sulla
regolarità della gestione amminis trativo -contabile in presenza di specifici indicatori di
squilibrio finanziario.

Y Per confrontarei
dati contabili delle

amministrazioni pubbliche
è necessarioarmonizzare

I bilanci delle Re§,l ioni
e degli enti locali.

,
il

Armonizzazione
contabile

;S Accounting
harmonization

L'ARMONIZZAZIONE CONTABILE
DEGLI ENTI TERRITORIALI

I L'armonizzazione contabile;lii; è il processo di riforma necessario per disporre di dat i
contabili omogenei per le pubbliche amm inistrazioni.

I:armonizzazione contabile dei sistemi contabili e degli schemi di bil ancio delle am ­
ministrazioni pubbliche rappresenta uno dei pil astri fondam entali della Riforma della
contabilità pubblica (legge n. 196/2009) e della delega per l'attua zione del federali­
smo fiscale (legge n . 42/2009) . Proprio per attuare la delega, con il decreto legislativo

n. 118/ 2011 si è cercato di ope rare un 'armonizzazione sos tan­
ziale dei sis temi contabili delle Regioni, degli enti locali e dei
loro organismi (in parti colare gli enti del settore sa nitario e le
aziende dipendenti) con quello dello Stato. La rmonizzaz ione
dei bilanci delle Regioni e degli enti locali costituisce un'ope­
razione necessaria per disporre di dati contabili omogenei e
confronta bil i per il consolidamento dei conti delle pubbliche
amministrazioni, anch e al fine del raccordo dei sistemi di bi­
lan cio de gli en ti territoriali con i sistemi adottati in amb ito eu-
ropeo, secondo le regole per la procedura dei bila nci eccessivi.

. __.._.co ::-~ In attesa dell 'entrata in vigore della nuova disciplina fissata a
J• •_.~_::.::~::: _~ decorrere dal 2014, la legge prevede una fa se di sperimenta-

295



*LaNewPublkFlnandal
Jobn.",ent è l~lIlsieme di
strumenti teenico-contabili
ispirati il modelli dicont abìlltà
economico-patrimoniale. di
naturaprivdtistica,chesonoin
grado diintegrareilcontrollo
delsemplid flussimonetari.

,.

MODULO 4

Contabilità
finanziaria

e contabil ità
econom lcc­

patrimoniale

La programmazione de lle scelte pubbliche

zione di due anni al fine di verificare l'effettiva rispo ndenza del nuovo assetto contabile
alle esigenze conoscitive della finanza pu bb lica e di individua re eventuali criticità del
sistema, stabil end o le conseguenti mod ifiche. Di seguito elenchiamo i punti di mag­
giore rilievo contenuti nel decreto legislativo n. 118/ 2011.

Nella sua configurazione trad izionale, il bilan cio svolge soprattutto una funzione aut o­
rizzatoria, per la quale gli schemi di tipofinanziario, basati sui presunti esborsi monetari
(spese) e i presunti introiti monetari (entrate) , appare sufficiente. In anni recenti, però,
le nuove esigenze poste dal perseguimento di obiettivi di efficacia ed efficienza nell'u­
tilizzo delle risorse hanno determinato una maggiore attenzione alla funzione di tipo
gestionale, caratterizzata da approcci economico-aziendalistici, con un ampliamento
della strumentazione disponibile e dell'u tilizzo di tecni che dedotte dall'esperienza di
impresa .Tale ap proccio, in linea con le più recenti tendenze internazionali (New Public
Financial Management*), è stato recepito nel nostro ord inam ento affiancando, a fini
co noscitivi, al sistema di contabilità fina nziaria un sistema di contabilità economico ­
patrimoniale. Quest'ultim a misura, a consun tivo, il valore delle risorse uman e e stru­
mentali (be ni e servizi) utilizzate da un'organizzazione (in pratica, i costi) e il valore dei
beni e dei servizi prodotti (ricavi). In pratica, si configura un sistema conta bile du ale
per le amministraz ioni pubbliche, nel qu ale accan to alla tradiziona le conta bilità finan ­
ziaria convive la contabilità economico-pat rimoniale,

L' introduzione di un sistema di contahilit à-patrimoniale contribuisce a rafforzare la
base conoscitiva dei bilanci degli enti pubblici. Esso consente infatti di:

.. determinare i costi sostenuti per l'attuazione delle politiche pubbliche;

... evidenziare e misurare gli effetti che la gestione determina sulla consistenza eco­
nomica del patrimonio dello Stato e dei singoli enti e amministrazioni pubbliche;

.. suppo rta re e integrare la base informativa contabile dei sistemi di contabilità ana ­
litica.

CONFRONTO TRA CONTABILITÀ FINANZIARIA E CONTABILITÀ ECONOMtCO-PATRIMONIALE

Contabilità finanziaria Contabilità economico-patrimoniale

In base al tempo Rllevilzioni preventive, determinanti per RileviZioni consuntive che possono esse re
l'allocazionedellerisorse. aff iancate da determinazioni preventive non

obb ligatorie (budget) .

lnformazfuni Tutela la collettività sulla destinazionedeldenaro Rende evidenti gli effetti dell'equilibrio
pubblico, ma non è idonea a fornire informazioni economico-patrimoniale e dell'impiego deifatt ori
suglieffetti dell'utilizzodellerisorse sull 'equilibrio produttivi.
economico-patrimoniale.

,.
Adozione

di schemi comuni
di bilancio

Allo scopo di ass icurare maggiore trasparen za, di precisare la destinazione delle risorse
alle politiche pubbliche e di permettere di mettere a confronto i dati in bilancio, in coe­
ren za co n le classificazioni individuate dai rego lamenti comunitari, viene introdotta
anche per le Regioni e gli enti locali la stessa classificazione della spesa in "Missioni e
Program m i: adottata dal bilancio dello Stato.

.. Missioni: rappresentano le funzioni principali e gli obiettivi strategici di ogni pubblica
ammini strazione, utilizzando le risorse finanziarie, umane e strumentali a esse destinate.

.. Programmi: rappresentano gli aggregati omogenei di attività volte a perseguire gli
obiettivi definiti nell'ambito delle Missioni. I Programmi rappresentano l'unità di voto
della spesa in bilan cio.

.. Macroaggregati: collocati all'interno di ciascun programma, suddividono la spesa se­
condo la natura economica della stessa.
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o
APPROFOND IMENTO
Bilancio di un Comune

.. Titoli, categorie e articoli: rappresentano l'ulteriore suddivisione dei Macroaggregati
demandata alla piena autonomia delle pubbliche amministrazioni.

In sostanza, la classificazione della spesa nei bilanci delle Regioni e degli enti locali si
articola, sulla base di schemi omogenei di riferimento, in Missioni, Programmi eMacra­

aggregati, e questi ultimi si articolano in titoli, capitoli e articoli, dove previsti.
Per quanto riguarda le entrate, viene mantenuta una class ificazione simile a quella

adottata fino a oggi:

.. titoli: definiti secondo la fonte di provenienza delle entrate;

.. tipologie: definite in base alla natura delle entrate, nell'ambito di ciascuna fonte di
provenienza, ai fini dell'approvazione in termini di unità di voto;

.. categorie : definite in base all'oggetto dell 'entrata, con separata evidenza de lle even­
tuali quote di entrata non ricorrente;

.. capitoli:costituiscono le unità elementari ai fini della gestione e della rendicontazione
e possono essere suddivise in articoli.

~ LA NUOVA STRUTTURA DEL BILAN[IO DEGLI ENTI TERRITORIALI

) Tipologio

Titol i

Categorie

Macroaggregati

)
Ai fini

dell 'approvazione
in termini di unità

di voto

[apilol;

Categorie

-)
Ai soli fin i

della gestione
e della

rendicontazione

Ai f ini
dell 'approvazione
in termin i di unità

di voto

Articoli Art icoli

,.
Bilancio In questi ultimi anni, l'esternalizzazione di alcune fun zioni degli enti locali, attraverso la

consolidato costituzione di società o associazioni di diritto privato (a controllo pubblico), ha deterrni­
nato l'aumento delle differenze tra i modelli di gestione e le modalità di rendicontazione
(e quindi dei sistemi contabili) di tali soggetti. L'insieme di tutti questi soggetti rappre­
senta un gruppo pubblico locale o comunale.

I
in genere, quando si parla di gruppo aziendale si intende un complesso formato da più
aziende con fo rma giuridica preva lente di società per azioni e carat terizzata da una stra ­

t egia unit aria.

A ben vedere, il consolidamento dei bilanci delle diverse società di capitali, in conside­
razione deg li schemi di bilancio uniformi, non presenta grandi problemi. Una situazione
diversa, invece, è quella del bilancio consolidato di un ente locale. Infatti, nel gruppo pub­
blico locale convivono sistemi contabili estremamente diversi: qu ello della capogruppo
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~ Consolid ated
accounts

Il rendiconto
semplif icato

La programmazione delle scelte pubbliche

holding ente locale, di tipo finanziario, basato sul principio autorizzator ìo, e que ilo deile
aziende partecipate, di tipo privatistico, basato suil a contabilità generale di competenza
in partita doppia e sulla redazione , o ancora qu ello di istituzioni o associazioni con con­
tabilità finanziaria o fondazioni e cons orzi, con schemi di bilancio particolari. Appare
evidente, pertanto, la ne cessità di "regole" che dis ciplinino la struttura del gru ppo locale
e che ne stabiliscano le modalità e le tec n iche di consolidamento.

I
II bilancio conso lidato >.!il dell'e nte locale è il bilancio dell'e ntità economi ca costituita
dal gruppo ente locale, prescindendo dalle sudd ivisioni giuridico-form ali dei s ingoli ent i
o organizzazioni strumenta liche lo compongono.

Attualmente la redazion e del consolidato del gru ppo deil'ente locale, disciplinata dal
Testo unico degli enti locali (Tuel) ail 'art. 152, è volontaria e non obbligatoria. Con il de­
creto legislativo n, 118/ 2011 a partire dal 2014 è stato introdotto, dopo la fase di sperimen­
razione, l'obbligo per le Regioni e per gli enti locali d el bilancio consolidato con i p ropri
enti e organismi strumentali.

È previsto infine che gli enti pubblici predispongano un rendiconto semplificato per il
cittadino da divulgare sul sito Int ernet dell'ente, con un'esposizione sintetica dei dati di
bilancio, delle risorse umane, finanziar ie e strumentali utili zzate, dei risultati conseguiti
con riferimento al liveilo di copertura e aila qu alità dei serviz i pubblici forniti, e degli
eventuali scosta menti rilevati fra costi sta nd ard e costi effet tivi.

~ PAROLE CHIAVE I KEVWORDS

Termini Italiano Enallsh torm Enallsh..pllnltlon

Bene pubblico Local public gccd Agoodwhose featu res of 'non-rivalry' in consumptionand 'nan-excludability'
locale fram cansumption are Ii mited to a specific te rritory. They are often mixed and

Impure publicgoods.

Teorema di Oates nates theare m lt ls the basic economierationale far taxdecentralizat ion. The theorem proves
that a decent ralised system (Iocal governments) Is preferable to a centralised one
(centraI government) since it can meet the preferences of a more people.

Principio Principleof Prlnciple accordlngto which a society of a supertor arder should not interferewlth
di sussidiarietà subsidiarity the internal life of a lower-order society, depriving it of its jurisdiction; on the

contrary it should adopt an att itude of help (subsidium) and coordinate its actlon
with t hat of the other social parties.

Fondo perequatlvo Equalisatlon fund Atool used to offset possible imbalances in the t ax revenues collected by
the Regions so as to enable these to provide the services falling wlt hin thelr
jurlsdlcticn throughout the national territoryon a uniform basis.

Patto di stabilità Internai stabllltv Aset of budget rulesestablished by the State to guarantee that local entit ies
interno paet (regions, provinces and municipalit ies) contribute to balance nat ional accounts.

Armonizzazione Accounting Areformprocess required to ensure t hat homogeneousaccountìngdata is
contabile harmonization avallable far public ent it ies.

Bilancio Consolidated Accounts of the economic entity represented by the local entlty group, regardless
consolidato accaunts of the juridical and formai subdivisions of the single entit ies ororganizat ions that

comprise it.
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Unità 4 In breve FILE AUDIO .111

La t eoria economic a sul fed eralismo fisca le, originariament e sviluppata da Musgrave (1959) e Gates
(1972), stu dia come riparti re le funzioni e le risorse fina nziar ie del settore pubbli co tra i diversi livell i
di Governo interconnessi tra di loro. Secondo Musgrave, il livell o più alt o di Caverna. dì norma il
Governo nazionale, dovrebbe avere la funz ione redistributiva e quella st abilizzat rice (cioè le politiche
macr oeconorn iche e cent rali) e in part e la funzione allocatlva dei beni pubblici puri (giustiz ia e ord ine
pubbli ca). I Governi locali dovrebbero occuparsi, invece, dell a f unzione allocativa dei beni pubblici
locali (beni mi sti o impuri). La t eoria economi ca individua il principale vant aggio del decentramento
nella possibi lità di soddisfare il m aggio r nume ro di persone rispetto al Governo centrali zzato.
Quest a affe rmazi one trova giustifica zione nel cosiddetto teorema di Oates, noto com e teorema del
decentramento. Il t eorema st abilisce che in presenza di preferenze territori almente differenziate è
sempre preferibi le una soluzione che consenta diverse art icolazioni dell 'offerta di beni pubblici locali
rispetto a una soluzione uni forme.

La prima e chiara forma le espressione del prin cipio di sussidiariet à è dovuta all'enciclica
Quadragesimo anno (1931) di Pio XI; successivamente il principio è st at o poi ripres o nel Trattata
di Maastricht, precisament e nell'a rt . 38 (oggi art . 5 del Trattat o CE).l n pratica , ogni esercizio del
potere pubbli co deve avvenire all ivello più vicino al cittadino. La susstdlarlet à può essere di due tipi:
vert icale (o istituzionale) e orizzo ntale (o sociale), Nell a sussidiarietà vert icale viene riconosciuto
il principio del decentramento e dell 'autonom ia f ra le ist it uzioni, con il passaggio di compet enza
dall'Ue allo St ato, alle Regioni, alle Provin ce, ai Comuni. Nella sussidiariet à oriz zontale, invece, è
sottolineat a l'importanza delle organizzaz ioni sociali come alt ernati va allo st at alìsrno. Tali principi
sono entra t i a far parte dell'ordinamento giuridico italiano solo dal 2001, nei commi 1 e 4, del nuovo
articol o 11 8 dell a Costit uzione.

Con la legge delega n. 4 2/ 20 09 , sono st at i defi niti i principi e i criteri direttivi per l 'attuazione
del federalismo fi scale. La legge ha avviato un percorso di ridefiniz ione de11'assettodei rapporti
economici e finan ziari tra lo St ato, le Regioni e gli ent i local i, volt o a completare il processo di
valorizz azione del sistema delle auto nomie te rrit oria li. La legge st abi li sce in modo puntuale
la st ruttura fondamenta le delle entrat e di Regioni ed enti locali, defin isce i principi che
dovranno regolare l'a ssegnazione di risorse perequative agli enti dot at i di minori capacità di
aut oft nanzlarnent o e predispone gli str umenti att raverso cui sarà garanti t o il coord inamento fra i
diversi livelli di governo in materia di finanza pubblica.

Per Patto di stabi lità inte rno si intende l'In sieme dell e disposizioni, contenute nelle leggi di st abilit à,
con cui lo Stato it aliano defini sce gl i impegni che gli ent i decentrati devono rispettare , affinché il
Paese pOSSCl mantenere l'impe gno assunt o con ['adesione al Patto di st abilit à e crescita europe o.
Il Pat to è stato istituito con la legge finanzia ria del 1999 con cui veniva stabilito che le Regioni ,
le Province, i Comu ni, le città metropo litane concorro alla realizzazione degli obiettivi di finanza
pubb lica assunti dall'ltalia a live llo europeo. Recentemente (I. n. 1/ 2012) t ale obbligo ha assunto
valenza cost it uzionale con la nuova fo rmulaz ione dell 'artic olo 11 9 dell a Costi tuzione.

A seguito dell a delega per l'attuazione del federa lismo fi scale (1. n. 42/2009 ) è stato emanato 11
d.lgs. n. 118 / 2011 allo scopa di armoni zzare i siste m i conta bili delle Regioni , degli enti locali e dei
loro organism i con quello dello Stato. A ta l fine anche per le Regioni e gli ent i locali v iene introdotta
la st essa classifi cazione della spesa in Mi ssion i e Programmi, adottat a dal bilanci o dello Stato. Lo
st esso prow edim ent o prevede, ino ltre, per gli enti locali che si avvalgono di esternalizzazioni con
societ à controllate direttamente dall o stes so ente, la redazione di un bilancio consolidato con i
propri ent i e organism i strumentali.
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Unità 4 Verifica di fine unità AUTQVERIFICA v'

D PERCORSO LOG ICO Completa lo schema inserendo nei riq uadri i termini appropriati tra que lli sono riportati.

--Cl R.A. Musgrave
1Teorie) economiche

I>1

>
Riferiment i

>1 1ideologici .. ................

Finanza locale I- le federalismo t t
Encicliche I.................

1 I......... .............

·······1

> Legislazio ne

>1 1it aliana .... ............... .......

A. Sm ith - Trattato di Maastricht - W.E. Oates - Art . 118 della Costitu zione - Tratta to di Lisbona - Principio di suss ìdìarì età
- Art 119 della Costituzione - Legge delega n. 42/2009

D RIFLETTI ERISPONDI Dopo aver studiato, rifletti su i temi proposti rispon dendo alle domande o scrivendo
un breve testo.

l . Qua li sono, seco ndo Musgrave,le tre funzioni della finanza pubblica e come vengono riportate tra Governo
centrale e Governo locale?

2. Individua le differenze tra un bene pubblico puro e un bene pubblico locale.

3. Illustra il teorema del de centram ento di Oates.

4. In quali casi il modello di Gates inc ontra dei limiti?

5. illustra il principio di sussidiarietà nella sua evoluzione storica.

6. Commenta l'articolo 11Bdella Costitu zione distinguendo tra sussidiarietà verticale e sussidiarie tà orizzontale.

7. Descrivi l' importanza per l'a ttuaz ione del federalismo della legge delega n. 42/2 009.

B. In che cosa consistono i "cont rolli analoghi"?

9. Per quale ragione è necessaria l'armonizzazione contabile per tutt e le amministrazioni pubbliche?

lO. Esponi la nuova struttura del bilan cio degli enti territoriali.

SPUNTI PER LA TESINA

Argomento Le ragioni economiche al decentramento

Collegamenti Italiano Letteratura indust riale (P. Valponi)
mult ldisclplinori Storia Dalla monarchia alla repubblica

Dlrillo Il decentramento e l'autonomia: l'art. 5 dellaCost ituzione

Inglese Devolut ion in t he UnitedKingdom

Francese La décentralisation en France

Economia Latassaz ione del reddito impresa (imposte nazlonali- imposte regionali)
aziendale

Matematica Rappresentazione grafica del teorema di Oates
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UN ITA

Il bilancio
dell'Unione europea

OBIETTIVI

Bilancio
dell 'Un ione

europea
t---t-)

Struttura
del bilancio

Quadro finanziario
pluriennale

Procedure
e controllo

L'UNIONE EUROPEA E LA POLITICA
DI BI LANCIO•

CONOSCENZE

.... Illustrare i principi e la struttura del bilancio
dell'Unione europea

.... Descrivere le prin cipali fonti di entrata
e di spesa presenti nel bilancio dell'Unione
europea

.... Conoscere la fun zione del Quadrofinan ziario
pluriennale, quale strumento di politica
economica dell'Unione europea

... Spiegare le fasi che caratterizzano
la procedura di bilancio europeo

... Indiv iduare i tipi di controllo a cui è sogget to
il bilancio dell'Unione europea

ABILITÀ

... Individuare gli obiet ti vi e le st rategie
possibili da attuare con la politica di bi lancio
europea

... Essere in grado di evid enziare i probl emi
che nascono dalla mancata autonomia
imposit iva dell 'Uni one europea
e le prospettive di riforma

.... Riconoscere il ruol o dei sing oli organi smi
europei nell a procedura di bilan cio

Gli Stati membri dell'Ue, attraverso il contenimento dei deficit di bilancio e del debito pub­
blico, sono stati costretti a ridimensionare la propria politica di bilancio. A questi sacrifici ri­

T Il bil ancio dell' Unione
europea è relati vament e chiesti non corrisponde però una politica di bilancio a livello europeo tale da compensare

mode sto: è pari a cìrca 1'1% le minori spese effettuate dai singoli Stati membri. Il bilancio dell'Unione europea, infatti,
della ricchezza comple ssiva

dell' Unione. assume dimensioni relativam ente mod este, pari a circa l'l% della ricchezza complessiva
~::!'lIIl dell'Unione, quindi circa 255 euro pro capite, costando in pra tica una

media di 70 centesimi di euro al giorno per ogni cittadino dell'Unione.
Inoltre, nei passati vent'anni, ilbudget, benché in termini assoluti sia au­
mentato, si è ridotto a paragone dell'economia della De, mentre i bilan­
ci nazionali sono cresciuti. Peraltro, il bilancio europeo non può essere
paragonato a un bilancio nazionale, proprio pe r le sue particolarità, ln­
nanzìtutto, le risorse proprie comunitarie denotano chiaramente il loro
carattere di trasferimenti nazionali, tanto per la loro natura quanto per
le modalità di versamento, mancando fino a oggi una vera e propri a au­
tonomia impositiva. Analogamente le spese, fatta eccezione per quelle
di funzionamento delle istituzioni, sono destinate a finan ziare interventi
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decisi e spesso cofinanziati dai singoli Stati. Per queste ragioni la struttura formale del bilan­
cio dell'Unione europea è diversa rispetto ai bilanci dei vari Paesi membri.

• La struttura del bilancio dell'Unione

,.

Il bilancio dell'Unione europea, al pa ri dei bilanci pubblici, deve risp ettare alcuni prin­
cipi contabili. In pa rtico lare:

.... unità: tutte le entrate e le spese dell'Ue devono essere iscritte in bilancio:

.. veridicità del bilancio: i valori di bilan cio de vono essere un a rap presentazione fedele
e veritiera delle manifestazioni finanziarie dei fatti gestion ali;

.... annualità: le spese iscritte in bilancio sono autorizzate per la durata di un solo esercizio
finanziario, dal l"gennaio al3l dicem bre.Tale norma è attenua ta dal m antenimento della
distinzione tra stanziamentidissociati e stanziamentinon dissociati. Infatti, la necessitàdi
realizzare azioni plutiennali imp one il ricorso al concetto di stanziamenti dissociati che,
al contrario di quelli non d issociati, danno luogo a stanziamenti di impegno e stanzia­
menti d i pagamento. Gli sta nziamenti di impegno coprono, durante l'esercizio in corso, il
costo totale degli obblighi giutidici contratti per azioni la cui realizzazione si estende per
più di un esercizio. Gli stanziamenti di pagamento coprono, a concorrenza dell'importo
iscritto in bilancio, le spese che derivano dall'esecuzione degli impegni contratti duran te
l'esercizio in corso e gli esercizi precedenti. Di regola gli stanziamenti non utilizzati entro
la fine dell'esercizio, per il qu ale sono stati iscritti nel bilancio, vengono annull ati. Tutta­
via, è possibile il riportodi questi stanziamenti. In particolare, possono essere riportati al
bilancio dell'esercizio successivo,glistanziamentidi impegnodeglistanziamentidissociati
e glistanziamenti non dissociati non ancora impegnati alla chiusura dell'esercizio,nonché
glistanziamenti di pagamentodeglistanziamenti dissociati, che coprono le spese derivan ti
dall'esecuzione di impegni sottoscrittidurante l'esercizio in corso o quelli precedenti;

~ pa reggio :deve es serci l'equilibrio, da un punto divis ta finanziario, tra entrate e spese;
.. unità di conto: l'euro è l'unità di cont o applicabile alla formazione, all'esecuzione e

alla rendicontazion e del bilancio europeo;
.,. universalità :l'insieme delle entrate deve coprire l'insieme delle spese. Questo princip io

impli ca due norme importanti: la non destinazionee la non contrazione.La norroa della
non destinazione imp ed isce che un'entrata specifica finanzi una spesa specifica, anche
se esistono alcune deroghe (per esempio per i contributi a programmi di ricerca). La
norma della non contrazione dispone, invece, che non vi pu ò ess ere contrazione tra
entrate e spese, allo scopo di garantire un a presentazione esauriente e completa de l

bilancio. Le entrate e le spese sono quindi iscritte per il loro importo integrale;
.. specializzazione: ogni stanziarnento deve avere una destinazione determinata ed es­

sere destinato a una specifica spesa. Gli stanzi amenti sono specificati per titoli e capi­
toli, e questi ultimi sono suddivis i in articoli e voci;

.. sana ges tionefi na nz iar ia, attraverso il raggiungim ento di obiettivi verificabili;

.,. trasparenza nella formazion e ed esecuzio ne del bilancio. Tale trasp arenza si tradu ce,
tr a l'altro, nella pubblicazion e de l bilancio nella Gazzetta Ufficiale dell'Ue, entro due
mesi dalla data de ll'adozione de finitiva da parte del Par lamento europeo.

Struttura Il bilancio co mp orta la se guente struttura:

.. un o stato generale delle entrate e delle spese;

.. sezioni divise in stati delle entrate e delle spese per ciascuna istituzione.

Le entrate della Commissione e le entrate e lespesedelle altre istituzioni sono inquadrate in:
titoli,capitoli,articolie vociseco ndo la loro naturae lalorodestinazione. Lostato delle spese
nella sezione della Commissione è presentato secondo una classificazione basata sulla desti­
nazion e degli stan ziamenti .Un titolo corrisponde aun settore e un capitolo all'attività. In pra­
tica, si tratta di un metodo di formazione del bilancio per attività o activity-based budgeting.
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Il bilancio presenta nello stato generale delle entrate e delle spese :

... le previs ioni di entrata per l'esercizio in oggetto;

... le entrate previste nell'esercizio precedente e le entrate nell'esercizio n - 2;
~ gli stanziamenti di impegno e pagamento per l'esercizio in oggetto e per l'esercizio pre­

cedente;
~ le spese impegnate e le spese pagate nell'esercizio n - 2;
~ il riepilogo degli scadenzari dei pagamenti (da eseguire nel corso degli esercizi succes ­

sivi);
~ gli opportuni commenti per ciascuna suddivisione.

BILANCIO
EUROPEO

)

Stato generale
delle entrate
e delle spese

Stato delleentrate
e delle spese
per ciascuna
ist ituzione

1- - - )

... Parlamento

... Consiglio

.... Commissione

.... Corte di giustizia

.... Corte dei Conti

... Comitato economico e sociale
Il> Comitato delleRegioni
... Mediatoreeuropeo
... Ga rante europeo

dellaprotezione dei dati
... Servizio europeo per l'azione

esterna

LE ENTRATE E LE SPESE

Le fonti di entrata (o risorse proprie) dell'Ve sono solitamente raggruppate in quattro
gruppi.
A. Risorse proprie tradizionali (Rpt]:

- prelievi agricoli e contributi sulla produzione di zucchero;
- dazi doganal i.
Tali risorse rappresentano circa il 13%del bilancio Ve.

B. Risorsa propria basata sull 'Iua. Consiste nel trasferimento alla comun ità di una
percentuale pari allo 0,5% dell'I mposta sul valore aggiunto riscossa dai vari Stat i
membri. La base imponibile ha un tetto massimo pari al 50% de l Rnl di ciascun
Paese, ma è soggetta ad alc uni complessi calco li di armonizzazio ne per eliminare
l'effetto derivante dalle differen ze fra i vari Stati membri in fatto di imposizione
dell 'Iva. Il ruolo di questa entrata, che fino agli anni Novanta del seco lo scorso
cost ituiva l'entrata principa le, è stato forte mente ridime nsiona to in qu anto la di­
stribuzione della base, sostanz ialmente proporzionale ai co nsumi degli Stati, con­
teneva un elemento di regressività. Attua lme nte rappresenta circa 1'11% delle en ­
trate del bilancio Ue.

e. Altre risorse proprie. In qu esta voce sono comprese le imposte sulle retribuzioni
dei funzionari europ ei , i contributi versati dai Paes i terzi a favore di determin ati
programmi comunitari e le ammende imposte alle imp rese che violano le norme
sulla concorrenza e sulle altre materie. Questa voce rappresenta solo l'I % delle
entrate Ve.

D. La risorsa propria basata sul Reddi to nazionale lordo (Rnl). Si tratta di un 'aliquota per-
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centuale uniforme (0,73%) applicata al Rnl di ciascuno Stato membro. Rappresenta la
fonte principale, in qu anto raccoglie circa il 75%delle risors e.

,.
La riforma

delle risorse proprie

Il siste ma delle risorse compre nde anche un meccanismo per la correzione degli squi­
libri di bilancio tra i contributi degli Stati membri. La correzione ha interessato il
Regno Unito fin da l 1984; ta le correzione consisteva in una riduzione de l contributo
Iva pari a i due terzi della d ifferenza tra la sua quota della base Iva e la parte dell a
spe sa dì bilancio as segnatagli. Successivamente queste co rrezioni, in mi sure diverse,
hanno interessat o anche i Paesi Bassi, la Svezia, l'Austria e la Germania. Anche per il
periodo 2014-2020 sono state confermate le co rrezioni sulla base Iva e sulle risorse
basate su l Rnl.

Recentemente è stata proposta una riforma del sistema delle risorseproprie, al vaglio dei
singoliStati, cheprevede l'eliminazionedell 'attuale risorsa propria basatasull'Iua e la crea­
zione di due nuove risorse proprie basate , rispettivam ente, su una parte del gettito di una
tassa sull e transazioni finanziarie e sulle entrate Iva nazionali. Lo scopo non è aumen ­
tare il bilancio generale dell'Ve, ma contribuire agli sforzi di risan amento delle finanze
pubbliche nazionali riducendo i contribut i diretti dei bilanci degli Stati membri. Nono­
stante la tassa sull e transazioni finanziarie esista già in dieci Stati membri, è indubbio
che un 'azione a livello Ve potrebbe essere più efficace ed efficiente rispetto a un'azione
condotta in man iera non coordinata dai ven totto Paesi membri. Dato il volume delle at­
tività transfrontaliere, infatti, biso gna evitare che diversi sistemi fiscali nazion ali possano
incentivare fenom eni di arbitraggio aumentando an cora di più l'attuale frammentazione
de l mercato interno per i servizi finanziari. Stime preliminari indicano che, in funzione

delle reazioni dei mercati , il gettito de lla tassa sulle transazioni finanziarie po­
trebbe essere di 57 miliardi di euro su base annuale in tutta l'Ve. Una parte del

gettito potrebbe essere utilizzata come risorsa propria del bilan cio dell'V e ri­
du cendo così i contr ibuti nazionali al bilancio dell'Ve e alleviando l'onere
per i bilanci nazionali. Esiste, infine, una proposta per sostituire l'attuale

prelievo percentuale sull'Iva incassata dai singoli Paesi in un a "nuova"
risorsa propria basata sempre sull 'Iva, al fine di rendere più semplice e
trasparente il prelievo, favorendo ulteriormente l'armonizzazione dei

sistemi Iva nazionali.

~ FONTI DI ENTRATA OEL BILANCIO UE
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Spese

. Multiannual
ftnancta l

f ramework (MFF)

Fonte: Dat i Cornmtsstone Europea 2013, nost ra elaborazione

Dal 1988 le spese dell'Ve so no state inserite in un Quadro finanziario pluriennale (Qfp)
che stabilisce gli importi massimi an nui (massima li)che l'Union e europea pu ò spe ndere,
utilizzando le risorse proprie, ne i vari settori d i int ervento (rubriche) ne ll'arco di almeno
cinque anni. Inizialmente il primo qua dro finanziario aveva un a durata di cinque anni,
mentre quelli successivi (compreso quello attu ale), riguardano un arco temporale di sette
anni.
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Rubriche Il nuovo accordo finan ziario pluriennale per il periodo 2014-2020 suddivide le spese in
sei rubriche, intese a risp ecchiare le prior ità politiche dell'Unione.

~ QUADRO FINANZIARIO2014-2020

• Compensazioni

• Sicurezzae cittadinanza

• Crescita inclusivae intelligente

• Amministrazione per le spese
amministrative delle istituzioni

• Ruolomondialedell'Europa

• Crescita sostenibilee risorse naturali

... Rubrica 1: Il Crescita inclu siva e int elligente':Questa rubrica è divisa in due sottorubri­
che: lA, "Competiti vità per la crescita e l'occupazione';e lB, "Coesione econ omica, so­

ciale e territoriale': Nell'ambito della prima sottorubrica sono previsti stanziament i
per il "Mecca nismo per collegare l' Euro pa'; voito a finanziare reti energetiche , digi­
tali, di trasporto e di telecomunicazione..Nella seconda sottorub rìca, invec e, sono
previsti finan ziamenti destinati agli invest imen ti a favore della crescita e dell'oc­
cupaz ione (con partico lare attenzione ai settore giovanile e allo sviiuppo ur bano
soste nib ile) . All'intern o dello stanz iame nto comp lessivo di ta le sottorubrica sono
previste dotazioni supplementari per alcuni Stati membri parti colar mente colpiti
dall a crisi economica, tra cui l'Italia.

~ Rubrica 2: "Crescita sostenibile e risorse na turali': Ques ta ru brica è ded icata qu asi
interam ente alla Politica agri cola comune , la cosiddetta Pac, in parti col are al I e II
pilastro. Il I pilastro comprende gli interventi di mercato che riguardan o ia stabi­
lizzazione dei redditi degli agricoltori tramite la gestio ne dei merca ti agricoli e il
regime di pagamenti dire tti. Il II pilastro promuove la competitività delle impres e
agr icol e e lo svilup po ru raie con misure programmate. Anche per il periodo 2014­
2020 il finanziamento de lla Pac sar à assicurato da du e fond i: il Feaga (Fondo euro­
peo agricolo di garanzia) e il Feasr (Fondo europe o agricolo per lo sviluppo ru rale) .
All' intern o di questo stanziamento e al di fuori dell 'ordin aria rip arti zione tra Stati
membr i sec ondo crite ri oggettivi sono previste dotazioni supp lementari ad ho c per
un numero limitato di Stati membri che devono confrontarsi con particol ari sfide
strutturali nei settore agrico lo.

.. Rubrica3: tiSicurezza ecittadina nza". È una rubrica in forte crescita, anche se di scarsa
dotazione finanziaria, che comprende: Migrazion i, Sicurezza interna, Cittadinanza}

Giustizia, Difesa consumato ri, Sicu­
rezza alimentare, Europa creativa.

~ Rubr ica 4: "Ruolo m ondiale dell'Eu­
ropa": Raccogli e una serie di voci de­
d icate alla gestio ne deila posizione
int ernazionale dell'Ue, tra cui: Pre­
adesione e vicinato, Stabilità, Sicu ­
rezza' Parten ariato, Aiuti umanitari,
Cooperazione allo sviluppo.

Il> Rubrica 5: "Amm inistrazione per le
spese amministra tive de lle istituz ioni";

Il> Rubrica 6: "Compensazioni":

APPROFONDIMENTO
Un'importante voce
delbilancio europeo:
la politica agricola europea

o

fonte: DatiCommissione Europea 2013. elaborazione propria Nel grafico è illustr ata la percentuale
dell e riso rse sta bilita p er ogni ru brica.

III IL QUADRO FINANZIARIO PLURIENNALE

Il Qfp traduce in termini finanziari ie prior ità fissate pe r le politiche dell'Uni on e, e ai
tempo stesso costituis ce uno st rumento di disciplina e pianifi cazione del bilan cio e
determina, inolt re, i limiti cu i sottopor re ii finanziamento de l bilanci o dell'Union e. Il
quadro finanziario plurie nna le va quindi oltre il mero esercizio contabil e per affrontare,
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~ MASSIMALI DEGLI IMPEGN I E DEI PAGAMENTI

nella sostanza, il tema degli obiettivi dell'Ue, Sostanza dettata dal fatto che lo stesso
"quadro" deve trovare simmetrica corrispondenza nelle risorse proprie dell'Un ion e.
Il principale obi ettivo del Qfp consiste qu indi nel garantire la "disciplina" di bilancio,
ossia nel tenere sotto controllo l'andamento della spesa di bilancio. Inoltre, conse nte di
prevedere la spesa europe a a medio termine.Atal fine ilQfp fissa imassimali annui degli
stanziam enti per impegni, suddivisi per categoria di spesa, e il massimale annuo per i
pagamenti. In sostanza, ne l quadro finanziario pluriennale sono fissa ti gli importi mas ­
simi che l'Ue può impegnare nell'arco dell'int ero ciclo pluriennale nelle varie rubriche.

• La procedura per la
determinazione del Qfp

PAGAMENTI
Annon

IMPEGNI

Massimale Qfp
per totale
impegni

Il Qfp è il frutto di un iter complesso
nel quale Commissione europea, Parla­
mento e Consiglio ass umono ognuno un
ruolo diverso. LaCommissione europea
presenta una proposta del pacchetto
Qfp che serve di base per i negoziati. Il

Consiglio dell'Ue adotta il pacchetto Qfp previa approvaz ione del Parlamento europeo.
Quest'ultimo può approvare o resping ere la posizione del Consiglio europeo, ma non può
adottare emendamenti.

Esistono due tipi di "mass imali" di spesa: un massimale per ciascuna rubrica degli impegni
e un massimale globale per la spesa totale di impegni e pagamenti. Il massimale globale
degli impegni è uguale alla somma dei massimali di ogni rubrica. Il margine disponibile
in una rubrica non può essere utilizzato per la spesa del quadro di un'altra rubrica a meno

che si riveda il Qfp. Il quadro finanziario
pluriennal e non corrisponde al bilancio
annuale dell'Ue; infatti , il bilancio dell'U­
nione deve sempre rimanere al di sotto
dei massimali di spesa fissati nel Qfp.
Occorre, infatti, garantire la disponibilità
di margini sufficienti per far fronte a esi­
genze impreviste.

Il meccanismo
dei massimali

Massimale Qfp perla rubrica1
M<lrsine

anancto ue perla rubrica 1

Massimale Qfpperla rutmca 2
Milrgine

,.

~ IL PACCHETTO QFP

La Commissione
europea presenta

una proposta
del pacchett o Olp

11 Parlamento
europeo può

approvareo respingere
la posizione del

Consiglio europeo,
ma non puòadottare

emendamenti

Negoziati in sede
di Consiglioeuropeo

Previa approvazione
del Parlamento

europeo

11Consiglio europeo
adot ta ilOlp

T
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I negoziat i

•
fase

di predisposizione

Fase
di approvazione

Il bilancio dell 'Unione europea ... UNITÀ 5

In sede di Consiglio,gli Stati membri analizzano, negozian o e convengono un a posizione
comu ne sul pacchetto Qfp. I negoziati si svolgono su qu attro livelli diversi: Esperti tecnici
(grup pi di lavoro), Ambasciatori (Comitato dei rappresentanti permanenti), Ministri e
Capi di Stato o di Governo (Consiglio europeo). Per orientare i negoziati, la Presidenza
del Consiglioeuropeo elabora un documento che delinea le principali questionie opzioni
del pacchetto di negoziato. Il doc umento è aggiornato con il progredire dei negoziati e
costituisce una base per un accordo unanime del Consiglio europeo. I:accordo è frutto di
lunghe ed estenuanti trattative in considerazione delle diverse pos izio ni che assumono
gli Stati membri. In pratica si possono distinguere quattro gruppi di Stati:

~ gli amici della coesione, ovvero dei beneficiari netti. Si tratta di coloro che ricevono
da l bilancio dell 'Ue più di qu anto danno. In questo gruppo rientrano i Paesi di nu ova
adesione ma anche la Spagna, il Portogallo, l'Irlanda, la Grecia e la Croazia. Questi
Paesi sono contrari a una riduzione della spesa;

~ gli amici del better sp endtn g», ovvero dei contributori nerti. Si tr att a di coloro
che dann o al bilancio co munitario più di quanto ricevono e che vogliono una
riduzion e generale del tetto di spesa e una distribuzion e delle ris orse a favore
di ricerca e sviluppo. In ques to schieramento rientrano Germania, Danimarca,
Aus tria e Finlandia;

... i centristi o moderati, in particolare Francia e Italia, i quali, pur ess endo contributori
netti del bilancio co munitario, si so no fatti portatori di una linea più moderata e so no
pronti ad accettare un a riduzion e del bilancio (<< We need to spend bette" not to spend
more»), senza però pen alizzare le due voci della spesa comunitaria relative alla poli­
tica di coesione e a quella agricola;

~ i contributori netti intransigenti, i qu ali chiedono che il bilancio comunitario sia ta ­
gliato drasticamente. Si tratta di Svezia, Paesi Bassi e in particolare il Regno Unito, che
ins iste per tagli significativi a partire dall'amministrazione.

Per le ragioni illustrate è difficile trovare accordi condivisi da tutti i Paesi.

LA PROCEDURA DI BILANCIO

La procedura di bilancio può essere divisa in diverse fasi. Il processo inizia con una
fase preliminare, dove viene determinato l'ammontare di tu tte le risorse disponibili; in
particolare, l'aliquota sull 'imponibile Iva e quella sul Rnl , nonché l'ammontare delle
risorse propri e tradizionali.

Si passa quindi allafase di predisposizione in cui ogni istituzione, tranne la Banca cen­
trale europea, elabora entro il I e luglio il proprio stato di previsione di spesa per l'eserci­
zio finanz iario successivo. I preven tivi di sp esa vengono consolidati dalla Commissione
che redige un unico "progetto di bilancio" annu ale da presentare entro il l" se ttemb re
al Consiglio europeo e al Parlamento europeo. Nella pratica, la Commissione cerca di
presentare un progetto di bilancio entro fine aprile/ inizio maggio.

A qu esto punto inizia la fase di approvazione. Il Cons iglio, in prima lettura, definisce
la sua po sizione sul progetto di bilancio, co n eventuali emendamenti, e la comunica
al Parlame nto europeo entro Il I " ottobre de ll'an no che precede qu ello dell'esecuzione
de l bilancio, inforrn andolo, inoltre, esa urientemente circa i motivi che l'hanno ind otto
a adotta re tale posizion e. Entro qu aran tadu e giorni dalla comunicazion e del Consiglio,
il Parlame nt o europeo può:
l. approvare, a maggioran za dei voti espressi, la posizione del Consiglio adottando il

bilancio;
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2. non delibera re adottando ugualmente il bilancio (silenzio-assenso);
3. adottare, a maggioranza dei membri che lo compongono, alcun i emendam enti e tra­

smetterli al Consiglio e alla Commissione.

Il Presidente del Parlamento europeo e quello del
Consiglio convocheranno un Comitato di conci­
liazione, composto dai mem bri del Consiglio o dai
loro rapp resen tanti e da altrettant i rappresentan ti
del Parlamento europeo e dalla Commissione, la
qua le partecipa ai lavorial fine di favorire un riavvi­
cinam ento trale posizioni del Parlamento europeo
e quelle del Consiglio. Il Comitato di conciliazione
non si riunirà se, entro dieci giorni dalla trasmis­
sione degli emendamenti, il Consiglio comuni­
cherà al Parlamento europeo l'app rovazion e di
tutti gli emendamenti . Il Comitato di conciliazione
cercherà di raggiungere un acco rdo su un progetto
comune, in base alle pos izioni del Parlamento eu­

ropeo, del Consiglio e dei loro rappresentant i, e a maggioranza dei rapp resentanti del
Parlamento europeo, entro ventun giorni dalla comunicaz ione . Se entro tale termine il
Comitato di conci liazione giunge a un accordo su un progetto comune, il Parlamento
europeo e il Consiglio hanno entrambi quattordici giorni dalla data di tale accordo per
approvare il testo comune. In qu esto lasso di temp o può accadere che:
l . il Parlamento europeo e il Consiglio approvino il progetto comune oppure non giun­

gano a una soluzione. In questi casi il bilancio si considera definitivam ente adottato
in conformità al proge tto comune:

2. il Parlamento europeo, delib erando a maggioranza dei suoi membri, e il Consiglio re­
spingano ilprogetto comune, opp ure che una delle due istituzion i respinga il progetto
comune mentre l'altra non riesce a delib erare. In questi casi il bilancio si cons idera
respinto e la Commissione presenta un nuovo progetto di bilancio;

3. il Parlamento europeo, deliberando a maggioranza dei suoi membri, respinga il pro­
getto comune e ilConsiglio lo approvi;allora il bilancio si considera respinto e la Com­
missione presenta un nuovo progetto di bilancio;

4. il Parlamento europeo app rovi il progetto comune e il Consiglio lo respinga. In tal
caso, il Parlamento ha quattordici giorni dalla decisione di rigetto da parte del Consi­
glio per app rovare il testo cong iunto , deliberando a maggioranza dei membri che lo
compo ngono e dei tre qu inti dei suffragi espressi, per decidere di conforma re tutti gli
emendamenti derivanti dalla prima lettura.

Può accadere che, a seguito de l rigetto della propos ta del Consiglio da parte del Parla­
mento e in attesa che la Commissione presenti un nuovo progetto, il bilancio comunitario
non sia adottato prima dell'inizio dell'anno finanziario. In tal caso, fino a qu and o non sarà
app rovato il nuovo progetto di bilancio, le spese possono essere effettuate mensilmente
per capitolo nel limite degli stanziamenti previsti nello stesso capitolo del bilancio pre ­
cedente. Siappli ca il cosiddetto regime deidodicesimi provvisori con il quale le istitu­
zioni comunitarie, qualora non sia approvato il bilancio, posson o procedere comunque
all'erogazione delle spese necessarie, prendendo come parametro di riferime nto l'ultimo
bilancio regolarmente approvato. Il Consiglio, su proposta della Commissione, può au­
torizza re spese sup eriori al limite deldod icesimo comunicandolo alParlamento europeo.
Tale decisione entra in vigore trenta giorni dopo l'autorizzazione se entro tale termin e il
Parlamento europeo, deliberando a maggioranza dei membri che lo compo ngono, non
decide di ridurre le spese.
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~ LA PROCEDURA 01BILANCI ODELL'UE

Fa5~ :..;..a:. ~
di predlspo.slzlone . '

Ogni ist it uzione elabo ra il proprio stato di previsione di spese
per l'esercizio finanziario successivo.

Ent ro i 1 1 ~ luglio

La Commissione propo ne il progetto di bilancio, sia
al Parlame nto euro peo sia al Consiglio europeo.

Il Consigl io, in prima lettura, defin isce la sua posiz ione
sul progetto di bi lancio e la comu nica al Parlamento europeo,
inform ando lo esaurientemente circa le ragioni per le quali
ha adotta to ta le pos izione.

Il Parl amento può approvare, CI maggioranza dei vot i espressi,
il progetto di bilancio, o può non pronunciars i (sile nzio
ass enso). In t utt i e due i cas i il bilancio si cons idera adottato.

Ent ro i l 10set t em bre

Ent ro il 10 ottobre

Ent ro il 13 novembre
(quarant adue giorni)

Il Parlamento. a maggioranza dei membri che lo
compongono, può adottare alcuni emendamenti
e trasmetterli al Consiglio e alla Commissione.
Senza approvare il bilancio.

Se il Consiglio accetta
gli emendament i proposti> dal Parlamen to, entro
di eci giorni, il bi lancio
si considera adottato .

Il Comitato di conci li azione è convocato al f ine
di favor ire un riawiciname nto tra le posiz ioni
del Parlament o europeo e del Consiglio e adott are
un t est o congiunto.

-)
Ent ro vent un giorni
(dal n novemb re
al 4 dicem bre)

Hann o quattord ici giorni (entro il 18 dicembre) per approva re il tes to congiunt o

Sì No

Il Consigl io approva
ma il Parlame nt o
respin ge

Il Bilancio è respi nto

Il Parlam ent o
e il Consigl io
respingo no

Il Consiglio resping e; il
Parlam ent o ha l' ult ima
parola (entro
quattordici gio rni dal la
decisio ne di rigetto)

Il Parlament o
e il Consigli o
approvano opp ure
non giungono
a una decisione---...Jl

Il Bilancio è adot t at o

La Commissione presenta un
nuovo progetto di bila ncio
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Terminata la fase di approvazione si passa alla fase di esecuzione del bilancio, che è di
competenza della Comm issione. Quest'ultima esegue il bilancio in entrate e in sp ese,
sotto la propria responsabilità ed entro i lim iti degli stanziamenti autorizzati. l fond i de­
vono essere impiegati nel rispetto del principio della sana gestione finanziaria. In altre
parole, coloro che assicurano la gestione dei fondi devono adoperarsi per garantire che
il denaro speso sia utilizzato nel modo più proficuo. La Commissione esegue il bilancio
secondo i segue nti metodi.

... Gestione centra lizzata . Le funzioni di esecuzione sono es ercitate o direttam ente dai
suoi servizi o indirettam en te da agen zie esecutive istituit e dalla Commissione, da or­
ganismi istitu iti dalla Ue, purché le loro attività siano compatibili con quelle definite
dall 'atto di bas e, o, a de terminate condizioni, da organi smi nazionali pubblici o da
enti tà di dir itto privato cui sono state affidate attribuzioni di servizio pubblico.

~ Gestione concorrente. Le funzioni di esecuzione sono affidate agli Stati membri.
... Gestione decentrata. Le funzioni di esecuzione sono affidate a Paesi terzi.
... Gestione congiu nta con organizzazioni interna zionali. Alcune fun zioni di esecuzione

sono affidate a organizzazioni internazionali.

IL CONTROLLO DI BILANCIO

Per quanto riguarda la fase di controllo sul bilancio de ll'Un ione europea, si distinguono
tre tipi di controllo: iniziale, interno ed esterno.

Il controllo iniziale sulle entrate e sulle spese è effettuato dall e autorità nazionali. Queste
ultime hanno mantenuto le loro competenze soprattutto in materia di risorse proprie
tradizionali , in qu anto dispongono delle procedure necessarie per la riscossione e il con­
tro llo delle somme in tale ambito.GliStat i membri trattengono il 10%delle risorse proprie
tradizionali a tito lo di tassa per la riscossione .

Alivello interno i co ntrolli so no esercitati dagli ordinatori,dai contabili e successivamente
dal revisore contabile interno di ogni istituzione.

Iéordinatore è un funzionario (generalme nte il direttore generale) incaricato di eseguire
le entrate e le spese secondo i principi della sana gestione finan ziaria e di garantirne la
legittimità e la regolarit à. Tale funzione è esercitata da ll'istitu zione stessa, la quale sta ­
bilisce nell'ambito delle propri e regole amministrative interne la presenza di agenti di
livello adeguato ai quali essa delega qu esta fun zione (ordinatori delegati). Lordinatore
predispon e la stru ttura organizzativa e i sistemi e le pro cedure di gestione e controllo
interni adeguati all'esecuzione delle sue fun zioni. Egli assume la responsabilità totale e
finale delle op erazion i es eguite nel suo settore di competenza , benché, naturalmente,
tutti i membri del personale siano responsabili sotto il profilo disciplinare e pecuniario .

Ogni istituzione nomina un contabile che è incaricato di:

~ provvedere alla corretta esecuzione dei pagamenti, all'incasso de lle entrate e al recu-
pero dei crediti acce rtati;

.. preparare e presentare i conti;

.. ten ere la co ntabilità;
~ de finire le norme e i metodi contabili e il piano contabile;
Ilo- definire e convalidare i sistemi contabili e. se ne cessario, convalidare i sistemi stabiliti

dall'ordinatore e intesi a forn ire o giustificare informazioni contabili;
~ provvedere alla gestione de lla Tesoreria.
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*L'audlt(letteralmente
verifica)è unprocesso
dicontrollo,sistematico
e documentato,finalizzato
avalutare le attività rispetto
agli obiettivi prefissati.

,
A La sededella Corte

dei Conti europea.

Controllo
esterno

Il bilanc io dell'Unione europea .. UNITÀ 5

Ogni istituzione, inoltre, crea una
funzione di revisore contabile interno,
che deve essere esercitata nel rispetto
delle pertinenti norme internazionali .
Il revisore contabile interno non può
essere né ordinatore né contabile, è
nominato dall'istituzione, risponde a
questa della verifica del buon funzio­
namento dei sistemi e delle procedure
di esecuzione del bilancio, senza eser­
citare la funzione di controllo di tali
operazioni. La funzione di controllo
spetta esclusivam ente agli ordinatori.
Il revisore contabile interno consiglia
la propria istituzione riguardo al con­

trollo dei rischi, esprimendo pareri indipendenti sulla qual ità dei sistemi di gestione e di
controllo. Può altresì formulare raccomandazioni intese a migliorare le co ndizioni di ese­
cuzione delle operazioni e a promuovere la sana gestione finanziaria.

Sul piano esterno, li controllo è effettuato dalla Corte dei Conti europ ea (Cee) a cui com­
petono i segue nti compiti:

Il- esaminare i conti di tutte le entrate e le spese dell'Unione europea e di ogni organi smo
creato dall 'Unione;

~ controllare la legittimità e la regolarità di tutte le entrate e le spese dell 'Ue per accer­
tare la sana gestione finanziaria (ovvero accertare che siano stati risp ettati i criteri di
economicità, efficienza ed efficacia);

Il- redigere,per ogni esercizio finan ziario, una relazion e annuale contenente le sue osserva­
zionisull'esecu zione delbilancio, comprendenti anche una dichiarazionedi affidabilità
(Das) sui conti dell'Unione europea (ossia sulla loro corretta tenuta) e la legittimità e
la regolarità delle relative operazioni (cioè le entrate riscosse e i pagamenti effettuati);

~ redigere la relazione annuale sull'esecuzione dei bilancio generale, che comp rende i
bilanci di tutte le istituzioni;

... presentare, di sua iniziativa, osservazioni su problemi spec ifici, in particolare nella
forma di "relazioni speciali":

~ fornire assistenza al Parlamento europeo nel discarico del bilancio, attraverso la pub-
blicazione di relazioni di audi!* e di pareri.

Affinché il suo operato sia efficace, la Corte dei Conti europea deve agire in piena indi­
pendenza rispetto alle altre istituzioni, pur mantenendo con queste contatti costanti. La
Corte è composta da un rappresentante per ogni Stato membro, nominato dal Consiglio
dell'Ue su proposta dei relativi Paes i partecipanti all'Unione, previa consultazione del
Parlamento europeo. l candidati sono scelti tra personalità che fanno o hanno fatto parte,
nei rispettivi Paesi, di istitu zioni di controllo esterno o che posseggono una qualifica spe­
cifica per tale funzione. Il loro man dato (rinnovabile) dura sei anni. l membri designano
tra di loro il Presidente della Corte il cui mandato, anch'esso rinnovabile, è di tre anni.
Per esercit are le sue funzioni, la Corte è strutturata in gruppi di audit, composti da unità
specializzate che si occup ano dei diversi settori del bilancio comunitario. Ogni membro
della Corte è assegnato a un gruppo, che a sua volta è presieduto da un "Decano; eletto
dai membri del gruppo all oro interno.In accordo con glialtri membri, il Decano provvede
al buon funz ionamento del gruppo e delle sue unità. Le decisioni sulle relazioni di audit
e sui pareri, preparati ali'interno dei gruppi, sono prese dalla Corte in modo collegiale
mediante voto a maggi oranza.
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: MODULO 4 La programmazione delle scelte pubb liche

,
Contra ilo

esterno finale

Discharge
procedure I

La procedura di discar ico costituisce l'elemento politicodi controllo esterno dell'esecu­
zione del bilancio e consiste nella decisione (DO cui il Parlament o europeo "libera" la Com mis­
sione per la sua gest ione dandole lo "scarico" sulla gestione dei fondie chiudendo definitiva­
mente il bilancio.

Una volta all 'anno, infatti , il Parlamento, su raccomandazione de l Consiglio, dà atto alla
Commissione dell'esecuzione de l bilancio dell 'anno n - 2, dopo aver esaminato la rela­
zione annuale della Cee e le risposte della Commissione e delle altre istituzioni alle osser­
vazioni della Corte stessa . Il Parlamento europeo può decidere di rinviare la concessione
di disc arico nel caso in cui non sia soddisfatto di det erminati aspetti nella gest ione del
bilancio da parte della Commissione. Il rifiu to del discarico equivale a una rich iesta di
dimissioni della Commissione. La Commissione e le altre istituz ioni sono ten ute a dare
seguito alle osservazioni formulate da l Parlame nto nelle sue risoluzioni di discarico.

IL SISTEMADEICONTROLLI DELBILANCIO DELL'UE

In materia
di risorse proprie

tradizionali

Ordinatori

Contabili

Revisore
contabile
interno

Dichiarazione di
affidabilità dei cont i

(Das)

Relazione annuale
sul bilancio generale

Alt re relazioni
e pareri

Decisione con cui
il Parlamento

" libera"
la Comm issione

per la sua gest ione

~ PAROLE CHIAVE I KEYWORDS

Termine italiano English term Engl ish explanation

Quadro fi nanziario Multiannual Financial f ramework that lays down the m aximu m annua l amounts ('ceilings ')
pluriennale financial that the European Union can spend, using own resources, in different politic al

Iramework (MFF) fie lds, over a period of at least 5 years.

Regime System 01 A procedure whereby the European Community, if the budget is not approved,
dei dod icesimi provi sional can nonetheless fund the necessary expend iture by reference to the last set of
prowisori twelfths accounts that was regularly approved.

Procedura Disch arge Poli t icaI eleme nts of exte rnal contra i aver t he implement ati on of the budget.
di discarico procedure consisting in t he decisio n by t he European Parllament to disc harge the

Commission fro m imp lementing t he budget, granting it the 'd ischarge' far budget
m anagement and bringing the finaneial year to a close.
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Il bi lancio dell'Unione europea .. UNITÀ 5

Unità 5 In breve FILE AUDIO Il'1

Il bil ancio europeo, per le sue part icolarità. non può essere paragonat o a un bilancio nazionale.
lnnanzitutto le risorse propri e comunit arie, sia per la loro natu ra sia per le modalità di versamento ,
provengono quasi esclusivamente da t rasferiment i nazional i, mancando fi no a oggi un'aut onomia
imp ositi va. Allo ste sso modo le spese, fatta eccezione per quelle di fu nzionament o delle istituzioni,
sono destinat e a finanziare interventi decisi e spesso cofinanziat i dai singoli Stati. Per queste
ragioni la st ruttura forma le del bilan cio dell 'Ue è diversa rispetto al bil ancio dei vari Paesi membr i.

Le entrate sono raggruppate in quattro gruppi principali : le risorse proprie tra dizion ali (dazi
doganali ), le risorse proprie basat e sull' lva (pari allo 0,5% dell'lva riscossa dai vari Stat i membri),
altre risorse proprie (come le imposte sull e ret ribuzioni dei fu nzionari europei, le amm ende
impost e alle impre se che violano le norme sulla concorrenza ecc.) e le risorse proprie basat e sul
reddi t o nazional e lordo (pari allo 0,73% del Rnl di ciascuno Sta to membro). Recentemente è
stata presentata una propost a che prevede l'introduzione di una nuova impost a sulle transazioni
finanziarie (ispirata alla Tobin Tax). Le spese sono invece inserit e in un quadro fin anziario
plu rienna le (Qfp) che stab ili sce i massima li annui che l'Ue può spendere, ut ilizzando le risorse
prop rie nell 'arco di un settennio . 11 Qfp t raduce in t erm ini fi nanziari le priorità fi ssat e per le pol it iche
dell'Unione, e al tempo stess o costi t uisce uno st rumento di disciplina e pianifi cazione del bilancio
e det ermi na, inoltre, i limit i cui sottoporre il finan ziam ento del bil ancio dell 'Union e. In sede di
Consig lio i 28 Stat i membri analizzano e negoziano un a posiz ione comune sul pacchetto Qf p.

La procedura di bilancio è alqua nto com plessa. In est rem a sint esi, l' iniziat iva spetta alla
Commissione, che presenta , ent ro il prim o di settembre, un progetto di 'bi lancio. La durat a della
procedura deve essere conte nut a entro i quattro m esi int ercorrenti tra la data di present azione
del progetto e la fine dell' anno solare, con una lettura unica da parte del Parlamento europeo e
del Consig lio. In caso di divergenza t ra le due istituzioni , si passa direttamente alla procedura di
conciliazione, per favori re un riawicinament o tra le due posizioni, con un meccanism o che, a certe
condizioni, lascia l'ultima parola al Parlam ent o europeo, sempre che esso sia in grado di deliberare
con ampia maggioranza.
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MOOULO 4 • La programmazione delle scelte pubbliche

Unità 5 Verifica di fine unità AUTOVER'F'CA ../

D PERCORSO LOGICO Completa lo schema inserendo nei riquadri i term ini appropriati tra quelli sono riportati.

La procedura
I -di bilancio dell'Ue

>Iunuunu.uu.uuu l

:\. Fase
/ di predispos lzione

>1

Fase
di esecuzione

-[:1 · 1
"/ Commissione

europea

Consiglio
europeo

Fase preliminare - Fase di indirizzo - Parlamento europeo - Commissione europea - Corte dei conti - Singole istituzioni
- Fase di accertamento - Fase di approvazione

DRIFLETII ERISPONDI Dopo aver studiato, rifletti sui temi proposti rispondendo alle domande o scrivendo
un breve testo.

l. Esponi quali sono i princip i contabili che il bilancio dell'Ue deve rispettare.

2. Illustra le fonti di entrata (o risorse proprie) dell'Unione europea.

3. Individ ua le principali spese inserite nel Quadro finan ziario pluriennale.

4. Descrivi in che mod o il Quadro finanz iario pluriennale (Qfp) limita. disciplina e pianifica il bilancio dell'Unione
europea.

5. Riferisci in che cosa consistono i negoziati sul pacchetto Qfp.

6. Esponi le fasi che portano all'approvazione del bilancio dell'Ue,

7. Chiarisci che cosa s' intende per controllo iniziale, interno ed esterno del bilancio dell'Unione europea.

8. Quali organi sono interessati al sistema dei controlli dell'Ue?

SPUNTI PERLA TESINA

Argomento nbilancio dell'Unione europea

Collegamenti Italiano Dant e: Illuminismo e cosm opolit ismo
multidiscipllnari

Storia La Rivoluzione francese: diritti dell' uomo e del cittadino

Diritto La Costituzione europea

Economia Il sistema ban cario europeo
aziendale
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Verifica delle competenze (I

DOCUMENTO

Nel Supplemento ordinario n. 88/L alla Cozzetto Ufficiole n. 302 del 27/12/2013, pagina 13, è contenuto il quadro generale
riassuntivo del bilanciodicompetenza 2014-2016

AI QUADROGENERALERIASSUNTIVO OEL BILANCIO 01 COMPETENZA 2014-2016
(in Euro)

2014 201S 2016

ENTRATE

TITOLOI - ENTRATETRIBUTARIE 479223.800.000 490.108.750.000 502.400.850.000

TITOLO Il . ENTRATEEXTRA·TR IBUTARIE 64.327.423.782 64.082.2S2.503 64.577.372.901

TITO LO 11 1- ALIE NAZIONE EDAMM ORTAMENTODI BENI PATRIMONIALI 1.859.409.304 1.867.409.304 1.876.409.304
ERISC05SIONECR EDITI
di cu i RI5C05SIoNE CREDiTI 295.628.304 304.628.304 314.628.304

TOTALEENTRATEFINALI 545.410.633.086 556.058.411,807 568.854.632.205

TITOLOIV· ACCENSIONE01 PRE5TITI 279.682.519.138 268.034.254.396 232.175.560.660

TOTALECOMPLESSIVOENTRATE 825.093.152.224 824.092.666.203 801.030.192.865

5PESE

TITOLOI - SPESE CORRENTI 534.862.497.712 531.386.349289 534.666.554.714

TITOLO Il . SPESE D'INVESTIMENTO 54.566.341.744 38.036.841.339 31.661.269.044

di cui ACQUISIZIONE 01 AITI VITÀ FINANZIARIE 15.477. 91 5.981 856.834.906 806.834.906

TOTALESPESE FINALI 589.428.839.456 569.423.190.628 566.327.823.758

TITOLOIII · RIMBORSO PASSIVITÀFINANZIARIE 235.664.312 .768 254.669.475.\75 234.702.369.107

TOTALECOMPLESSIVOSPESE 825.093.152.224 824.092.666.203 801 .030.192.865

RISULTATIOIFFERENZIALI

ENTRATE TRIBUTARIEEO EXTRATRIBUTARIE 543.551.223.782 554.191.002.503 566.978.222.901

SPESE CORRENTI 1-) 534.862.497.712 531.386.349.289 534.666.554.n4

RISPARMIOPUBBLICO 8.688.726.070 22.804.653.214 32.311.668.187

TOTALEENTRATE FINALI 545.410.633.086 556.058.411.807 568.854.632.205

TOTALESPESEFINALI H 589.428.839.456 569.423.190.628 566.327.823.758

SALDONEITODA FINANZIARE - 44.018.206.370 - 13.364.778.821 2.526 808 447

TOTALEENTRATE FINALIALNEITODELLA RISCOSSIONE CREDITI 545.115.004.782 SSS.753.783.503 568.540.003.901

TOTALESPESEFINALI ALNEITODIACQUIS IZIONE 01AITIVITÀFINANZIARIE1-) 573.950.923.475 568.566.355.722 565 .520.988.852

INOEBITAMENTO NEITO - 28 835.918.693 - 12.812.572.219 3.019 .015.049

TOTALE ENTRATE FINALI 545.410.633.086 556.058.411.807 568.854.632.205

TOTALE COMPLESSIVOSPESE1-) 825.093..152.224 824.092.666.203 801.030.192.865

RICORSO ALMERCATO - 279 .682.519.138 - 268034.254.396 - 232.175.560.660

http://www .rgs.mef.gav.it/_Ooeumenti/VERS IDNE-I/ Bilancio-dJBi Ianeto-finanziario12014/ Legge~dLb ilanei 01Allegato_legge_d LBi lanci02014.pdf



C Verifica delle competenze

ESERCITAZIONE

Nel documento sono indicati i risultati di fferen ziali (Risparmio pubblico, saldo netto da finanziare, ind eb ita­
mento ne tto e rico rso al mercato ) relativi al bilancio di previsione 2014. Alla luce delle tu e conoscenze storiche
ed economic he prova a esaminare la tabella proposta e svolgere l'esercitazione.

D RIPASSO PRELIMINARE

l. Evide nzia la str uttura de lle entrate e delle spese in base ai titoli.
2. Anal izza il contenuto per ogni titolo dell'entrata e della spesa.
3. Distingui , in base alla classificazione economica la parte corrente del bilancio da quella in conto capitale.
4. Aggrega ulteriormente i tito li delle entrate e delle spese distinguendo tra cor renti, finali, nette e complessive.
5. Esponi , cosi come stabilito nella legge di contabilità (I. n. 196/2009) i saldi o risultati differenziali.

DANALISI

l. Quali criticità presentano i dati dei risultati differe nziali esposti n el quadro generale riassuntivo?
2. Nel caso il risparm io pubblico fosse stato nega tivo in che modo si poteva intervenire?
3. Quale lettu ra si può dare al valore del saldo netto negativo presente in tabella?
4. Il valore del ricorso al mercato è parti colarmente elevato. Quali implicazioni comporta?
5. Se si considera la serie storica dei risultati differenziali (che è possibile consultare sul sito della Ragioneria Generale

dello Stato nella pagina relativa al Bilancio in rete), che cosa è possibile evidenziare da un punto di vista storico e
statistico?

D SINTESI

l. Utilizzando un foglio di calco lo, tipo Excel, costruisci con i dati a disposizio ne (serie storica) l'andamento dei
risultati differenziali nel periodo 2003-2014.

2. Con i dati ottenuti costruisci utilizzando il medesimo software, un istogramma rappresentativo dell'andamento
storico per ogni risultato differenziale.

3. Con i dati riporta ti in tabella ricostruisci le politiche ado ttate dai vari Governi e gli interventi adonati per migliorare
i saldi di bilancio.

DCONCLUSIONI

Dalla lettura dei grafic i che hai costruito int erpreta i dati del qu adro generale riassuntivo per il 2014 e pro sp etta
i futuri scenari.

BIBLIOGRAFIA E SITOGRAFIA

bcache.googleusercontentcom/search?q=cache:gSeuZkQD7aoJ:www.rgs.mef.gov.itLDocumentiIVERSIONE-l/Bilan
cio-dIBilancio-finanziario/2014/Legge_di_bilancio/Legge_dCBilancio_2014_Testo.pdf+&cd=2&Iù=it&ct=clnk&gl=it

http:/ /www.rgs.mef.gov.it/_DocumentiNERSIONE-l/Bilancio -d /Bilancio- finanziario/20 14/ Legge_di_bilan ciolAlle
gato_Legge_di_Bilancio2014.pdcf

http:/ /dwrgsweb-lb.rgs.mef.gov.it/DWRGSXL/p ages/dlb/ ms_popup.jsp?index=O&type=rep&video=OO
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The benefits ortbc euro
Having the euro as a comman currency
for a large pari ofEurope made ileasier for
the EU to reaetto the global credlt eruneh *
in a coordinated way and provided more
stability tban would otherwise have been
possible. For exarnple, the ECB was able
to reduce in terest rates for the entire euro
area so banks throughout the EU now
have tbe same conditions for borrowing
from, and lending money to, each other.
Being in the euro area is a guarantee of
price stability. The ECB sets key interest
rates at levels designed to keep euro are a
inflation below2%in themedium tenn. It
also manages tb e EU's foreign exchange
reserves and can intervene in foreign
exchange markets to influence th e ex­
change rate of tbe euro.

Source: ec.europa.eu.

- coordinating intervention and sup­
porting banks;

- protect savings*;
maintain a flow of affo,dable* credit
far businesses and households;

- put in piace a bener system for finan-
eial governance.

To preserve the EU's financial stabilityand
resolve tensions in euro area sovereign
debt m arkets , the EU ha s also set up* a

safetynet for EUmembers in diffìculty:tbe
European Stability Mechanism (ESM)

now replaces fonner temporary too ls and
is the world's largest intemational fiuan­
cial ìnstitution. Together with contribu­
tions from the Intern ational Monetary
Fund (IMF) it disposes of a fiuancial sta­
bility capacity ofup to €750 billion.

3. What is the European Sta bility Mechanism ?
4. What are the economie benefits or the euro?
5. How will the euro promotes price stability?

The economie
and monetary Union

Economie and monetary union (EMU)
means greater coordination of the
Member States' economie policies at
European level and a commitment to
avoid excessive budgetary deficits (Sta ­
bility and Growth Pact), Il is an integrai
pari of the work to complete the inter­
nai market. EMU led to th e introduc­
tion ofa sing le currency: the euro. Since
January I" 1999, tbe European Centrai
Bank (ECB) has been responsible for
steering* European monetary polic y.
The EU countries coordinate their 113­

tional economie policies so that they can
act together when faced with challenges
such as the current economie and fina n­
eial cris ìs. 17 countries have pushed co­

ordination even fu rthe,* by adopting tbe
euro as their currency.
AlI EUcountries are partofthe economie
and m onetary union (EMU), tbe frame­

workforeconomic cooperation.1he joint
airnsare:
- promote growth, jobs and a higher

level of social welfare for ali;
- respond to global economic and fi­

nancial challenges in a coordinated
way;

- make EU countries more resilient* to
external sho cks.

Coordinated response to tbc crisis
Sincetbecurrent financial an d economic
crisis began in October 2008, national
govemrnents, tbe European Centra!
Bank (ECB) and tbe Commission have
been working togetber to:
- restore stability and create the right

conditions far growth & job creation;

QUESTIONS

*Stee ring:
(v. to steer) to
dlrect thecourse
of sornett nng to
conduct.

*Further:more
distant inoegree.
time,or space.

*Resilient:
having resulence:
able to spring
backto an
originai form or
posmonatter
compression
stretching, etc;
flexible.

*S~vings:
moneysavedfar
future use.

*Affordable : to
beableto door
soaresomething,
without incurring
financial
difficuttiesor
without risk
of undesirable
consequences.

*Set up: to
beginor enable
(someone) to
begin (anew
venture), <15

by acquiringor
providingmeans.
equlpmerrt. etc.

• Cred it cnmeh:
Clperiodduring
whichtnereis a
sudden reduction
inthe aveuabutv
of creolt from
banksaod other
lenders.

1. Why the Economie and Monetary Union was
created?

2. What are tbe subjects involved in the
coordination or the economie policies or tbe
Union and the Member States?

I CLIL I
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