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Premessa

L’adeguamento del sistema delle decisioni di bilancio alla nuova
governance economica europea

L’introduzione, a livello comunitario, di moduli decisionali ed operativi
tesi a favorire, nell’ambito del cosiddetto “Semestre europeo”, un piu
intenso coordinamento ex ante delle politiche economiche e di bilancio
degli Stati membri della UE ed una piu stretta sorveglianzain campo fiscale
e macro-economico, nonché la revisione dei contenuti e dei tempi di
presentazione dell’ Aggiornamento del Programma di  Stabilita e del
Programma Nazionale di Riforma', hanno indotto il Legislatore a
regolamentare in modo nuovo 1 profili sostanziali e procedurali della
normativa contabile nazionale.

Con la recente legge 7 aprile 2011, n. 39° sono state pertanto apportate
talune modifiche alla legge di contabilita e finanza pubblica®, volte, in via
generale, ad assicurare la coerenza della programmazione finanziaria delle
amministrazioni pubbliche con le procedure e i criteri stabiliti in sede
europea.

A tal fine sono stati rivisitati il ciclo, la denominazione ed il contenuto
del principali strumenti della programmazione economico-finanziaria,
nonché introdotte alcune disposizioni volte a rafforzare la disciplina fiscale
in linea con le indicazioni formulate dalle istituzioni comunitarie ai fini
della riduzione del deficit e del debito. Sono state, invece, confermate le
rilevanti innovazioni giaintrodotte con lariforma del 2009, quali il metodo

Y11 nuovo sistema di governance economica dell’ UE, delineato in seguito all’acuirsi della crisi

economica e finanziaria e alla definizione della nuova strategia dell’ Unione per la crescita e
I’ occupazione (Europa 2020), € articolato in una serie di iniziative, legidative e non legidative,
assunte dalleistituzioni dell’ UE e dagli Stati membri e riconducibili asei ass di intervento:

1) un meccanismo per il coordinamento ex ante delle politiche economiche nazionali (c.d.
“semestre europeo”), che € gia stato avviato, per la prima volta, nel 2011; 2) una piu rigorosa
applicazione del Patto di stabilita e crescita; 3) I'introduzione, mediante appositi regolamenti,
di una sorveglianza sugli squilibri macroeconomici che include anch’ essa meccanismi di alerta
e di sanzione; 4) I'introduzione di requisiti comuni per i quadri nazionali di bilancio; 5)
I"istituzione di un meccanismo permanente per la stabilita finanziaria della zona euro; 6) il
patto “europlus’, che impegna gli Stati membri dell’area euro e acuni altri Stati aderenti a
porre in essere ulteriori interventi in materiadi politica economica.

Recante “Modifiche alla legge 31 dicembre 2009, n. 196, conseguenti alle nuove regole
adottate dall’ Unione europea in materia di coordinamento delle politiche economiche degli
Sati membri” (Pubblicata nella Gazzetta Ufficiale n. 84 del 12 aprile 2011).

®  Legge 31 dicembre 2009, n. 196.



della programmazione almeno triennale delle risorse, delle politiche e degli
obiettivi, la ripartizione degli obiettivi di finanza pubblica per i divers
sottosettori del conto della PA e I'indicazione di previsioni a politiche
invariate per i principali aggregati del conto economico della PA.

La nuova articolazione del ciclo di bilancio

Per quanto concerne, segnatamente, il ciclo di bilancio, mentre lariforma
della disciplina contabile del 2009 aveva podticipato a 15 settembre il
termine di presentazione a Parlamento dello schema di Decisione di
finanza pubblica - al fine di disporre di un quadro previsivo, economico e di
finanza pubblica piu aggiornato di quello disponibile al 30 giugno (data di
presentazione del vecchio DPEF) - le recenti modifiche apportate alla legge
di contabilita, allineandosi con il nuovo calendario stabilito in sede
europea’, anticipano ala prima parte dell’anno I'intero processo di
programmazione nazionale, fissando al 10 aprile la data di presentazione
alle Camere, per le conseguenti deliberazioni parlamentari, del
Documento di Economia e Finanza (DEF).

La presentazione, nella prima meta del mese di aprile, del DEF — che
costituisce il principae strumento di programmazione economica e
finanziaria, sostitutivo sia della Relazione sull’economia e la finanza
pubblica (REF), sia della Decisione di finanza pubblica (DFP) — consente
alle Camere di esprimersi sugli obiettivi programmatici in tempo utile per
I'invio, entro il 30 aprile, a Consiglio dell'Unione europea e alla
Commissione europea, del Programma di stabilita e del Programma
nazionale di riforma. Quest’ultimo documento potra, inoltre, tener conto

Il ciclo di procedure volte ad assicurare un coordinamento ex-ante delle politiche economiche

nell’ Eurozona e nell’ UE, previsto dal Semestre europeo, si articola nelle seguenti fasi:

— gennaio: presentazione da parte della Commissione dell’ Analisi annual e della crescita;

— febbraio/marzo: il Consiglio europeo stabilisce le priorita di politica economica e di
bilancio alivello UE e per gli Stati membri;

— meta aprile: gli Stati membri sottopongono contestualmente i Piani nazionali di riforma
(PNR, elaborati nell’ambito della nuova Strategia UE 2020) ed i Piani di stabilita e
convergenza (PSC, elaborati nell’ambito del Patto di stabilita e crescita), tenendo conto
delle linee guida dettate dal Consiglio europeo;

— inizio giugno: sullabase dei PNR e dei PSC, la Commissione elabora le raccomandazioni
di politicaeconomicaedi bilancio rivolte ai singoli Stati;

— giugno: il Consiglio ECOFIN e, per la parte che gli compete, il Consiglio Occupazione e
affari sociali, approvano le raccomandazioni della Commissione, anche sulla base degli
orientamenti espressi dal Consiglio europeo di giugno.

Nella seconda meta dell’anno gli Stati membri approvano le rispettive leggi di bilancio,

tenendo conto delle raccomandazioni ricevute. Nell’indagine annuale sulla crescita dell’ anno

successivo, la Commissione da conto dei progressi conseguiti dai Paesi membri nell’ attuazione
delle raccomandazioni stesse.



delle indicazioni fornite nell’Analis annuale della crescita predisposta
al’inizio di ciascun anno dalla Commissione europea.

Al fine di garantire una partecipazione degli enti territoriali a
processo di programmazione economico-finanziaria, entro il medesimo
termine del 10 aprile il DEF e altresi inviato ala Conferenza permanente
per il coordinamento della finanza pubblica®, affinché essa esprima il
proprio parere in tempo utile per le deliberazioni parlamentari.

Al fine di assicurare, invece, nel corso del Semestre europeo, un pieno e
tempestivo coinvolgimento del Parlamento nell’ esame dei progetti, degli
ati e del documenti elaborati dalle istituzioni dell’Unione europea, le
modifiche introdotte alla disciplina contabile prevedono che tali atti,
contestualmente alla loro ricezione, siano trasmesss da Governo ale
Camere a fini dell'esame e dell’esercizio delle attivita di controllo
parlamentare. Nella medesima prospettiva si prevede, inoltre, che entro
quindici giorni dalla trasmissione delle linee guida di politica economica e
di bilancio a livello dell'UE elaborate dal Consiglio europeo, il Ministro
dell'economiariferisca alle competenti Commissioni parlamentari, fornendo
una valutazione dei dati e delle misure prospettate dalle linee guida, nonché
delle loro implicazioni per I'ltalia, anche ai fini della predisposizione del
Programma di stabilita e del Programma nazionale di riforma.

Entro il 30 giugno di ciascun anno il DEF € integrato da un apposito
allegato — cheil Ministro dell'economia e tenuto a trasmettere alle Camere -
in cui sono riportati i risultati del monitoraggio degli effetti sui saldi di
finanza pubblica, sia per le entrate sia per le spese, derivanti dalle misure
contenute nelle manovre di bilancio adottate anche in corso d'anno, con
indicazione degli scostamenti rispetto alle valutazioni originarie e le relative
motivazioni.

Sulla base del PNR e del Patto di Stabilita, nel mese di giugno la
Commissione europea dovrebbe elaborare le raccomandazioni di politica
economica e di bilancio rivolte ai singoli Stati. Successivamente, entro il
mese di luglio, il Consiglio ECOFIN e, per la parte che gli compete, il
Consiglio Occupazione e affari sociali, dovrebbero esaminare ed approvare
le raccomandazioni della Commissione, anche sulla base degli orientamenti
espressi dal Consiglio europeo di giugno.

® La Conferenza, che si configura quale organismo stabile di coordinamento della finanza

pubblica tra i diversi livelli di governo, € stata istituita dal Decreto legidativo — in corso di
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale - recanti disposizioni in materia di autonomia di entrata
delle regioni a statuto ordinario e delle province, nonché di determinazione dei costi e dei
fabbisogni standard nel settore sanitario.



Una volta completato il processo di coordinamento delle politiche
economiche nell’ambito del Semestre europeo, e a fine di tener conto delle
eventuali raccomandazioni formulate dalle autorita europee, € prevista la
presentazione, entro il 20 settembre di ciascun anno, di una Nota di
aggior namento del Documento di economia e finanza.

In coerenza con quanto previsto per il DEF, il Governo, qualora sia
necessario procedere a una modifica degli obiettivi di finanza pubblica, e
tenuto ad inviare, entro il 10 settembre, alla Conferenza permanente per il
coordinamento della finanza pubblica, per il preventivo parere, da esprimere
entro il 15 settembre, le linee guida per laripartizione degli obiettivi. Le linee
guida sono altresi trasmesse, entro il 10 settembre, ale Camere, cui € in
seguito trasmesso anche il parere espresso su di esse dalla Conferenza.

Quale normadi chiusura, lalegge di contabilita - come novellata ai sensi
della citata legge 7 aprile 2011, n. 39 — prevede, infine, che il Governo,
qualora per le medesme findita di aggiornamento previste per la
presentazione della Nota, ovvero per il verificarsi di eventi eccezionali,
intenda aggior nare gli obiettivi programmatici di finanza pubblica, ovvero
in caso di scostamenti rilevanti degli andamenti di finanza pubblica tali da
rendere necessari interventi correttivi, Sia tenuto a trasmettere una
relazione al Parlamento, recante le ragioni dell'aggiornamento ovvero
degli scostamenti, nonché I’indicazione degli interventi correttivi che s
intendono adottare.

Per quanto concerne gli atri adempimenti del ciclo di bilancio, lariforma
introdotta dalla legge n. 39 del 2011 non ha modificato la fase di attuazione
degli obiettivi programmatici, che dovra essere realizzata in autunno,
attraverso la presentazione alle Camere, entro il 15 ottobre di ciascun anno,
del disegno di legge di stabilita e del disegno di legge del bilancio dello
Stato, che compongono la manovra di finanza pubblica su base triennale.

Entro il successivo mese di gennaio dovranno essere presentati gli
eventuali disegni di legge collegati alla manovra di finanza pubblica, che
sono stati a loro volta precedentemente indicati nel DEF ovvero nella Nota
di aggiornamento del medesimo.

Nella tabella che segue sono posti a raffronto il ciclo e gli strumenti della
programmazione previsti dal testo originario della legge n. 196/2009 con quelli
prevista a seguito della recente legge di riforma.



LEGGE n. 196/2009 LEGGE n. 196/2009
come modificata dalla Legge n.39/11

Relazione sull’ economia

elafinanza pubblica Soppressa
(15 aprile)
Decisione di finanza pubblica (DFP)
(15 settembre) . , :
Documento di Economia e Finanza
Aggiornamento del Programma di (DEF)
Sta:blllta . (10 aprlle)
(secondo calendario concordato in sede
europea)
Allegato al DEF

sul monitoraggio degli effetti delle
manovr e adottate anchein corso d'anno
(entroil 30 giugno)

Nota di aggiornamento alla DFP

(prevista solo in caso di modifica degli Nota di aggiornamento del DEF

obiettivi 0 scostamenti degli andamenti) (20 settembre)
Disegno di legge di stabilita Disegno di legge di stabilita
(15 ottobre) (15 ottobre)
Disegno di legge Disegno di legge
del bilancio dello Stato del bilancio dello Stato
(15 ottobre) (15 ottobre)
Disegno di legge di assestamento Disegno di legge di assestamento
(30 giugno) (30 giugno)
Disegni di legge collegati Disegni di legge collegati
(entro febbraio) (entro gennaio)

Ledisposizioni in materia di stabilita finanziaria

Le modifiche apportate ala disciplina contabile non s limitano ad
incidere sul complessivo processo di programmazione economica di medio
termine, bensi introducono nuovi criteri di prudenzialita della gestione
finanziaria, finalizzati ad agevolare il controllo degli andamenti ed il
perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica.

In tale prospettiva, in coerenza con le richieste dell’ Unione europea di
destinare alla riduzione del deficit e del debito le eventuali maggiori entrate
non previste a legislazione vigente, |'articolo 3 della legge n. 39/2011,
modificando il disposto dell’art. 11, comma 6, della legge n. 196 del 2009,
consente |'utilizzo di del risparmio pubblico a copertura degli oneri
correnti della legge di stabilita unicamente per finanziare riduzioni



entrata e solo a condizione che risulti assicurato un valore positivo del
risparmio pubblico.

Nella medesima logica s'inscrive il comma 1-bis introdotto all’art. 17
della legge di contabilita, recante il divieto di utilizzare a copertura di
nuovi oneri finanziari le maggiori entrate correnti che dovessero
verificarsi in corso di esercizio rispetto a quelle iscritte nel bilancio di
previsione derivanti da variazioni degli andamenti a legislazione vigente,
nonché I’ espressa previsione che I’ eventuale “ extra gettito” connesso ad un
miglioramento del quadro economico possa essere destinato solo al
miglioramento del saldi di finanza pubblica.

Un ulteriore modifica voltaarafforzare la disciplinafiscale in conformita
auno schema di programmazione e di bilancio ispirato a procedure e regole
di tipo “top down”, consiste, infine, nella previsione, introdotta nell’ ambito
di una delega al Governo per il completamento della riforma del bilancio
dello Stato, contenuta nell’ art. 40 della legge n.196/09, della possibilita di
fissare “tetti” di spesa all’intero aggregato delle risorse iscritte nel
bilancio, ivi comprese pertanto anche quelle non rimodulabili, ferma
restando la necessita di tenere conto dellaloro peculiarita

La struttura del Documento di Economia e Finanza

A seguito delle modifiche introdotte alla disciplina di bilancio, il DEF
diviene il principae strumento della programmazione economico
finanziaria, che ricomprende lo schema del Programma di stabilita e lo
schema del Programma nazionale di riforma, documenti, questi ultimi, che
dovranno essere presentati al Consiglio dell'Unione europea e alla
Commissione europea entro il 30 aprile.

| contenuti specifici del Documento sono articolati in tre sezioni.

La prima sezione espone lo schema del Programma di stabilita, che
dovra contenere tutti gli elementi e le informazioni richiesti dai regolamenti
dell'Unione europea e, in particolare, dal nuovo Codice di condotta
sull'attuazione del Patto di stabilita e crescita, con specifico riferimento agli
obiettivi da conseguire per accelerare lariduzione del debito pubblico.

In tale ambito, nel confermare il principio, gia introdotto dalla legge
n.196/09, della programmazione triennale delle risorse, si prevede che
I'indicazione dell'articolazione della manovra necessaria per il
conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica per i sottosettori del conto
della PA - relativi alle amministrazioni centrali, alle amministrazioni locali
e agli enti di previdenza e assistenza sociale - sia accompagnata anche da
un'indicazione di massima delle misure attraverso le quali s prevede di
raggiungere gli obiettivi; la sezione deve, inoltre, contenere le previsioni



di finanza pubblica di lungo periodo e gli interventi che s intende adottare
per garantirne la sostenibilita, nonché le diverse ipotesi di evoluzione
dell'indebitamento netto e del debito rispetto a scenari di previsione
aternativi riferiti al tasso di crescita del prodotto interno lordo, della
struttura dei tassi di interesse e del saldo primario.

La seconda sezione contiene una serie di dati e informazioni che il
Governo era in passato tenuto a fornire nell'ambito della Relazione
sull'economia e la finanza pubblica e della Decisione di finanza pubblica. In
questa sezione € previsto che siano individuate regole generali
sull’evoluzione della spesa delle amministrazioni pubbliche, in linea con
I’esigenza, evidenziata in sede europea, di individuare forme efficaci di
controllo dell’andamento della spesa pubblica, anche attraverso la fissazione
di tetti di spesa.

La sezione reca, tra I’atro, un'indicazione delle previsioni a politiche
invariate per i principali aggregati del conto economico della PA riferite
ameno a triennio successivo, le informazioni di dettaglio sui risultati e
sulle previsioni dei conti del principali settori di spesa, con particolare
riferimento a quelli relativi a pubblico impiego, alla protezione sociae e
alla sanitd, nonché sul debito delle amministrazioni pubbliche e sul relativo
costo medio.

All'interno della sezione deve inoltre essere dato conto anche delle
risorse destinate allo sviluppo delle aree sottoutilizzate, con
evidenziazione del fondi nazionali addizionali.

In allegato alla sezione é riportata una nota metodologica che espone
analiticamentei criteri di formulazione delle previsioni tendenziali.

Laterza sezione reca, infine, lo schema del Programma Nazionale di
riforma (PNR), recante gli elementi e le informazioni previsti dai
regolamenti dell'Unione europea e dalle specifiche linee guida per tale
Programma.
Il PNR, che costituisce la piu rilevante novita del DEF, &€ un documento
strategico che, in coerenza con il Programma di Stabilita, definisce gli
interventi da adottare per il raggiungimento degli obiettivi nazionali di
crescita, produttivita, occupazione e sostenibilita delineati dalla nuova
“Strategia Europa 2020".
In tale ambito sono indicati:
lo stato di avanzamento delle riforme avviate, con indicazione
dell'eventuale scostamento trai risultati previsti e quelli conseguiti;
le priorita del Paese, con le principali riforme da attuare, i tempi
previsti per la loro attuazione e la compatibilita con gli obiettivi
programmatici indicati nel Programma di stabilita;

gli squilibri  macroeconomici nazionali e i fattori di natura
macroeconomica che incidono sulla competitivita;



prevedibili effetti delle riforme proposte in termini di crescita
dell'economia, di rafforzamento della competitivita del sistema
economico e di aumento dell'occupazione.

In allegato al DEF — ovvero alla Nota di aggiornamento del medesimo -

sono indicati gli eventuali disegni di legge collegati alla manovra di
finanza pubblica, da presentars ale Camere entro il mese di gennaio di
ogni anno. Ciascun disegno di legge reca disposizioni omogenee per
materia, tenendo conto delle competenze delle amministrazioni, e concorre

a

raggiungimento degli obiettivi programmatici anche attraverso interventi

di carattere ordinamentale, organizzatorio ovvero di rilancio e sviluppo
dell'economia.

Al DEF devono, infine, essere allegati, sulla base della nuova legge di contabilitd, una

serie di documenti, recanti:

a)

b)

d)

un'unica relazione di sintes sugli interventi realizzati nelle aree sottoutilizzate,
nell’ambito della quale il Ministro dello sviluppo economico é tenuto a evidenziare il
contributo dei fondi nazionali addizionali ei risultati conseguiti, con particolare riguardo
alla coesione sociale, ala sostenibilita ambientale, nonché ala ripartizione territoriale
degli interventi;

il Programma delle infrastrutture strategiche previsto dalla legge obiettivo, nonché
lo stato di avanzamento del medesimo programma relativo al'anno precedente,
predisposto dal Ministro delle infrastrutture e del trasporti;

un documento, predisposto dal Ministro dell'ambiente, relativo allo stato di attuazione
degli impegni per lariduzione delle emissioni di gas ad effetto serra derivanti dagli
obblighi internazionali assunti dal'ltalia in sede europea e internazionale, e sui relativi
indirizzi;

un documento recante |’esposizione, con riferimento agli ultimi dati di consuntivo
disponibili, delle risorse del bilancio dello Stato destinate alle singole regioni, con
separata evidenza delle categorie economiche relative ai trasferimenti correnti e in conto
capitale agli enti locali e ale province autonome di Trento e di Bolzano;

uno specifico rapporto sullo stato di attuazione della legge di riforma della
contabilita e finanza pubblica.



Il Programma Nazionale di Riforma— Quadro di sintesi del contenuto

In vista dell’avvio del semestre europeo dal gennaio 2011, I'ltalia ha presentato, 1o
scorso autunno, come stabilito per ciascuno Stato membro dalla Commissione europea
per la fase transitoria, un progetto preliminare di PNR che aveva gia definito quattro
questioni essenziali (meridionale, fiscale, nucleare e legal€e) per favorire la crescita senza
incrementare il disavanzo e nel rispetto dei vincoli di riduzione del debito pubblico,
indicando una serie di riforme prioritarie in merito a
- debito pubblico, per garantire <abilita all’economia (riforma pensionistica,

completamento del federalismo fiscale e riforma complessiva del sistematributario);

- competitivita del sistema produttivo italiano (introduzione di zone a burocrazia “zero”
nel Mezzogiorno, revisione del modello contrattuale di lavoro, approvazione di una
legge annuale sulla concorrenza);

- sistema dell’istruzione e formazione, nonché politiche inerenti a lavoro (attuazione di
un piano triennale per il lavoro, incremento del tasso di occupazione delle donne e dei
giovani);

- incentivazione della ricerca e dell’'innovazione (energie rinnovabili e riduzioni delle
emissioni e nuovo ruolo dell’ energia nucleare).

Nella sua versione aggior nata, contenutanel DEF 2011, il PNR illustragli obiettivi e
le azioni di riforma tra loro integrate considerate necessarie per eliminare gli squilibri
macroeconomici, potenziare la competitivita del Paese, stimolare la concorrenza nel
mercato dei prodotti e migliorare le condizioni del mercato del lavoro, nel quadro di una
rafforzata sostenibilita delle finanze pubbliche.

Le misure descritte nel PNR sono ispirate dall’azione comunitaria per creare
un’ Europa competitiva, inclusiva e sostenibile, e rispondono ale priorita elencate
nell’ Analisi annuale sulla crescita (Annual Growth Survey) della Commissione, alle
azioni previste dal Patto Euro Plus per aumentare il grado di competitivita e convergenza,
nonché agli obiettivi specifici previsti dalla Strategia Europa 2020 declinate negli
obiettivi nazionali.

| pilastri principali sui cui fondare un’azione di riforma volta a superare le principali
criticita dell’economia italiana sono rinvenibili nell’ attuazione del federalismo fiscale;
nel riordino del sistema fiscale; nella promozione di interventi di tipo regolatorio
finalizzati ad incrementare I'efficienza del sistema economico e nell’adozione di
iniziative per orientare il risparmio privato verso obiettivi di politica economica.

Tali indirizzi dovrebbero stimolareiil tasso di crescita dell’ economia - contribuendo in
tal modo a processo di riduzione del debito — nonché favorire la riduzione dei divari
territoriali — qualificati nel Documento come “vero problema per I’ Italia’ — e rendere piu
competitive le imprese nazionali.

L’indicazione delle riforme gia avviate e di quelle programmate per il raggiungimento
dei target nazionai fissati nella Strategia Europa 2020 e preceduta da un’andis
quantitativa, realizzata sulla base della metodologia sviluppata nell’ambito del Lisbon
Assessment Framework (LAF), che ha svolto un ruolo significativo nell’individuazione
delle priorita di politica economica e le aree di policy critiche dei Paesi membri,
contribuendo ala definizione di quelli che sono stati definiti i “colli di bottiglia”
(bottlenecks), ossiai fattori che costituiscono un impedimento alla crescita del Paese e su
CUi € necessario intervenire.




A tale riguardo, la Commissione europea ha analizzato le componenti del PIL per
I'lItalia che contribuiscono negativamente alla crescita, sia in termini assoluti che in
relazione ala media EU15, evidenziando come il dSignificativo rallentamento
dell’ economia italiana degli ultimi anni sia dovuto sostanzialmente ala permanenza di
numerosi aspetti critici nelle componenti strutturali della crescita, come la persistente
rigidita nel mercato del lavoro eil basso grado di competizione nel mercato dei prodotti.

Per I'ltalia i principali ostacoli alla crescita individuati dal Consiglio europeo del

giugno 2010 sono:

- il consolidamento fiscale durevole e lariduzione del debito pubblico;

- I"incremento della produttivita in termini di alineamento dei salari ala produttivita e
di riduzione delle disparitaregionali;

- I"aumento del tasso di occupazione delle donne, dei giovani e dei lavoratori anziani;

- I'apertura ulteriore del mercato del servizi e delleindustrie di rete e il miglioramento
dell’ efficienza amministr ativa;

- il miglioramento del capitale umano, attraverso il collegamento tra scuola e mercato
del lavoro, nonché I’aumento della spesa privatain ricer ca e sviluppo.

Le principali misure nel Programma Nazionale di Riforma sono state sinteticamente
riportate in un prospetto, posto in calce ala terza sezione del DEF, che si compone di
diverse voci che hanno 1o scopo di descrivere le riforme, quantificarne I'impatto sul
bilancio pubblico ed evidenziarne laloro funzionalita rispetto agli obiettivi comunitari.

Leazioni di riforma sono state raggruppate nelle seguenti macr o-ar ee d’inter vento:

1) contenimento della spesa pubblica;

2) energiaeambiente;

3) federalismo;

4) infrastrutture e sviluppo;

5) innovazione e capitale umano;

6) lavoro e pensioni;

7) mercato dei prodotti, concorrenza ed efficienza amministrativa;

8) sostegno alleimprese.

Per ciascuna misura viene individuato il riferimento normativo, cui segue una breve
descrizione della misura stessa e l'indicazione dello stato di implementazione e
avanzamento, con specifiche indicazioni anche in ordine alla tempistica di attuazione.
Per ciascuna misura s valuta, laddove possibile, I'impatto sulla finanza pubblica, in
termini di maggiori-minori spese o maggiori-minori entrate. Nel prospetto, sono inserite
misure con impatto negativo sulla finanza pubblica, fermo restando che vi possono essere
anche misure senza nessun impatto e altre che consentono risparmi di spesa e aumenti di
entrate. Le misure sono quindi ordinate in base agli obiettivi e ale priorita definite a
livello europeo. Con specifico riferimento a “colli di bottiglia” (bottleneck)
dell’ economiaitaliana ciascuna misura é stata inclusain una delle seguenti aree:

- Consolidamento fiscale e debito pubblico (bottleneck n. 1);
- Competitivita salari e produttivita (bottleneck n. 2);

- Mercato Prodotti - Concorrenza ed efficienza amministrativa (bottleneck n. 3);
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- Innovazione — Ricerca Sviluppo (bottleneck n. 4);
- Ridurrele disparitaregionai (bottleneck n. 5).

Se la misura risulta di pronta attuazione (frontloading) per rafforzare la crescita,
essa e classificata come segue: incentivi a lavoro; riforma del sistema di contrattazione
salariadle; competizione di settore e liberalizzazione del mercato; miglioramento
dell'ambiente imprenditoriale.

Sono, inoltre, indicati gli obiettivi in base alla“ Strategia Eur opa 2020” :

- aumento dellaquotadi fonti rinnovabili

- aumento del tasso di occupazione

- aumento dell’ efficienza energetica

- riduzione dell’ abbandono scolastico

- miglioramento dell’istruzione universitaria;

- aumento dellaspesain Ricerca e Sviluppo e innovazione.

Infine, ciascuna misura € classificata secondo la priorita indicate nell’ Analis
annuale della crescita.
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1. Il quadr o macroeconomico

1.1 La congiuntura internazionale

Dopo la cris che ha investito I’economia mondiale negli anni 2008 e
2009, il DEF, nella prima Sezione relativa a Programma di stabilita e
crescita, evidenzia la ripresa economica mondiale che ha caratterizzato il
2010, nonostante alcuni segnali di rallentamento emersi nell’ ultimo scorcio
dell’ anno.

Nel corso del 2010 I’economia mondiale e tornata a crescere a ritmi
sostenuti, facendo registrare un aumento del PIL del 4,8 per cento,
imputabile soprattutto alla consistente ripresa del commercio mondiale,
che risulta aumentato del 12 per cento nel 2010 dopo la sensibile riduzione
registrata nel 2009 (-10,7 per cento).

Per il 2011 nel DEF s prospetta una crescita dell'economia globale del
4,0 per cento ed una espansione del commercio mondiale a 7,1 per cento.
Il commercio mondiale & previsto mantenersi su tassi sostanzialmente
stabili, in mediaal’incircaintorno a 7 per cento, per tutto il periodo 2012-
2014.

Tabellal.l
Laripresadel commercio mondiae (variazioni percentuali)
2009 2010 2011 2012 2013 2014
Commercio mondiale -10,7 12,0 7,1 6,8 7,0 7,0
Prezzo del petrolio
(Brent FOB dollari/barile) 61,7 80,2 110,7 109,7 109,7 109,7

Fonte: DEF 2011, Sezione |1: Sezione |1: Analisi e tendenze di Finanza pubblica, Tab.1.1.

Con riferimento al’ economia mondiale, il DEF evidenzia, tuttavia, come
la ripresa economica sia stata disomogenea e differenziata (contraddistinta
da tassi piu elevati nel paesi emergenti) e come persistano, nei paesi piu
avanzati, elementi di rischio connessi ad un possibile indebolimento della
congiuntura legato a graduale venir meno delle eccezionali misure di
politica fiscale e monetaria adottate in ambito internazionale negli ultimi
due anni.

L e economie avanzate potrebbero, inoltre, risentire della minore crescita
del paes emergenti, in parte indotta da politiche economiche che iniziano a
fars restrittive.

Anche I’andamento del prezzi delle materie prime e tornato a crescere in
modo significativo, soprattutto nei mesi piu recenti e cio a discapito del
paesi importatori, in un quadro geopolitico che presenta elevate tensioni in
varie aree.
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1.2 Lo scenario macroeconomico nazionale

Il DEF espone il quadro macroeconomico italiano per I’anno in corso e
per il triennio 2012-2014, che riflette le incertezze che caratterizzano le
prospettive  economiche mondiali, determinate dal difficile contesto
internazionale e dall’ esaurirsi delle politiche di stimolo fiscale e monetario
che hanno caratterizzato il trascorso biennio.

Il quadro evidenzia un trend di crescita dell’economia italiana meno
favorevole rispetto alle previsioni formulate nella Decisione di finanza
pubblica presentata a settembre 2010.

Tabellal.2
Confronto tra DFP e DEF sulle previsioni di crescita del PIL (variazioni percentuali)
DFP 2011-2013 DEF 2011
settembre 2010 aprile 2011
2011 2012 2013 2011 2012 2013 2014
PIL 1,3 2,0 2,0 11 1,3 15 1,6

In particolare, per il 2011 il PIL italiano e stimato crescere ad un tasso
dell’1,1 per cento (rispetto all’ 1,3 per cento indicato a settembre)®.

Una crescita ancora modesta e indicata anche per gli anni 2012 e 2013, in
cui il PIL é previsto, rispettivamente, all’ 1,3 per cento e dl’1,5 per cento
rispetto al 2 per cento stimato per entrambi gli anni nel settembre scorso.

Nel 2014 la crescita dell’economia italiana si attesterebbe all’1,6 per
cento.

Per quanto concerne i dati macroeconomici, il quadro riportato nel
Documento é illustrato nella tabella successiva.

® Le prospettive di crescita nel 2011 riflettono i segnali di rallentamento emersi nell’ ultima fase
dell’anno 2010, in cui il PIL italiano & aumentato soltanto dello 0,1 per cento rispetto a
trimestre precedente (Comunicato ISTAT relativo alla crescita del PIL nel IV trimestre 2010,
dell’11 marzo 2011), rispetto alla media europea che € risultata pari alo 0,3% (in particolare,
nei principali paes europei, nel quarto trimestre 2010, il PIL € aumentato, in termini
congiunturali, dello 0,4% in Germania, dello 0,6% nel Regno Unito e dello 0,3% in Francia).
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Tabella1.3

Il quadro macroeconomico (variazioni percentuali)
CONSUNTIVI PREVISIONI

2009 2010 2011 2012 2013 2014
PIL -5,2 1,3 1,1 1,3 15 1,6
I mportazioni -13,7 10,5 45 39 4.2 4,6
Consumi finali nazionali -11 0,6 0,8 0,9 1,1 1,3
- spesa delle famiglie -1,8 1,0 11 1,2 1,3 15
Investimenti fissi lordi -11,9 2,5 1,8 2,5 2,7 3,0
- macchinari, attrezzature, vari -15,3 9,6 2,8 3,7 3,7 4,0
- costruzioni -8,7 -3,7 0,0 1,2 1,6 1,7
Esportazioni -18,4 91 4.8 4,3 4,5 4.8
Occupazione (ULA) -2,9 -0,7 0,5 0,6 0,6 0,7
Tasso di disoccupazione 7,8 8,4 8,4 8,3 8,2 8,1
Deflatore PIL 23 0,6 18 18 18 18
I nflazione programmata 0,7 15 15 15 15 15

Fonte: DEF 2011, Sezione ll: Analisi e tendenze di Finanza pubblica, Tab.1.1.

Come s evince dalla tabella, rispetto ai risultati raggiunti nel 2010, le
variabili del quadro macroeconomico manifestano un rallentamento
nell’anno in corso.

Nel complesso, per il periodo post-crisi 2011-2014, s evidenzia un
andamento positivo, in un quadro, tuttavia, di crescitalenta.

Per quanto concerne i risultati del 2010, il DEF evidenzia come I’ economia italiana
Sia cresciuta dell’1,3 per cento, ad un tasso analogo a quello registrato da altri paes
europei, leggermente superiore a quanto stimato nella Decisione di finanza pubblica
presentata a settembre 2010 (1,2 per cento).

Laripresa é stata sostenuta dalla domanda inter na: in particolare, i consumi privati e
gli investimenti fissi hanno fornito un contributo alla crescita del PIL rispettivamente pari
a0,6 e 0,5 punti percentuali.

Gli investimenti fissi lordi, dopo la forte contrazione degli anni 2008-2009, sono
aumentati del 2,5 per cento. Il dato & essenzidmente attribuibile alla dinamica degli
investimenti in macchinari (+9,6 per cento), sostenuta dalle agevolazioni fiscali introdotte
da Governo e dale esportazioni. Gli investimenti in costruzioni, invece, hanno
continuato ancora a risentire del ciclo negativo che hainteressato il settore (-3,7 per cento
nel 2010).

Anche i consumi privati (spesa delle famiglie) sono complessivamente aumentati
dell’ 1,0 per cento nel 2010.
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Per il 2011, gli investimenti fissi lordi sono stimati in crescita dell’1,8
per cento grazie ala dinamica espansiva degli investimenti in macchinari
e attrezzature (+2,8 per cento). Gli investimenti in costruzioni, invece,
continuano ancora nel 2011 arisentire del ciclo negativo che ha interessato
il settore, risultando stazionari. Dopo i primi segnali di recupero emersi nel
primo semestre del 2010, infatti, sia la produzione nel settore delle
costruzioni che le transazioni nel comparto residenziale hanno subito una
battuta d arresto.

Nel triennio successivo, gli investimenti in macchinari sono previsti
ulteriormente in crescita, in media del 3,8 per cento. Anche gli investimenti
in costruzioni riprenderebbero a crescere a partire dal 2012, in media nel
triennio dell’ 1,5 per cento.

I consumi finali sono complessivamente previsti in aumento nel periodo
considerato, sebbene in misura moderata, dallo 0,8 per cento nel 2011 fino
all’1,3 per cento nel 2014. Sulla ripresa dei consumi privati pesa
comunque, come evidenziato nel DEF, il recupero ancora graduae e
moderato dell’ occupazione.

Gli scambi con I’estero mostrano segnali di ripresa. In particolare, le
esportazioni sono stimate in crescita del 4,8 per cento nel 2011,
nonostante il rallentamento, nel breve periodo, della domanda estera e
I" apprezzamento dell’ euro. La crescita delle esportazioni si manterrebbe ad
un livello medio del 4,5 per cento anche nel triennio successivo.

Grafico 1.1
Conto economico delle risorse e degli impieghi (variazioni % a prezz costanti)
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Le previsioni di ripresa delle esportazioni italiane analizzate alla luce dei
risultati 2010, sono oggetto di uno specifico approfondimento all’interno
dellal Sezione.

LE ESPORTAZIONI ITALIANE NELLO SCENARIO POST-CRISI

Nel 2010 le esportazioni hanno registrato unaripresa (+9,1%), seguendo I’ andamento
positivo del commercio internazionale e della produzione industriale globale. | risultati
del 2010 s avvicinano ai livelli pre-crisi, sebbene siano ancora a di sotto del livello
registrato nell’anno 2007 (+7,5 per cento).

I tasso di espansione delle esportazioni nel 2010 € comungue stato inferiore rispetto a
quello delle importazioni (+10,5 per cento).

Sul piano geografico, i flussi commerciai sono risultati piu dinamici verso i paes
extra-europei, rispetto a quelli verso i paesi UE. Tale risultato € dovuto soprattutto alla
forte integrazione con i paesi piu industrializzati, ed in particolare, I’ Unione europea, che
hanno avuto una crescita pit moderata: |a quota delle esportazioni italiane verso I’ Europa
epari acircail 60 per cento del totale nazionale.

Relativamente ai paes extra-europei, sono migliorate le esportazioni verso i paes
BRIC (Brasile, Russia, India e Cina): in particolare, le esportazioni complessive in
volume sono cresciute del 24,6 per cento verso la Cina e del 42,2 per cento verso il
Brasile.

Maggiore é stato inoltre il dinamismo verso nuovi mercati, come quello della Turchia,
in relazione alla quale e cresciuta la quota delle esportazioni italiane rispetto dle
esportazioni complessive dell’ Italia (+2,4 per cento nel 2010 rispetto al +1,9 per cento del
2009).

In un quadro internazionale caratterizzato da un elevato grado di globalizzazione e di
integrazione delle economie, le esportazioni hanno anche risentito delle peculiarita del
sistema produttivo nazionale, contraddistinto dalla presenza di una moltitudine di imprese
medio piccole specializzate per 1o pill in settori tradizionali, maggiormente esposti alla
concorrenzadei paesi inviadi sviluppo.

In particolare, la Cina & concorrente dell’Italia, sia pure con contenuti qualitativi
divers, nel settori tradizionali del tessile, dell’ abbigliamento, delle calzature, del cuoio,
del vetro, delle ceramiche, dei prodotti d arredo.

Secondo le previsioni contenute nel DEF, il Governo stimail recupero completo degli
scambi in valore gia nel 2011. Considerando, invece, i dati in volume, il recupero é
previsto nel 2013-2014, per effetto del consolidamento della ripresa nei paes piu
avanzati, che sono i principali partner commerciai dell’ Italia.

In previsione, le esportazioni italiane sono attese beneficiare della crescita della
domanda dei beni intermedi e d'investimento. Il contributo dei beni agricoli e di consumo
apparirebbe invece minore.
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L’ andamento delle esportazioni viene specificamente analizzato, quale
indicatore del livello di competitivita, nell’ambito della terza sezione del
DEF, dedicata allo schema di PNR, nella parte relativa all’ Analisi degli
squilibri macroeconomici (8 111.2).

Per guanto concerne |’ occupazione, il Documento conferma come nel
2010 la crisi abbia continuato ad influire negativamente sul mercato del
lavor o, nonostante i dati italiani risultino migliori della media europea.

Nel 2010, in media d anno, I’ occupazione calcolatain termini di unita di
lavoro standard (ULA), ha registrato una contrazione pari a -0,7 per cento.
|| tasso di disoccupazione si @ collocato all’8,4 per cento’.

Per il 2011 e per gli anni successivi, le stime del Governo mostrano un
moderato recupero.

L’ occupazione tornerebbe a crescere dello 0,5 per cento nel 2011,
sebbene ad valore piu basso rispetto alle previsioni formulate nella DFP di
settembre (0,7 per cento). La crescita dell’ occupazione, pur mantenendosi
sostanzialmente su livelli di miglioramento modesti, si attesterebbe allo 0,6
per cento nel 2012 fino ad aumentare di un ulteriore decimo di punto nel
2014 (0,7 per cento).

In presenza di una lieve ripresa dell’offerta di lavoro, il tasso di
disoccupazione é stimato stabile all’ 8,4 per cento nel 2011, per poi ridursi
gradualmente fino al 2014 (8,1 per cento).

La stima del DEF del tasso di disoccupazione per I’anno in corso € ad un
livello lievemente migliore di quello prospettato dal Governo a settembre
2010 (8,7 per cento).

Il grafico che segue mostra I’andamento del tasso di disoccupazione
nell’ ultimo decennio e le previsioni per gli anni 2011-2012 per i principali
paesi della UE e per gli Stati Uniti, tratte dal recente rapporto del Fondo
monetario internazionale (Word Economic Outlook, aprile 2011).

" Relativamente all’andamento del mercato del lavoro e ai risultati del 2010, cfr. Comunicato

ISTAT “Occupati e disoccupati — Anno 2010" del 1 aprile 2010.
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Grafico 1.2
Andamento del tasso di disoccupazione (variazione percentuale)
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Fonte: Per i consuntivi 2003-2010, per i paes della UE, dati della Commissione Europea, per USA, dati
FMI. Per le previsioni 2011-2012, FMI, Word Economic Outlook (aprile 2011)

Relativamente a costo del lavoro per unita di prodotto (CLUP),
misurato in termini di rapporto sul PIL, esso e risultato stazionario nel
2010 rispetto all’anno 2009, per effetto della moderazione saariale e del
recupero della produttivita del lavoro. | tass di crescita del CLUP
resterebbero moderati per il periodo considerato, passando dallo 0,7 per
cento nel 2011 alo 0,9 per cento nel 2014.

Si rileva che anche tale fattore € oggetto di esame da parte del Governo
in sede di Analis degli squilibri macroeconomici, nel contesto degli
indicatori valutati — in conformita a quanto previsto a livello comunitario -
ai fini dellamisurazione del livello di competitivita.

Quanto all’inflazione, il deflatore del PIL - cresciuto nel 2010 dello 0,6
per cento - € stimato in crescita nell’anno in corso all’ 1,8 per cento.

Per quanto riguarda I'indice armonizzato dei prezzi al consumo
(IPCA) il Governo stima che esso, valutato a netto del prodotti energetici,
s attesti nel 2011 al 2 per cento (rispetto al’ 1,3 per cento del 2010).
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1.3 Confronti internazionali

Le stime di crescita per I'anno 2011 e le previsioni per |I’anno 2012
dell’ economa italiana, esposte nello schema di DFP, risultano in linea con
le previsioni aggiornate presentate nei recenti rapporti della Commissione
europea (Interim forecast, di febbraio 2011) e del Fondo Monetario
I nter nazionale (Word economic outlook, di aprile 2011).

Si osserva, in via preliminare, che nel nuovo quadro di interventi volti al
rafforzamento della governance economica europea, nell’ambito delle
misure finalizzate a completamento della disciplina del Patto di stabilita e
crescita, e prevista una maggiore vincolativita delle previsioni formulate
dalla Commissione europea.

In particolare, la Proposta di direttiva del Consiglio relativa ai requisiti
per i quadri di bilancio degli Stati Membri (Proposta di direttiva
COM(2010)523 def.) prevede che le previsioni macroeconomiche e di
bilancio sono preparate dagli Stati membri tenendo conto in modo
appropriato delle previsioni della Commissione e che le differenze tra lo
scenario macrofinanziario scelto e le previsioni della Commissione devono
essere adeguatamente giustificate (articolo 4, par. 1).

Nella stessa proposta di direttiva, inoltre, si prevede che gli Stati Membri
rendono pubbliche le previsioni macroeconomiche e di finanza pubblica
preparate per la programmazione di bilancio, comprese le metodologie, le
ipotesi ed i parametri utilizzati (articolo 4, par. 4).

A tale proposito, il quadro macroeconomico contenuto nella DFP é stato
elaborato sulla base dei criteri di formulazione delle previsioni illustrati in
una apposita Nota metodologica sui criteri di formulazione delle
previsioni tendenziali, alegato alla Sezione 11 del DFP, conformemente a
guanto previsto dalla legge di riforma della contabilita (art. 10, comma 4,
legge n. 196/09).

Per quanto concerne le previsioni per il 2011, nell’ Interim forecast di
febbraio, la Commissione ha aggiornato le stime di crescita del paes
europel in ragione dell’andamento sostenuto della ripresa economica
nell’ Unione europea, seppure confermando un quadro di elevata incertezza
con sviluppi irregolari nei vari paesi europei.

La Commissione ha operato una lieve revisione a rialzo delle previsioni
di autunno relative all’Area euro, la cui stima di crescita nel 2011 s
attesterebbe all’ 1,6 per cento (rispetto al’ 1,5 per cento stimato in autunno);
unarevisione al rialzo e stata operata anche con riferimento alle previsioni
di crescita di alcuni paesi membri, in particolare per la Germania, dal 2,2 d
2,4 per cento, e, pitl limitatamente, per la Francia (dall’ 1,6 all’ 1,7 per cento)
ela Spagna(da0,7 a0,8 per cento).
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Per quanto concerne |’ Italia, le stime di crescita per il 2011 sono state
confermate dalla Commissione UE sui medesimi valori indicati
nell’ Autumn forecast di novembre 2010, all’1,1 per cento, a di sotto della
media dell’ area euro.

Tabella 1.4
Prodotto interno lordo — Confronti internazionali (variazioni %)
2011 2012
Commissione UE FMI FMI
febbraio ‘11 aprile ‘11 aprile‘11
Italia 11 11 1,3
Francia 1,7 1,6 1,8
Germania 24 25 21
Spagna 0,8 0,8 1,6
Areaeuro 1,6 1,6 1,8
Regno Unito 2,0 1,7 2,3
USA - 2,8 29
Giappone - 1,4 21

Fonte: Commissione UE: Interim Forecast (febbraio 2011); FMI: World Economic Outlook (aprile 2011).

Anche il Fondo Monetario Internazionale, nel nuovo rapporto di aprile
2011, presenta stime di crescita per I’anno in corso migliori di quanto
previsto nel precedente documento, e sostanzialmente in linea con le
previsioni della Commissione UE.

Per quanto concerne il 2012, la previsione dell’ FMI conferma per I’ Italia
il dato previsionale contenuto nel DEF in esame, pari all’ 1,3 per cento.

La previsione di crescita del PIL italiano continua, tuttavia, a
mantenersi ad un livello inferiore rispetto alla crescita media prevista per
I"area dell’euro (1,8 per cento).

Secondo quanto riportato nel World Economic outlook, la ripresa
dell’economia italiana s mantiene debole in quanto problemi di
competitivita di lunga data limitano la crescita delle esportazioni mentre
sulladomanda privata pesail programmato risanamento dei conti pubblici
(WEQ, april 2011, pag. 65).

Il grafico che segue mostra |I’andamento del PIL dei maggiori Stati

dell’Unione europea e degli Stati Uniti per gli anni 2008-2010 (a
consuntivo) e 2011-2012 (dati previsionai FMI).
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Grafico 1.3
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1.4 I mpatto macroeconomico delle riforme contenute nel PNR

Secondo quanto esposto nel DEF 2011, sulle prospettive di crescita
dell’economia italiana va considerato I'impatto degli interventi strutturali
previsti nel Piano Nazionale di Riforma.

Ai fini della valutazione quantitativa di tali effetti sull’economia, nellal
Sezione del Documento e riportato un esercizio di simulazione, finalizzato a
guantificare i guadagni in termini di crescita, occupazione, consumi ed
investimenti derivanti dalle misure relative alle seguenti macro-aree. a)
lavoro e pensioni; b) mercato dei prodotti; ¢) concorrenza ed efficienza
amministrativa, d) innovazione e capitale umano; €) sostegno alle imprese;
f) infrastrutture e sviluppo®,

Secondo la simulazione, le suddette misure determinerebbero nel
quadriennio 2011-2014 un impatto positivo sul tasso di variazione del PIL
rispetto allo scenario macroeconomico di base, pari in media a 0,4 punti
percentuali I’anno.

8 Lesimulazioni considerate nell'esercizio non contemplano tutti gli interventi previsti nel PNR.

Ad esempio, non includono le politiche finalizzate ad uno sviluppo e ad una crescita sostenibile
(area d'intervento energia ed ambiente) e la riforma legata all’introduzione del federalismo
fiscale. Inoltre, le misure comprese nell’ area infrastrutture e sviluppo sono analizzate in un box
aparte.
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Anaogamente, I'effetto sul tasso di variazione del consumi, degli
investimenti e dell’ occupazione € stimato, per il periodo 2011-2014, in
media annuaintorno a 0,3 punti percentuali.

II Documento considera effetti positivi sulle variabili macroeconomiche
fino all’anno 2020.

Nell’ analizzare tale impatto positivo, il Documento afferma peraltro chei
risultati delle simulazioni devono essere interpretati con estrema cautela
poiché esse non tengono conto delle condizioni cicliche del sistema
economico nel momento in cui le riforme vengono adottate.

Pertanto, in considerazione dell’attuale attuae fase economica,
caratterizzata da una ripresa alquanto debole dopo la crisi economico-
finanziaria, allo scenario illustrato in precedenza si € deciso di affiancare
uno scenario “prudenziale’, dove I’entita degli effetti simulati attraverso |
modelli e stata ridotta del 50 per cento.

Tabellalb
Impatto delle riforme del PNR sulle principali variabili macroeconomiche
(differenza media nei tassi di variazione)

simulazione scenario prudenziale
2011-2014 2011-2014
PIL 0,4 0,2
Consumi 0,3 0,1
Investimenti 0,3 0,2
Occupazione 0,3 0,2

Nella costruzione dello scenario macroeconomico 2011-2014 del
Programma di Stabilita sono stati considerati questi effetti “prudenziali”
limitando, inoltre, la valutazione solamente alle misure adottate nel 2010 e
nell’anno corrente, in quanto gli effetti derivanti dalle riforme avviate negli
anni precedenti sono comunqgue gia incorporati nella definizione dello
scenario macroeconomico di base.
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Approfondimento
1. Il sistema economico italiano e l’analisi degli squilibri macroeconomici

L e nuove regole della governance proposte in sede europea estendono la sorveglianza
comune agli squilibri macroeconomici® che possono accompagnare, e in acuni cas
influenzare, il processo di crescita dei singoli paesi. Cido rende necessario, anche
nell’ambito dei documenti programmatici nazionali, I’analis delle diverse dimensioni
degli squilibri rilevanti nell’ ambito delle procedure di sorveglianza europea.

Questaanalis € svolta nel terzo capitolo del PNR, considerando dapprima gli squilibri
riferibili ala posizione esterna dell’ Italia e poi la presenza di eventuali squilibri di tipo
interno’. La suddivisione & proposta per esigenze espositive, dal momento che esistono
stretti legami di dipendenza fra le varie manifestazioni degli squilibri macroeconomici e
dei problemi legati alla competitivitadi un paese.

Squilibri esterni

La presenza di squilibri verso |’ esterno e rivelata dalla compresenza di disavanzi della
bilancia delle partite correnti, dal deterioramento della posizione patrimoniale con |’ estero
e dall’ erosione della competitivita, cosi come misurata dagli indicatori di tasso di cambio
reae.

Gli andamenti di queste variabili sono puntualmente descritti dal PNR, rivelando
I’ assenza di particolari criticita per I Italia, in particolare per quel che riguardail saldo di
parte corrente e la posizione netta sull’ estero che rimangono a di sotto delle soglie di
allerta proposte dalla Commissione™.

Il saldo di parte corrente italiano ha registrato un graduale peggioramento, con un
disavanzo salito, tra il 2000 e il 2010, dallo 0,5 a oltre il 3% dd Pil, principalmente a
motivo del venir meno del surplus registrato nello scambio di merci e servizi fino a 2004.

°  Cfr. Proposta di regolamento (COM (2010)527.

19| a suddivisione & proposta per esigenze espositive, dal momento che esistono stretti legami di
dipendenzafrale varie manifestazioni degli squilibri macroeconomici e dei problemi legati alla
competitivitadi un paese.

' Per il saldo di parte corrente viene presa in considerazione una deviazione pari a +/- 4%
rispetto alla media di lungo periodo; per le attivita finanziarie sull’ estero la soglia € pari - 45%
del PIL.
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FIGURA 111.2: SCOMPOSIZIONE DEL CONTO CORRENTE DELL’ITALIA (in percentuale del PIL)
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Fonte: Banca d'ltalia.

Secondo i dati della Banca d'Italia®, il disavanzo di parte corrente & aumentato nel 2010 &
aumentato di oltre 19 miliardi, salendo dal 2.1 al 3.3% del Pil. La voce relativa agli scambi di
merci e servizi ha registrato un peggioramento di ammontare equivaente (19,3 miliardi). Si &
invece ridotto da 10 a 7,9 miliardi il disavanzo nellavoce dei Redditi da capitale.

Secondo i dati Istat, il saldo commerciale, riferito a solo scambio di beni, ha sfiorato un
disavanzo di 30 miliardi (5,8 miliardi nel 2009). All’aumento del deficit nello scambio di prodotti
energetici da 41,7 a 52,9 miliardi, conseguito al’aumento del prezzo del petrolio, s &
accompagnata la determinazione di un disavanzo nei Prodotti intermedi (-11,1 miliardi), dove pure
ha influito I'incremento dei prezzi internazionali delle materie prime. E' invece aumentato
I’avanzo dei Beni strumentali (da 24,8 a 28 miliardi), tradizionale punto di forza del commercio
estero italiano. Un pitl lieve miglioramento, di circa un miliardo, si € avuto anche nello scambio di
Beni di consumo.

II PNR osserva, tuttavia, come il progressivo peggioramento del saldo delle partite
correnti Si associ a una limitata esposizione debitoria verso I’ estero, ponendo I’ Italia in
una situazione piu favorevole di quella riscontrata in molti atri paes ed in particolare
delle economie che oggi si confrontano con una crisi del debito sovrano. La posizione
netta sull’ estero dell’ Italia, ossiail saldo fra attivita e passivita di un paese verso il resto
del mondo, pur negativa, s collocainfatti su valori lontani dalla soglia di insostenibilita
individuata dalle istituzioni europee (-45% del Pil).

Il dato comunicato dalla Banca d' Italia indica come nel 2010 la posizione negativa sull’ estero
dell’ltaliasiadiminuitadi circa 30 miliardi, scendendo dal 19 a 17% del Pil™.

2" Bancad'Italia, Bollettino economico, n. 64, Roma, Aprile 2011.
3 Bancad'Italia, Posizione patrimoniale sull’ estero dell’ Italia, 18 aprile 2011.
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In prospettiva, la possibilita di conservare condizioni non critiche nella posizione
sull’ estero dipendono, tra I’ atro, dall’ andamento della competitivita, ossia dalla capacita
di migliorare le performance nell’interscambio commerciale. La forte divergenza apertas
in Europa in tema di competitivita & al’ origine dell’accumulo degli squilibri di parte
corrente interni all’ area e della netta separazione che s riscontra, dopo lacris del passato
biennio, trail ciclo economico della Germania (economia fortemente competitiva e con
elevato surplus di parte corrente) e quello di molti paesi periferici, poco competitivi e con
disavanzi di parte corrente.

L’indicatore comunemente utilizzato per verificare le evoluzioni della competitivita é
il tasso di cambio effettivo reale, che a sua volta pud essere costruito sulla base di
indicatori diversi.

Il tasso di cambio reale s determina ponderando |’andamento degli indicatori di prezzo (o di
costo) con le variazioni del tasso di cambio. Si ha perdita di competitivita quando un aumento dei
prezzi interni rispetto alla media dei prezzi internazionali non & compensato da una svalutazione
del cambio di pari ammontare.

Il PNR propone quattro misure di cambio reale, basate sull’utilizzo del costo del
lavoro per unita di prodotto (clup), dell’indice IPCA dei prezzi al consumo, del deflatore
del Pil, dei prezzi ale esportazioni. Il tasso di cambio readle rivela per I’ Italia una perdita
di competitivita a partire dal’inizio dello scorso decennio ma, come si sottolinea, i
guadagni o le perdite di competitivita variano a seconda dell’ indicatore utilizzato.

La perdita di competitivita risulta piu pronunciata se si considera il tasso di cambio
basato sul clup o sui prezzi delle esportazioni.

Tdli indicatori evidenziano come I’ Italia subisca un’ erosione della competitivita sui
mercati internazionali da ormai un decennio: nella misura utilizzata dal PNR (tasso di
cambio effettivo ponderato in base a clup), questa perdita di competitivita raggiunge
circail 15%".

Non risultano invece particolari squilibri negli andamenti di produttivita misurati
attraverso I'indice dei prezzi al consumo o del deflatore del Pil.

" Secondo I'analisi del PNR, nel 2010 si & registrato un incremento del clup rispetto al valore dei
tre anni precedenti del 9,1%.
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FIGURA lI1.4a: TASSI DI CAMBIO EFFETTIVI REALI (indici 1999=100) - CLUP
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FIGURA lil.4d: TASSI DI CAMBIO EFFETTIVI REALI (indici 1999=100) - PREZZI ALLE
ESPORTAZIONI
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Fonte: Commissione Europea.
Nota: Un aumento dell'indice rappresenta una perdita di competitivita.
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FIGURA 111.4b: TASSI DI CAMBIO EFFETTIVI REALI (indici 1999=100) - IPCA
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Fonte: Commissione Europea.
Nota: Un aumento dellindice rappresenta una perdita di competitivita.

FIGURA lIl.4c: TASSI DI CAMBIO EFFETTIVI REALI (indici 1999=100) - DEFLATORE DEL PIL
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Fonte: Commissione Europea.
Nota: Un aumento dellindice rappresenta una perdita di competitivita.

Concludendo I'analisi sugli squilibri esterni, il PNR ricorda come vi siano anche
fattori non legati ai prezzi o ai costi di produzione (quindi non misurabili attraverso il
tasso di cambio reale) che risultano determinanti per la capacita di competere nei
confronti dei concorrenti esteri. Tipicamente, questi fattori riguardano il contenuto
qualitativo dei prodotti, la presenza di un’ampia disponibilita di servizi ale imprese, la
presenza di adeguate infrastrutture di trasporto nonché, pit in generae, I’ esistenza di
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condizioni di contesto favorevoli allo svolgimento dell’ attivita produttiva da parte delle
imprese.

A questo riguardo, acuni contributi di analig, citati dal PNR, evidenziano come, di
fronte all’emergere della concorrenza dei paesi emergenti, le quote dell’ Italia sui mercati
esteri avrebbero registrato una sostanziale tenuta, in virtu del processo di miglioramento
dellaqualitamediade prodotti esportati.

Squilibri interni

Due sono gli aspetti a cui ala luce della recente crisi, s ritiene di dover prestare
attenzione nel PNR: le dinamiche del mercato immobiliare e |I’andamento del debito nelle
sue varie dimensioni. La crisi del 2008-2009 ¢ stata, infatti, innescata dall’ esplosione di
una bolla immabiliare e dall’accumulo di valori di indebitamento troppo elevati. Sia
I’andamento del mercato immobiliare, sia I'indebitamento complessivo di un paese
saranno, pertanto, oggetto delle nuove procedure di sorveglianza macroeoconomiche.

g tratta, altresi, di due aspetti nel quali I’ Italia ben si colloca nel confronto europeo.

Dal 2000, I"aumento dei prezzi delle case € stato in Italia sostenuto, ma meno che in
altri paes europei e anche la flessone registrata nel corso della cris & stata meno
pronunciata.

FIGURA lIl.7b: PREZZI DEGLI IMMOBILI DEl MAGGIORI PAESI EUROPEI (indici, 2000-1=100)
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Fonte: OCSE.
Nota: | dati per I'ltalia e I''anda sono dispenibili fino al terzo trimestre del 2010.

Minore chein altri paesi risulterebbe poi in Italiail legame fraricchezzaimmobiliare e
propensione a consumo, per cui I’aumento del valore delle case non avrebbe influito
sulle scelte di risparmio delle famiglie italiane. Infine, si rileva come il peso sul Pil del
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valore aggiunto delle costruzioni sia rimasto sostanzialmente costante negli ultimi anni
(compreso tra il 5 e il 55 per cento), segnalando I'assenza di un fenomeno di bolla
immobiliare.

S puo osservare chel’ [talia presenta semmai un problema di segno opposto. Il valore
aggiunto reale del settore delle costruzioni € in contrazione dal 2008, con una perdita
cumulata di circail 15%. A partire dal 2009, alla caduta del valore reale st accompagna
una contrazione dei deflatori, ridottisi nell’ ultimo biennio di oltre il 4%. Il comparto
delle costruzioni registra cioe una severa recessione che, secondo le stesse previsioni
formulate nel PNR, non verrebbe superata neanche nel 2011. Su tali andamenti influisce
il ridimensionamento della spesa in conto capital e delle Pubbliche Amministrazioni.

Sul lato del debito, si richiamano i dati che descrivono I’ Italia come un paese con un
settore privato poco indebitato, fatto che bilancerebbe I'elevato disavanzo pubblico. In
particolare, il debito delle famiglie italiane e pari a 44% del Pil, contro una media
europea dell’ 82,3%), mentre quello delle imprese non finanziarie € inferiore al’ 85% del
prodoatto (oltre il 120% nella media europea).

Lo stesso livello del debito pubblico (119% nel 2010 e stimato pari al 112,8% nel
2014") & considerato limitatamente esposto a situazioni di crisi, in considerazione
dell’elevata scadenza media, dell’alta quota detenuta da residenti (55.7%; 31.1% in
Franciae 47.1% in Germania), dellanon esposizione al rischio di cambio.

La sostenibilita del debito pubblico italiano sarebbe inoltre preservata dal fatto che
non si riscontrano necessitadi intervenire afavore del sistema bancario e finanziario. Non
vi é dunqueil rischio di una cessione a bilancio pubblico di passivita nascoste del settore
finanziario™.

Allaluce di queste evidenze, il PNR osserva pertanto che la relativa maggiore solidita
del sistema bancario italiano rispetto a quello di altri paes e il limitato stock del debito
del settore privato hanno consentito all’ltalia in questi ultimi anni di registrare livelli
complessivi di debito piu contenuti rispetto allamediadei paes esaminati.

A ci0 s puo aggiungere che, sulla base dei dati contenuti nella Analisi sulla crescita
della Commissione presentata a gennaio 2011Y, le principali aree di criticita
dell’ economia italiana venivano riscontrate nelle basse condizioni di crescita e nello
stato sfavorevole di alcuni indicatori di mercato del lavoro, eementi non contemplati
dall’analisi sugli squilibri economici contenuti nel PNR, perché affrontati in altre parti
del DEF, in specie nella valutazione degli impatti delle riforme.

Va, tuttavia, ricordato che in base agli indicatori di patrimonializzazione contenuti
nel citato documento della Commissione gli igtituti bancari italiani si collocano agli

5|l valore, riferito a quadro programmatico & al lordo del sostegno finanziario all’ area euro.

18" Per un approfondimento, cfr. paragrafo del dossier sul debito pubblico.

7" Cfr. Camera dei deputati, Analisi annuale della crescita - Comunicazione della Commissione
Europea, dossier n. 201/5 del 28 febbraio 2001.
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ultimi posti europei. Cio non pone un rischio per il bilancio pubblico, ma evidenzia la
necessita di aumenti di capitale anche consistenti, cui potrebbe accompagnars
I’adozione di criteri piu stringenti nella concessione di prestiti al sistema economico.
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Approfondimento
2. L’impatto delleriforme sulla crescita: la metodologia di stima utilizzata nel PNR

Le riforme economiche possono accelerare le dinamiche della crescita attraverso vari
candi, quai I'innazamento della produttivita generadle del sistema, la modifica del
meccanismi di formazione di prezzi e salari, il miglioramento delle condizioni di accesso
a mercato del lavoro, la riduzione dei costi amministrativi e delle posizioni di rendita.
Attivando questi candli, la redlizzazione di un programma di riforme conduce,
tipicamente, a un nuovo equilibrio caratterizzato da produttivita piu e evata, maggiore
occupazione, minore inflazione e, pit in generale, da una migliore competitivita esterna.

Nel PNR®, s afferma che gli obiettivi e le azioni di riforma illustrate “tendono a
potenziare la competitivita del paese, stimolare la concorrenza nel mercato dei prodotti e
migliorare le condizioni del mercato del lavoro, nel quadro di una rafforzata sostenibilita
delle finanze pubbliche”*®,

Il documento, pertanto, con un'anadlis innovativa nell’ambito dei documenti
programmatici di finanza pubblica presenta una stima quantitativa degli effetti sulla
crescitadelleriformeindicate dal Piano.

L’individuazione delle misure

L’ elenco completo delle riforme selezionate — tutte riferite a misure gia approvate nel
corso della legidatura - € riportato in Allegato a PNR e comprende, in totale, 85
provvedimenti. In linea con le priorita indicate nell’ Annual Growth Strategy concordata
in sede europea, esse vengono raggruppate in otto aree di politiche obiettivo:

Contenimento della spesa pubblica;

Energia e ambiente;

Federalismo;

Infrastrutture e sviluppo;

Innovazione e capitale umano;

Mercato del lavoro e pensioni;

Mercato dei prodotti, concorrenza ed efficienza amministrativa;
Sostegno aleimprese.

© N O~ WDRE

Nella valutazione degli effetti, vengono considerate le sole aree 5, 6, 7 e 8. Viene
inoltre richiamata |’ area 4 Infrastrutture e sviluppo, che viene tuttavia analizzata a parte e
della quale non vengono stimati gli effetti sulla crescita.

18 |’ aggiornamento del Programma di stabilita riprende tale analisi, senza modificarla. Nel
prosieguo s fariferimento alla numerazione delle pagine e delle tavole contenute nel PNR.
9 V. p. 49 del PNR.
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La scelta di fare riferimento ai soli provvedimenti gia attuati consente di dare
dimensione finanziaria al pacchetto di riforme. Latavola V.1 del PNR? sintetizza, a tal
fine, le principali misure, ditinte per aree di intervento e i relativi effetti finanziari in
termini di impatto sul conto economico della P.A. Nella tavola viene indicata “I’intera
manovra’ computando quindi anche le correzioni all’indebitamento netto operate
al’interno di tali aree: complessivamente, I’insieme delle misure considerate ha un effetto
positivo sul saldo di finanza pubblica, in quanto i risparmi di spesa superano i maggiori
costi sostenuti per gli interventi (per una ricostruzione di tali effetti cfr. infra — L’ analis
finanziaria delle riforme).

Nel documento s precisa che nell’ esercizio di simulazione “i valori dell’ impatto sulle
variabili macroeconomiche sono da considerarsi a netto degli effetti derivanti dalla
copertura finanziaria delle misure in oggetto”: Le misure, cio&, vanno considerate solo
nel loro impatto espansivo, dal momento che rientrano in una pit generale manovra di
bilancio, che gia prevede una correzione dell’ indebitamento.

L’esercizio € inoltre, limitato alle misure adottate nel 2010 e nell’anno corrente, in
quanto gli effetti derivanti dalle riforme avviate negli anni precedenti sono comunque gia
incorporati nello scenario economico di base.

Gli effetti addizionali sulla crescita

La metodologia utilizzata per stimare gli effetti sulla crescita e diretta, pertanto, a
identificare effetti addizionali rispetto a qudli di natura contabile, associati a segno
restrittivo della manovra di finanza pubblica e presumibilmente gia inglobati nello
scenario di base.

Contabilmente, una manovra di contenimento del bilancio pubblico determina infatti una
compressione delle dinamiche di crescita. Questo effetto puo, tuttavia, essere attenuato (c.d. effetti
non-keynesiani delle manovre di bilancio pubblico) nel caso in cui un minor indebitamento
conduca a unariduzione di tassi di interesse pagati sui titoli di debito pubblico; oppure in presenza
di elementi di calcolo intertemporale, per cui il minore disavanzo odierno viene scontato da
famiglie e imprese in termini di minor tassazione futura, dando luogo a incrementi dei consumi e
degli investimenti rispetto allo scenario base.

La metodologia utilizzata nel PNR, nel dar conto degli effetti espansivi delle riforme,
non fa riferimento a tali canali di trasmissione (presumibilmente gia contemplati nelle
definizione dello scenario di base) ma intende quantificare effetti addizionali rispetto a
quelli incorporati nei quadri contabili utilizzati per laformazione del PIL.

Lametodologia del PNR s concentra, quindi, direttamente sulle variabili che g ritiene
vengano influenzate dalle misure di riforma, dando a esse un impulso esogeno,
proporzionato ala dimensione finanziaria degli interventi. Gli effetti di questi shock
esogeni vengono poi simulati al’interno dei modelli econometrici del Ministero
dell’ Economia.

v/, p. 37 PNR.
2V, p. 43 PNR.
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Gli impulsi esogeni imposti @ modello sono complessivamente tredici:
Riduzione del mark-up sui salari;

Aumento produttivita del lavoro;

Riduzione costo del lavoro per unitadi prodotto;

Innalzamento e adeguamento alla speranza di vita dell’ eta pensionabile;
Aumento dei contributi alla produzione;

Aumento base imponibile oneri sociali per emersione lavoro irregolare;
Riduzione delle barriere all’ entrata e stimolo della concorrenza;
Riduzione oneri amministrativi;

Riduzione del mark-up sui beni;

Aumento della produttivita della PA;

Credito di imposta per i ricercatori;

Riduzione del costo dei beni intangibili;

Aumento di contributi agli investimenti.

O OO0 O O0OO0OO0OOoOOoOOoOOoOOoOOo

L’ impatto

Gli shock sono sistematizzati al’interno delle quattro aree di riforma considerate e
portano a misurare un effetto addizionale sulla crescita pari, in termini cumulati, a 1,6
punti nel 2014 (v. tavolalV.5 del PNR). Le singole aree di intervento cosi contribuiscono
a risultato generale: 0,6 punti I’area Lavoro e pensioni; 0,8 punti I’area Mercato del
prodotti, concorrenza ed efficienza amministrativa; 0,1 punti I'area Innovazione e
capitale umano, 0,1 punti dall’ area Sostegno alle imprese.

Le simulazioni indicano inoltre che gli effetti avrebbero natura permanente. Nel 2020,
la maggiore crescita ascrivibile agli interventi di riforma attuati nel 2010-2011
risulterebbe pari a 3,2 punti, per la meta determinati al’interno dell’area Lavoro e
pensioni.

In particolare nel documento si rileva come “I’ output risponda in maniera positiva e sensibile
soprattutto alle misure che riguardano direttamente il mercato del lavoro, sia da lato della
domanda, sia dal lato dell’ offerta, ma anche a politiche volte a favorire la concorrenza tra imprese
riducendo quindi i costi per unita di lavoro. Infatti, mentre da un lato la moderazione saariale
consente di alineare I'andamento dei salari alla produttivita, dall’atro le riforme orientate ad
aumentare la competitivita consentono di moderare le distorsioni derivanti dalla rigidita del
mercato del lavoro (costi di aggiustamento), rendendo in tal modo meno costoso e quindi piu
veloce |’ adeguamento dell’ occupazione alle mutate condizioni del mercato” .

Per quanto riguarda I'area dell’'innovazione e del capitale umano, da una parte, sono stati
simulati gli effetti di un aumento del credito di imposta per i ricercatori, dall’ altra, i provvedimenti
che favoriscono reinvestimenti del capitale in R& S sono stati implementati nel modello attraverso
una riduzione del costo sostenuto dalle imprese per I’acquisto dei beni immateriali (intangibles
costs). Per entrambi i tipi di shock, il meccanismo attraverso cui si producono effetti sull’ economia
e indiretto e passa attraverso la maggiore domanda di lavoro a elevato contenuto di competenze
(high skilled). L’aumento del credito di imposta rende, infatti,pit contenuto il costo dei beni
immateriali, incentivando le imprese ad acquistarne ulteriormente. La maggiore domanda di

2 \.p. 46 PNR.
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brevetti comporta un maggiore utilizzo dell’input lavoro che, in questo comparto, € costituito dai
soli addetti high skilled. Questo genera un conseguente aumento della produttivita media con
effetti positivi sul prodotto e I’occupazione. Nel PNR si sottolinea che i benefici derivanti dagli
interventi per promuovere |I'innovazione, quali I’aumento della spesa per istruzione e per R&S s
manifestano pienamente solo nel lungo periodo.

Leriforme nello scenario macroeconomico del Programma di stabilita

Secondo I'esercizio di simulazione, nel periodo 2011-2014 I'insieme delle misure
prese in considerazione determina una maggiore crescita annua di 0,4 punti (v. tavola
seguente tratta dal PNR), con un valore cumulato pari al’1,6% nell’ultimo anno del
triennio.

TavolalV.3
Impatto delleriforme del PNR sulle principali variabili macroeconomiche
(differenza media nei tassi di variazione)

2011-2014 2015-2017 2018-2020
PIL 0,4 0,3 0,2
Consumi 0,3 0,2 0,3
Investimenti 0,3 0,3 0,7
Occupazione 0,3 0,2 0,1

Fonte: PNR

Come precisato nel documento, tale maggiore crescita viene incorporata nello scenario
macroeconomico del Programma di stabilita e quindi utilizzata per la definizione degli
andamenti di finanza pubblica. Tuttavia, dato il carattere teorico dell’esercizio di
simulazione e in considerazione del fatto che I’ attuazione delle riforme pud risentire delle
incertezze delle condizioni cicliche, nd PdS vengono utilizzati del valori prudenziali,
fissati per ipotes pari allametadegli impuls stimati.

Il Programma di stabilita ingloba pertanto, in ognuno degli anni frail 2011 e il 2014,
0,2 punti in piu di crescita del PIL, degli investimenti e dell’ occupazione e 0,1 punti di
maggior incremento dei consumi delle famiglie.

TavolalV.4

Scenario prudenziale - Impatto delle riforme del PNR sulle principali variabili
macr oeconomiche

(differenza media nei tassi di variazione)

2011-2014 2015-2017 2018-2020
PIL 0,2 0,2 0,2
Consumi 01 01 0,2
I nvesti menti 0,2 0,2 0,5
Occupazione 0,2 0,1 0,1

Fonte: PNR

| valori indicati nelle Tavole IV.3 e V.4 sembrano implicare |’ assenza (o quantomeno
il limitato rilievo) di effetti sulla produttivitd del lavoro nonostante I’ obiettivo delle
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riforme di accrescere I'efficienza generale del sistema: gli incrementi de PIL e
dell’ occupazione hanno, infatti, la medesima dimensione.

Cio potrebbe conseguire sia dal fatto che, come specificato nel PNR, le politiche che
intervengono nell’ area dell’innovazione e del capitale umano manifestano i propri effetti
solo nel lungo periodo, sia dall’ esclusione dalla simulazione delle politiche riguardanti
I"area Infrastrutture e sviluppo. Pur tenendo conto di tali precisazioni, s rileva che la
produttivita potrebbe essere influenzata non favorevolmente da una dinamica della spesa
in conto capitale quale emerge dai quadri tendenziali: la spesa per investimenti fissi s
riduce, infatti, in quota PIL, passando dal valore del 2 per cento circa nel 2011 all’1,6
per cento del 2014; parallelamente, i contributi in conto capitale alle imprese passano
dall’1,12 allo 0,92 per cento.

Ai fini di una valutazione complessiva del quadro macroeconomico e di finanza
pubblica contenuto nei documenti in esame si rileva, inoltre, I’ opportunita che, accanto
alla simulazione relativa agli effetti sulla crescita delle riforme (prese in considerazione
nella loro dimensione “ espansiva” ), sia fornita una quantificazione degli effetti sul PIL
delle manovre correttive adottate.
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2. Lafinanza pubblica

2.1 11 quadro programmatico

La Sezione | del Documento di Economia e Finanza 2011 (DEF)
aggiorna il quadro programmatico di finanza pubblica per il quadriennio
2011-2014 rispetto a quanto presentato nella Decisione di Finanza Pubblica
2010 (DFP) dello scorso settembre.

In generale, la programmazione di medio periodo della finanza
pubblica ruota intorno ad un set di variabili che dipendono dalle regole
europee e s articolano nelle variabili rilevanti per la decisione di politica
fiscale. La fissazione degli obiettivi di saldo strutturale, ossia corretti per il
ciclo economico e per le misure una-tantum, riflettono I’impegno del paese
per il raggiungimento dell'Obiettivo di Medio Termine (OMT)?® concordato
in sede europea, che risulta coerente con la riduzione programmatica del
debito pubblico nel lungo periodo. Dati gli obiettivi strutturali e considerata
la posizione dell'economia rispetto a ciclo, ne deriva I’obiettivo di
indebitamento netto della PA, cioe quel valore di saldo che consente di
realizzare il percorso di consolidamento desiderato. L’obiettivo
programmatico per la PA viene poi confrontato con |'andamento tendenziale
per definire I'aggiustamento necessario. |l programmatico della PA viene
poi articolato nei saldi per i sottosettori della PA.

2.1.1 Gli obiettivi di saldo

La tabella 2.1 espone il consuntivo 2010 e gli obiettivi
programmatici 2011-2014 per i principali saldi di finanza pubblica in
rapporto al PIL (saldo strutturale, avanzo primario, indebitamento netto,
debito) esposti nel DEF rispetto a quelli contenuti nel DFP di settembre
SCOrso.

% L'Obiettivo di Medio Termine consiste nel livello di indebitamento netto strutturale tale da
garantire un margine di sicurezza rispetto al rischio di incorrere in un disavanzo eccessivo
(oltre il 3 per cento del PIL) ed assicurare un ritmo di avvicinamento ad una situazione di
sostenibilita. Per I'ltalia, tale obiettivo coincide con il pareggio di bilancio strutturale.
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Tabella2.1
Obiettivi programmatici della PA. Rapporti sul PIL

2010 2011 2012 2013 2014

DEF DFP DEF DFP DEF DFP DEF DFP DEF DFP
Saldo di bilancio strutturale -3,5 -3,4 -3 -2,5 -2,2 -1,9 -1,4 -2 -0,5 N.D.
Avanzo primario -01 -03 09 08 24 22 39 26 55 N.D

di cui manovra cumulata: 12 2,3

Spesa per interessi 45 47 48 47 51 48 54 48 5,6 N.D
I ndebitamento netto -4,6 -5 -39 -39 -2.7 -2,6 -15 -2,2 -0,2 N.D
Debito pubblico 119 1185 120 1192 1194 1175 1169 1152 1128 N.D

Fonte: DEF 2011 e DFP 2010

A differenza di quanto riportato nella DFP, gli obiettivi della PA
scontano il nuovo quadro macroeconomico, che vede un leggero
rallentamento dell'attivita economica e una chiusura dei conti per il 2010
migliore delle previsioni, anche se a fronte di un saldo strutturale
leggermente peggiore rispetto a quanto previsto a settembre. In particolare,
per il 2010 I'indebitamento netto strutturale si attesta al -3,5 per cento del
PIL, di -0,1 punti percentuali superiore rispetto a quanto fissato dalla DFP,
mentre quello nominale s attesta al -4,6 per cento del PIL contro il -5 per
cento previsto lo scorso settembre.

Nel 2011 il saldo strutturale viene programmato pari a -3 per cento,
contro il -2,5 per cento della DFP, evidenziando un miglioramento di 0,5
punti percentuali. Il saldo nominale viene confermato al -3,9 per cento.

Per quanto riguarda il triennio di programmazione 2012-2014 s
prevede di rispettare gli impegni di finanza pubblica presi in sede europea,
in termini sia di progressivo avvicinamento al’OMT attraverso
aggiustamenti strutturali di ameno -0,5 punti percentuali all’anno, sia di
rientro nei parametri fissati dal Patto di Stabilitd e Crescita. Per il
quadriennio 2011-2014, il disavanzo strutturale e stimato ridursi ad un tasso
medio di 0,8 punti percentuali annui, in linea con gli orientamenti strategici
per le politiche economiche approvati dal Consiglio Europeo a fine marzo.
In quella occasione si ribadiva la necessita di consolidare i bilanci pubblici
operando aggiustamenti strutturali superiori alo -0,5 per cento annuo del
PIL, cui affiancare riforme del mercato del lavoro e politiche di sostegno
alacrescita

In particolare, nel 2012, come richiesto dalla Commissione Europea
per la chiusura della procedura per disavanzo eccessivo aperta contro
I"Italia nel 2009, il saldo strutturale scendera sotto la soglia del -3 per cento,
attestandosi a -2,2 per cento. Nel biennio 2013-2014, la DEF fissa un
obiettivo di saldo strutturale pari, rispettivamente, a-1,4 e -0,5 per cento.

Gli obiettivi strutturali indicati si traducono in termini nominali in un
indebitamento netto pari a -2,7 per cento 2012, a-1,5 per cento nel 2013,
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per raggiungere il quasi pareggio di bilancio nel 2014 con un saldo pari al -
0,2 per cento.

Gli scostamenti delle previsioni della DEF rispetto a quelle della
DFP scontano una revisione della stime della componente ciclica alla base
del calcolo dell'indebitamento netto strutturale. Per gli anni 2010-2012,
I'output gap, ossia la differenzatra PIL effettivo e potenziale, si attestera su
valori piu bassi rispetto ale previsioni di settembre, continuando a rimanere
negativo fino a 2013. Le ragioni della revisione dell'output gap sono da
ricondursi astime di crescita del PIL piu basse rispetto alle previsioni della
DFP, piu che compensate da unarevisione a ribasso dell'output potenziale.

[I miglioramento del quadro macroeconomico ciclico (indicato dalla
riduzione dell'output gap) apre diverse opzioni di policy in termini di saldo
strutturale e nominale. Da un lato, un peggioramento delle prospettive di
crescita del PIL effettivo implica un minor gettito fiscale e quindi un
peggioramento del saldo nominale. Dall'altro lato, un output gap piu
favorevole (legato alla riduzione del potenziale) implica una minore
correzione ciclica del saldo strutturale. Dall'interazione di questi due effetti
risulta che la revisione dell'output gap implica una certa dinamica del
saldo strutturale tendenziale, sollecitando eventualmente una correlata
scelta di policy. A parita di obiettivo di saldo strutturale, un output gap piu
favorevole richiede una correzione maggiore in termini di indebitamento
netto nominale; alternativamente, a parita di saldo nominale, un
miglioramento dell'output gap implica un peggioramento del saldo
strutturale™.

Nel 2010 il differenziale di output-gap rispetto alle stime di settembre ha
portato ad un peggioramento del saldo strutturale (rispetto alle
corrispondenti  stime), non  compensato dal  miglioramento
dell'indebitamento netto nominale.

Con riferimento al periodo di programmazione 2011-2014, la migliore
posizione ciclica si traduce in un peggioramento del saldo strutturale in
ciascuno degli anni di riferimento. Nel 2011 e nel 2012, il DEF conferma
gli importi dei saldi strutturali tendenziali quali obiettivi programmatici e
non viene prevista una manovra correttiva. In termini nominali, le nuove
previsioni di saldo corrispondente agli obiettivi strutturali indicano un
valore analogo a quello della DFP per il 2011 e lievemente peggiore per il
2012.

% A ta proposito pud essere utile far riferimento ala formula per il disavanzo strutturale:
DS=IN+0,5*OG, dove DS eil disavanzo strutturale, IN I'indebitamento netto, OG I’ output gap
e0,5 elamisurastandard dell’ elasticitadei saldi di finanza pubblica al’ attivita economica.
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Nel 2013, la revisione dell'output gap implica un peggioramento del
saldo strutturale tale da non garantire un miglioramento coerente con un
aggiustamento di almeno 0,5 punti di PIL verso I'OMT. In conseguenza, il
Governo presenta un aggiornamento degli obiettivi programmatici,
prevedendo una manovra di 1,2 punti di PIL.

Il progressivo miglioramento dell'indebitamento netto programmatico,
che passera dal -2,7 per cento del 2012 allo -0,2 per cento, sara determinato
da un'evoluzione positiva del saldo primario, che da leggermente negativo
nel 2010 s attestera a 5,5 per cento nel 2014. Al contrario, la spesa per
interessi continuera ad aumentare fino a 2014, attestandosi al 5,6 per cento
del PIL.

2.1.2 Lacorrezionerichiesta

Per raggiungere tali obiettivi di indebitamento netto, la DEF evidenzia
come sara hecessaria una manovra correttiva cumulata di 2,3 punti
percentuali per il biennio 2013-2014, atta ad aumentare I’avanzo primario
dell’ammontare necessario a redlizzare (data la stima della spesa per
interessi) I'obiettivo di indebitamento netto. |l DEF, nélillustrare la
strategia per il triennio 2012-14, specifica che perseguira il mantenimento
dell'incidenza del gettito sul livello realizzato nel 2010 e che I'aumento
dell'avanzo primario avverra da lato della spesa al netto degli interessi,
senza sacrificare la spesa necessaria a favorire la crescita economica.

Pertanto, il Governo si impegna a mantenere la crescita della spesa
pubblica a di sotto del tasso di crescita del PIL di medio termine,
congruentemente con i principi della politica di bilanci prudente in corso di
definizione in sede europea®. || DEF indica che, sulla base della evoluzione
del PIL dal 2005 al 2014, il tasso di crescita prudente della spesa dovrebbe
essere pari al'l,7 per cento.

Il DEF indica che la riduzione programmata della spesa primaria sara di
oltre 4 punti percentuali di PIL.

% Per i paesi che hanno giaraggiunto |’ obiettivo di medio termine, la crescita annuale della spesa
non dovrebbe essere superiore ad un tasso di crescita del PIL a medio termine definito come
“prudente”. Per quelli che non hanno raggiunto I’ obiettivo di medio termine, il tasso di crescita
della spesa dovrebbe essere inferiore al tasso prudente di crescita del PIL a medio termine. Il
tasso prudente di crescita a medio termine deve essere val utato sulla base delle proiezioni su un
orizzonte temporale di dieci anni aggiornato a intervalli regolari. Un livello di spesa superiore
al tasso di crescitadel PIL potrebbe essere attuato soltanto se I’ obiettivo di medio termine fosse
stato ampiamente superato. Qualora invece I’ obiettivo non fosse stato raggiunto ma un paese
volesse comunque tenere un livello di spesa superiore ai limiti coerenti con I'evoluzione del
PIL "prudente", I'eccedenza dovrebbe essere coperta da misure discrezionali sul lato delle
entrate.
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A differenza di quanto prescritto dall'art. 10, comma e, della legge
196/2009 riformata dall'AC 3921, il Documento non riporta gli obiettivi
programmatici per sottosettore, indicando i valori tendenziali dei relativi
saldi (nella sezione 1) e il conto economico tendenziale per sottosettori
(nella sezione I1). S segnala che per gli anni 2011 e 2012 i valori
tendenziali (che incorporano la manovra attuata nel luglio 2010)
coincidono con quelli programmatici.

La nuova legge di contabilita richiede altresi che sia indicata - sempre
per sottosettori - l'articolazione della manovra necessaria al
conseguimento degli obiettivi.

Il grafico 2.1 illustra, in rapporto sul PIL, le spese primarie tendenzali e
programmatiche (queste ultime incorporano la riduzione di 4 punti
percentuali indicata dal governo). Tale andamento conferma il
raggiungimento degli obiettivi programmatici sulla base di un rapporto
entrate su PIL costante al 46 per cento (come indicato nel paragrafo sulle
strategie per il triennio). Le spese primarie nel 2013 dovrebbe attestars al
42,1 per cento (dal 439 per cento tendenziale), mentre nel 2014
dovrebbero registrars al 40,6 (dal 43,5 per cento tendenziale).

A fronte di tale manovra netta, il quadro relativo alle previsioni a
politiche invariate suggerisce che nel 2014 la manovra lorda dovrebbe
includere ulteriori 5,1 miliardi di euro (cfr. tavola 111.3 della sezione | del
DEF), che rifletterebbero la continuita delle politiche. Al riguardo si veda
I'approfondimento n. 5.

Grafico 2.1
Spesa primaria tendenziale e spesa primaria programmatica (simul ata)
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2.1.3 Obiettivi di saldo e discesa del debito

L’ impegno nella fissazione degli obiettivi di saldo strutturale e nominale
si riflette sull’ andamento del debito pubblico. Il perseguimento di un saldo
strutturale coerente con I'OMT, e i connessi obiettivi di indebitamento
netto, sono diretti a garantire la sostenibilita del debito pubblico nell’intero
arco di programmazione. |l grafico 2.2, che riporta I’ andamento del debito e
del saldo strutturale nel periodo di programmazione, mostra come il
progressivo avvicinamento del saldo netto strutturale a pareggio di bilancio
determini una riduzione del debito. Il debito pubblico, che tocca nel 2011 il
picco del 120 per cento del PIL, iniziera a diminuire a partire dal 2012,
raggiungendo la quota programmatica del 112,4 per cento nel 2014.

L'obiettivo di correzione strutturale realizzata sull'indebitamento netto
appare coerente con il soddisfacimento per I'anno 2014 della regola sul
debito in discussione in sede europea (5 per cento di riduzione per la quota
in eccesso rispetto alla soglia del 60 per cento).

Il grafico 2.3, riportando sull'asse delle ascisse la variazione
dell'indebitamento netto e su quello delle ordinate |a variazione del debito,
mostra come il disavanzo nominae, che influisce direttamente sulla
formazione del debito, continuera a ridursi per il quinquennio 2010-2014,
spingendo ad una riduzione del debito pubblico dal 2012 in avanti.

Qualora s raggiungesse e s rispettasse I'OMT dal 2015 in avanti,
nell'ipotesi di una situazione di espansione economica reale e potenziale, il
rapporto debito/PIL continuerebbe la sua discesa. Nel breve periodo, un
saldo nominale in pareggio 0 in avanzo porterebbe ad un mancato
incremento o ad una riduzione del livello del debito. Nel medio periodo,
uno stock del debito in diminuzione determinerebbe una riduzione della
spesa per interessi, che contribuirebbe ad una ulteriore miglioramento
dell'indebitamento (o lascerebbe spazio per azioni di policy, in quanto, a
parita di obiettivo di saldo nominale, ma con una spesa per interess
inferiore, si potranno conseguire avanzi primari sempre maggiori).

Inoltre, I'evoluzione del rapporto e fortemente influenzata dalla crescita
dell'economia e dal livello dei tassi di interesse (s veda al riguardo il
paragrafo 3.1 del presente dossier).
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Grafico2.2
Debito pubblico e indebitamento netto strutturale
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Per comprendere quali fattori, di cui solo una parte direttamente
controllabili dall’ esecutivo, contribuiscano all’ andamento futuro del debito,
bisogna scomporre il suo tasso di crescita in tre componenti: il saldo
primario, lo snow-ball effect e lo stock-flow adjustment. In particolare, il
saldo primario riflette le scelte di finanza pubblica attuate dall’ esecutivo, o
snow-ball effect rappresenta |'effetto combinato di fattori solo parzialmente
influenzabili dall'esecutivo come i tass dinteresse e la crescita del PIL
nominale, e lo stock-flow adjustment misura I'effetto di operazioni
finanziarie, come le privatizzazioni, che hanno un impatto una tantum
sull'andamento del debito pubblico.

Tabella2.2
Scomposizione del tasso di crescita del debito pubblico.

2010 2011 2012 2013 2014

Avanzo primario 01 -09 -24 -39 -52
Snowball effect 24 14 15 15 16
Stock -flow adjustment 04 05 03 -01 -05
Variazione del debito 29 1,0 -0,6 -25 -41

Come mostra la tabella 2.2, I’'aumento del debito pubblico nel biennio
2010-2011 € da ricondurre principalmente ad un elevato snow-ball effect,
dovuto ad una combinazione di bassa crescita ed elevata spesa per interessi.
La discesa del debito a partire dal 2012 sara principalmente guidata da un
avanzo primario sufficientemente grande da compensare I’ effetto di una
spesa per interess in continua crescita. Lo stock-flow adjustment, invece,
non appare avere effetti rivelanti per nessuno degli esercizi di
programmazione considerati.

2.1.4 Avanzo primario, ciclo economico e fiscal stance

Per valutare appieno le scelte di politica fiscale poste in essere é utile
ricorrere al’anadlis della fiscal stance, che misura il livello di
discrezionadita della politica fiscale rispetto al'andamento del ciclo
economico, utilizzando come indicatore sintetico il saldo primario
strutturale. Questo tipo di approccio permette di catturare la componente
strutturale delle decisioni di politica fiscale attraverso la depurazione del
saldo di bilancio da variabili non direttamente controllate dagli esecutivi, e
quindi non discrezionali, come la componente ciclica e la spesa per
interessi. In altre parole, questo tipo di analisi evidenzia l'indirizzo
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espansivo 0 restrittivo della politica fiscale a fronte dell'andamento
macroeconomico del Paese.

Il grafico 2.4, basato sulle previsioni riportate nella DEF, illustra la
direzione della politica fiscale, mettendo a confronto la variazione
dell'avanzo primario strutturale (asse verticale) con l|'output gap (asse
orizzontale) nel periodo 2011-2014.

Per misurare la reazione della politica fiscale a fronte dell'andamento
economico generale, si utilizzala variazione del saldo primario strutturale e
non il suo valore assoluto. Variazioni positive corrispondono a politiche
fiscali restrittive e possono essere dovute ad un incremento dell'avanzo
primario strutturale o ad una riduzione del disavanzo primario strutturale;
entrambi i casi sono caratterizzati da una direzione restrittiva della politica
fiscale, in gquanto aumenta la differenza tra entrate e uscite, calcolate in
termini strutturali, al netto della spesa per interessi. Al contrario, variazioni
negative del saldi strutturali indicano una direzione espansiva della politica
fiscale, attraverso unariduzione dell'avanzo primario strutturale o attraverso
un aumento del disavanzo primario strutturale.

Il grafico 2.4 si compone di quattro quadranti. | due di sinistra sono
caratterizzati da fas negative del ciclo economico (output gap negativo). Il
quadrante in ato considera situazioni di restrizione fiscale (variazioni
dell'avanzo primario strutturale positive), mentre quello in basso s
compone di manovre espansive (variazioni negative dei saldi strutturali). |
due quadranti di destra, relativi a fas economiche espansive (output gap
positivo), illustrano una politica fiscale restrittiva nel quadrante alto
(variazione dell'avanzo primario strutturale positiva) e una espansiva nel
quadrante basso (variazioni negative dei saldi strutturali).

Per comprendere appieno il ruolo dellafiscal stance, bisognainserirlanel
contesto delle regole sancite dal Patto di Stabilita e Crescita. L'asse
orizzontale rappresenta il raggiungimento dell'obiettivo di medio termine,
in quanto il saldo strutturale non varia da un periodo all'altro, ma rimane
costante over-the-cycle, lasciando operare liberamente gli stabilizzatori
automatici (stance neutrale). Qualora gli Stati Membri non avessero ancora
raggiunto |'obiettivo di medio termine, una fiscal stance restrittiva - anche
in presenza di un andamento non favorevole del ciclo - sarebbe necessaria
per permettere un graduale avvicinamento atale obiettivo. Pertanto, il pieno
rispetto del Patto di Stabilita e Crescita porterebbe ad un posizionamento
nel due riquadri in ato. In atre parole gli Stati dovrebbero perseguire
politiche fiscali restrittive, in maniera tale da rispettare gli impegni pres in
sede Europea. E' importante, tuttavia, sottolineare come le istituzioni
europee prevedano margini di flessibilita circail percorso di avvicinamento
al'obiettivo di medio termine quando uno Stato s trovi a fronteggiare



condizioni economiche particolarmente negative, come quella manifestatas
nel 2009.

Come mostra il grafico2.4 la fiscal stance per il triennio 2012-2014 é
sempre restrittiva, con un saldo primario strutturale che migliora
annualmente ad un tasso medio dello 0,8 per cento. Tuttavia, per gli anni
2012-2013, caratterizzate da un output gap negativo, e quindi da
un’economia che cresce a di sotto del suo potenziale, la politica fiscale
risulta essere restrittiva e pro-ciclica. In altre parole, il miglioramento dei
conti pubblici in una fase negativa del ciclo rischia di ralentare
ulteriormente la ripresa economica. || 2014 sara caratterizzato, invece, da
una politica fiscale restrittiva ma anticiclica, in quanto I’ economa viaggera
ad un livello superiore rispetto a proprio potenziale, e, quindi, con output
gap positivo

Un secondo metodo per valutare la fiscal stance mette in relazione le
variazioni dell'output gap, con le variazioni dell'avanzo primario strutturale.
Un simile approccio viene considerato pit accurato rispetto al precedente,
perché permette di porre maggiore enfasi sulla dinamica del ciclo
economico. Nel grafico 2.5, a sinistra dell'asse verticale s hanno variazioni
negative dell'output gap e, quindi, un peggioramento dell'andamento
economico; dla sua destra s ha un miglioramento dello scenario
Macroeconomico.

Dal grafico 2.5 s puo dare una valutazione leggermente diversa della
fiscal stance rispetto a quanto detto precedentemente. L’ intero quinquennio
s concentra nel quadrante in altro a destra, che é caratterizzato da una
restrizione fiscale, ma a fronte di un miglioramento del ciclo economico.
Pertanto, nonostante negli anni 2010-2013 I’ output gap sia negativo, esso
tende a migliorare di anno in anno, attribuendo cosi ala politica fiscale un
ruolo di stabilizzatore (ossia le politiche restrittive vengono poste in essere
in situazioni di miglioramento del quadro economico).

45



Grafico 2.4
Fiscal Stance e output gap
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Grafico 2.5
Fiscal stance e variazione output gap
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2.2 Gli andamenti tendenziali di finanza pubblica

[l Documento di Economia e Finanza (DEF) espone gli andamenti
tendenziali di finanza pubblica per gli anni 2010-2014 in due sezioni
distinte del documento.

LaTavolalll.2 dellasezione | del DEF riporta I'evoluzione dei principali
aggregati delle Amministrazioni Pubbliche (AP) rilevanti ai fini della
trasmissione alla Unione Europea del Programma di stabilita.

LaTabellall.2-2 della sezione |1 del DEF mostrainvece i dati relativi a
Conto Economico delle AP redatto secondo le regole di contabilita
nazionale.

La tabella 2.3 riporta I'andamento degli aggregati di spesa ed entrata
nelle due versioni dei conti. Dal confronto degli andamenti risulta che, nel
periodo considerato, gli aggregati di entrata e di spesa totali costruiti
secondo le definizioni contenute nel Programma di Stabilita risultano essere
piu bassi in media dello 0,5 per cento rispetto a quélli riportati nel Conto
Economico delle AP. Tuttavia, tale differenza non incide sull’andamento
dell'indebitamento netto, poiché s tratta di poste compensative di analoga
entita dal lato dell'entrata e della spesa. Altresi non risulta influenzata la
pressione fiscale.

La tabella 2.4 fornisce il raccordo tra le due versioni effettuato dall'l stat
per i dati di consuntivo, in particolare per gli anni 2008 e 2009, con le voci
che le differenziano. L'esame dei dati evidenzia che gli ammortamenti ed i
ricavi dalla vendita di beni e servizi rappresentano le voci piu rilevanti in
termini di differenzatrale due definizioni degli aggregati.
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Tabella2.3
Aggregati di entrata e di spesadelle AP

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Spese totali (definizione tradizionale) 525 51,2 503 495 493 490
Spese totali (definizione regolamento CE n. 1500/2000) 51,8 50,6 497 489 487 485
Entrate totali (definizione tradizionale) 472 46,6 464 468 466 464
Entrate totali (definizione regolamento CE n. 1500/2000) 466 460 458 462 460 459
Tabella2.4
Raccordo tra aggregati di entrata e spesadelle AP

2008 2009

Spese totali (definizione tradizionale) 494 525

(+) ricavi da vendita di beni e serviz 12 13

(+) vendite residuali e produzione di beni e servizi per uso proprio 05 05

(+) SWAP di interessi 00 -01

(-) risultato netto di gestione -01 -01

() ammortamenti 18 20

(-) imposte sui prodotti a carico di amministrazioni pubbliche 05 05

Spese totali (definizione regolamento CE n. 1500/2000) 488 518

Entrate totali (definizione tradizionale) 46,7 47,2

(+) ricavi da vendita di beni e serviz 12 13

(+) vendite residuali e produzione di beni e servizi per uso proprio 05 05

(-) risultato netto di gestione -01 -01

(-) ammortamenti 18 20

(-) imposte sui prodotti a carico di amministrazioni pubbliche 05 05

Entrate totali (definizione regolamento CE n. 1500/2000) 46,2 46,6

2.2.1 1| consuntivo 2010

II Documento di Economia e Finanza (DEF) riporta I'analisi del conto
economico delle AP in relazione ai dati di consuntivo dell'esercizio 2010%°
(cfr. tabella 2.5). 1| commento che segue s basa sui conti presentati nella
sezione Il del DEF.

% Dati 2010 provvisori: fonte I stat.
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L’indebitamento netto della PA nell'anno 2010 s attesta a 71.211
milioni, inferiore rispetto ai 81.741 milioni del 2009 (-12,9 per cento). Il
sado primario del 2010 migliora significativamente rispetto a 2009,
passando da -11.333 milioni a -1.059 milioni nel 2010. Rilevante e lo
scostamento del dati di consuntivo rispetto alle previsioni della DFP, nelle
quali il disavanzo per il 2010 era stimato pari a 77.124 milioni e I'avanzo
primario pari a-5.055 milioni

Il netto miglioramento del saldo del 2010 rispetto all'anno precedente
riconducibile sia ad una contrazione delle spese che ad un aumento delle
entrate. Le entrate finali nel 2010 sono pari a 722.302 milioni di euro, in
aumento dello 0,9 per cento. Le spese finali nel 2010 s attestano su
793.513 milioni di euro, in riduzione di -0,5 per cento rispetto a 20009.
Rispetto alle previsioni del Documento di Finanza Pubblica (DFP) di
settembre scorso, le spese per il 2010 risultano inferiori alle stime di 14.140
milioni.

In dettaglio, la spesa primaria corrente mostra un aumento nel 2010
rispetto al’anno precedente pari al’1,3 per cento (8.531 milioni), piu che
compensato da una significativa riduzione della spesa in conto capitale (pari
al -18,5 per cento, -12.241 milioni) e da una lieve diminuzione della spesa
per interessi, pari alo -0,4 per cento (-256 milioni). Il DFP stimava
dinamiche superiori per tutte le componenti di spesa corrente e in conto
capitae.

L e entrate tributarie sono risultate pari a 445.416 milioni di euro (+ 1 per
cento rispetto a 2009), la cui crescita e attribuibile principalmente alle
imposte indirette (+ 5,1 per cento), parzia mente compensata dalla dinamica
negativa delle entrate in conto capitale (-72,3 per cento), legata a venir
meno delle entrate una tantum del 2009. Anche le imposte dirette mostrano
una evoluzione positiva, attestandosi a 222.857 (+ 1,2 per cento). |
contributi sociali risultano pari a 213.542 milioni di euro, in aumento
rispetto al valore registrato nel 2009 (+ 0,5 per cento).

Rispetto alle previsioni contenute nel DFP, le entrate finali del 2010
risultano inferiori ale stime di settembre scorso (-1,1 per cento), in
coerenza con la minore crescita del PIL realizzata a consuntivo rispetto alle
previsioni. Larevisione al ribasso e attribuibile principalmente alle imposte
indirette (-1,2 per cento), parzialmente compensata dalla rettifica delle
entrate in conto capitale (+50,7 per cento). Da registrare anche la revisione
dellastimade contributi sociali (- 1,26 per cento), legata - secondo la DEF
- dla minore dinamica dei salari rispetto a quella ipotizzata in settembre,
nonché allarevisione del dato 2009 operata dall'l stat.
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Il DEF evidenzia che lo scostamento rispetto alle previsioni DFP é
riconducibile a maggiori entrate lorde per circa 1.125 milioni (+1.728 dallo
Stato e - 605 nella componente degli enti territoriali) e ad una revisione in
aumento delle poste correttive. Queste ultime, in particolare, segnano a
consuntivo un aumento rispetto alle previsioni DFP per un importo pari a
3.493 milioni. Le poste correttive riflettono principalmente il volume dei
rimborsi e delle compensazioni d'imposta godute dai contribuenti in sede di
versamento delle imposte stesse, nonché altre voci come le vincite del lotto
oi contributi UE.

Esercizio 2010
Stime DFP Risultati Differenza
Entratefinali 447.786 445.416 -2.370
Bilancio Stato 405.319 407.047 1.728
Poste correttive PA -27.269 -30.761 -3.493
Enti territoriali 69.735 69.130 -605

Sarebbe utile acquisire maggiori informazioni sulle cause di una
revisione cosi significativa delle poste correttive. Sarebbe altresi utile che
le ipotesi relative alla costruzione delle previsioni fossero esplicitate nel
momento della presentazione delle stime stesse. La disponibilita di tali
informazioni solo a consuntivo (il DFP non esplicitava le ipotesi relative a
tale voce, ora rese disponibili; analogamente il presente documento non
esplicita leipotes relative a tali poste per gli anni 2011-2014) contribuisce
in modo limitato alla lettura dei quadri previsivi stessi. |l Rapporto sulle
entrate tributarie di Dicembre 2010 redatto dal Ministero dell’ Economia e
delle Finanze presenta alcuni dati di consuntivo per il 2009 e 2010 delle
poste compensative che non sono comparabili con quelle esposte nel
documento in esame. Il Bollettino della Banca d'Italia del corrente mese
riconduce la vivacita del gettito VA alle minori compensazioni,
quantificate in circa il 30 per cento - quasi 6 miliardi - dovute
all'introduzione, dal gennaio 2010, di vincoli normativi piu stringenti.

Il citato Rapporto sulle entrate tributarie sottolinea il venir meno di
alcune voci che hanno caratterizzato la dinamica delle entrate nel 2009; in
particolare, tale esercizio € stato caratterizzato da alti versamenti
dell’imposta sostitutiva sugli interessi corrisposti sui buoni postali fruttiferi
rimborsati nel 2009 e su altri redditi da capitale. Tra le entrate in conto
capitale il Rapporto ricorda quelle legate al rimpatrio dei capitali
dall’ estero (c.d. "scudo fiscale") e al riallineamento dei valori contabili per
I"adozione dei principi contabili IAS

Positivo nel 2010, invece, il contributo del gettito Irpef, dovuto, in
particolare, all’andamento delle ritenute versate dai lavoratori autonomi,
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anche per effetto di una parzale ripresa dell’attivita economica. Sempre
secondo il Rapporto, la ripresa degli scambi ha comportato anche effetti
benefici sul principale tributo indiretto, I'IVA, il cui gettito é stato trainato
principalmente dall’andamento dell’imposta sulle importazioni e da una
moderata ripresa degli scambi interni.

Le atre entrate non tributarie registrano nel 2010 un decremento
rispetto al 2009 pari a -3.126 milioni, connesso - secondo il DEF - con una
diminuzione dei versamenti erogati dall'Unione Europea a titolo di
cofinanziamento per -1.200 milioni (in relazione ai ritardi nell'effettuazione
delle relative spese e della conseguente rendicontazione), a minori
trasferimenti correnti da famiglie e imprese (circa -820 milioni) e a minori
incassi di capitale per - 500 milioni.

2.2.2 Gli andamenti tendenzali di finanza pubblica per il periodo 2011-2014

Il DEF presenta le stime relative a periodo 2011-2014 - aggiornate
rispetto a quelle presentate nel settembre scorso, sulla base delle
informazioni di consuntivo del 2010 - della revisione del quadro
macroeconomico e l'impatto delle normative introdotte. Viene presentata
per la primavoltala stima dell'esercizio 2014 (Cfr. Tabella 2.5).

Gli andamenti del 2011 mostrano un indebitamento netto atteso pari a
61.919 milioni di euro (-3,9 punti di PIL, rispetto ai -4,6 del 2010). Netto e
il miglioramento atteso sul saldo primario, che nel 2011 torna positivo e S
attesta a 14.168 milioni (0,9 punti di PIL). Per quanto riguarda gli anni
successivi I'andamento dell'indebitamento netto della PA sconta gli effetti
del decreto-legge 78/2010 e della legge di Stabilita 2011, nonché del
criterio di costruzione dei conti a legislazione vigente. L'andamento
dell'indebitamento in rapporto sul PIL resta sostanziamente costante negli
anni 2012 e 2013, attestandosi a -2,7 per cento, per poi scendere al -2,6 per
cento nel 2014.
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Tabella 2.5

Conto economico AP
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Le spese finali mostrano un tasso di evoluzione medio annuo pari a 2
per cento per cento. Nel 2011 sono stimate pari a 801.885 milioni, con una
variazione attesa rispetto a 2010 pari a 1,05 per cento, dinamica
riconducibile ad un significativo aumento atteso della spesa per interess
(8,4 per cento), ad un moderato incremento delle spese correnti (1,14 per
cento) e ad una contrazione della spesa in conto capitale (-9,66 per cento).
Negli anni successivi la spesa primaria corrente presenta un tasso di
aumento medio annuo dell'l,3 per cento. In termini di PIL, la spesa
primaria mostra un andamento decrescente su tutto il periodo, passando dal
42,5 per cento del 2011 a 40,9 per cento nel 2014. Le spese per interess
sono previste in continua crescita nel periodo 2011- 2014, con un aumento
medio annuo del 8,6 per cento che porta la loro consistenza in termini di
PIL dal 4,8 per cento nel 2011 al 5,6 per cento nel 2014.

Per quanto riguarda le spese in conto capitale infine, dopo I'ulteriore
contrazione nel 2012 di -3.474 milioni di euro (-7,5 per cento), esse
oscillano negli esercizi successivi poco a di sopradel valore per il 2012. In
termini di PIL tale aggregato di spesa mostra un andamento decrescente in
tutto il periodo, passando dal 3,5 per cento nel 2010 al 2,6 per cento nel
2014, che rappresenta unariduzione di un quarto rispetto a livello iniziale.

La riduzione piu accentuata riguarda i contributi in conto capitale, che
diminuirebbero del 21 per cento a fine periodo. La riduzione degli
investimenti fissi e invece prevista pari a 12 per cento.

Il quadro non e modificato dalla considerazione del criterio delle
politiche invariate, che non prevede nessun esborso aggiuntivo per tale
componente di spesa.

Non e chiaro il motivo per cui non s prevedano risorse finanziarie
aggiuntive, rispetto agli andamenti tendenziali, a titolo di finanziamento
delle politiche invariate. Secondo la metodologia indicata nella sezione
seconda del DEF (pg. 34)%’, il complesso della spesa tendenziale in conto
capitale sembrerebbe, infatti, dover essere incrementata dello 0,1%
(differenza tra I’andamento tendenziale previsto, pai a -0,2% e
I andamento effettivo riscontrato nel quinguennio 2004-2008).

Relativamente alle previsioni d'entrata, nel 2011 le entrate finali delle AP
S attesteranno a 739.966 milioni con un incremento del 2,4 per cento
rispetto all'anno precedente. La dinamica positiva € confermata anche per
gli anni 2012-2014 (3,8 per cento nel 2012; 2,9 per cento nel 2013; 3 per
cento nel 2014). Come evidenziato nel DEF, la variazione delle entrate

2" Che prende a riferimento, per la determinazione delle risorse necessarie per le politiche
invariate il differenziale tra I'andamento tendenziale previsto per il periodo 2013-2014 e il
tasso di variazione medio annuo effettivo riscontrato nel periodo 2004-2008.
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tributarie presenta in media, nell'arco del quadriennio considerato, tass
analoghi a PIL, confermando una elasticita unitariatrale due variabili.

La pressione fiscale rimane tendenzial mente costante, passando dal 42,5
per cento del 2011 al 42,7 per cento del 2012, al 42,6 per cento del 2013 e
a 42,5 del 2014.

Rispetto alla previsione DFP, nel 2011 le variazioni piu consistenti sono
riconducibili alle innovazioni legidative contenute nella legge di Stabilita
2011 (incremento pari a 2.400 milioni di euro per introiti derivanti dalle
procedure di assegnazione delle frequenze radioelettriche), nonché
dall'effetto di trascinamento dei risultati 2010 (minori entrate complessive
pari a-6.100 milioni di euro).

Il trend positivo & confermato per tutte le tipologie d'entrata. Infatti, le
entrate tributarie passano dai 457.066 milioni del 2011 ai 507.935 del 2014
(tasso di crescita medio pari a 3,6 per cento), soprattutto per effetto
dell'incremento delle imposte dirette (tasso di crescita medio pari a 3,9 per
cento) e delle indirette (tasso di crescita medio pari a 3,3 per cento).
Dinamiche piu moderate si registrano per i contributi sociali (tasso di
crescita medio pari a 2,6 per cento) e per le atre entrate correnti (tasso di
crescita medio pari a 2,8 per cento).

L e entrate tributarie vedrebbero aumentare il loro peso sul PIL, passando
dal 28,7 per cento del 2011 a 28,9 per cento del 2014, mentre i contributi
sociali dovrebbero scendere da 13,8 del 2011 al 13,5 del 2014.

Aumenta anche la componente rappresentata dalle entrate in conto
capitale non tributarie, che s attestano a 6.069 milioni (tasso di crescita
medio pari a 10 per cento).

Il grafico 2.6 mostra, per il periodo 2010-2014, I'andamento delle entrate
totali e delle spese totali della PA ed il relativo indebitamento netto.
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2.2.3 L'analis degli andamenti tendenziali per sottosettori

In coerenza con quanto previsto dalla legge di contabilita, il DEF
contiene un apparato di tabelle relative ai conti economici dei sottosettori
delle AP: Amministrazioni Centrali (AC), Amministrazioni Locali (AL) e
Enti di Previdenza e assistenza sociae (EP); per gli stess sottosettori sono
presentati anche i conti di cassa (cfr. tabelle 2.7, 2.8, 2.9).

Latabella 2.6 riepiloga, in termini di PIL, I'indebitamento netto e il saldo
primario tendenziale della PA e dei relativi sottosettori come esposti nel
DEF. L'articolazione del saldo della PA (-3,9 per cento nel 2011, -2,7 per
cento nel 2012, -2,7 per cento nel 2013, -2,6 per cento nel 2014) mostra
come il miglioramento atteso sia riconducibile all'indebitamento netto delle
AC, in diminuzione per tutti gli anni di riferimento (tra il 2011 e il 2014,
variazione di -1,5 punti di PIL), tale da compensare un lieve peggioramento
dell’indebitamento delle AL (-0,5 per cento nel 2011, -0,6 nel 2012 e 2013,
-0,7 nel 2014). Il saldo degli EP resta costante per ciascuno degli anni
considerati dal documento, attestandosi su un valore positivo pari allo 0,3
per cento.

55



Tabella 2.6
Indebitamento e saldo primario netto secondo i settori della Pubblica Amministrazione

(% del Pil)
Indebi tamento netto 2010 2011 2012 2013 2014
Amministrazioni pubbliche -4,6 -39 -2,7 -2,7 -2,6
Amministrazioni centrali -45 -37 -25 -23 -2,2
Amministrazioni locali -05 -05 -05 -0,6 -0,7
Enti previdenziali 04 0,3 0,3 0,3 0,3
Saldoprimario 2010 2011 2012 2013 2014
Amministrazioni pubbliche -01 09 24 2,7 29
Amministrazioni centrali -01 09 25 29 32
Amministrazioni locali -03 -03 -03 -04 -05
Enti previdenziali 04 0,3 0,3 0,3 0,3

La dinamica del saldo primario articolato per sottosettori indica che il
miglioramento delle AP é ancora una volta riconducibile alla evoluzione del
saldo delle AC, che migliora costantemente nel triennio di riferimento (da
0,9 per cento del 2011 a 3,2 per cento del 2014), compensando altresi la
maggiore spesa per interessi. Il saldo primario delle AL risulta riflettere
I’evoluzione dell’indebitamento netto del settore medesimo, in
peggioramento di -0,2 negli anni di riferimento.

Dal lato della spesa, I’ articolazione del conto per sottosettori evidenzia
che la spesa corrente primaria degli EP mostra un tasso di evoluzione medio
annuo del 3,2 per cento. Il conto delle AC indica una riduzione della
componente corrente primaria nel 2012 (-1,6 per cento) e si evolve con
variazioni positive nel periodo 2013-2014 (1,5 per cento nel 2013 e 2,0 nel
2014); il tasso medio annuo e pari a 0,63 per cento nel triennio. Le spese
correnti a netto degli interessi delle AL sono in costante crescita su tutto il
periodo, con un tasso media annuo del 2 per cento.

Con riferimento alla spesa in conto capitale, si evince una riduzione
soprattutto nel 2012 che caratterizza siale AC (-4,9 per cento) chele AL (-
7,1 per cento). Per gli anni successivi, la dinamica della spesa per le AL
rimane stazionaria (-0,5 e 0,9 per cento rispettivamente nel 2013 e 2014),
mentre per le AC s evince una crescita nel 2013 (2 per cento), seguita da
una nuova contrazione nel 2014 (-1,3 per cento), verosimilmente
riconducibile a criterio di costruzione a legislazione vigente dei conti

esposti.
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Le spese in conto capitale degli EP, in genere poco significative,
presentano un valore negativo nel 2012 (-350 milioni) in corrispondenza
probabilmente di una quota di dismissioni immobiliari (contabilizzate come
minori spese in conto capitale).

La spesa per interessi presenta una crescita differenziata per le AC e AL
(tasso medio annuo pari a 8,7 per cento nelle AC e circa 3 annuo medio per
le AL).

La mancanza della ripartizione del debito per sottosettori (come previsto
dalla legge 196/2009) non consente di valutare se tale diversa dinamica
differenziata rifletta una ipotesi di progressiva riduzione del debito delle
AL. Sarebbe utile che il Governo fornisse qualche informazione al
riguardo.

Con riferimento alle entrate, il totale delle entrate finali delle AC s
evolve con una crescita media annua del 3,9 per cento, trainata
principalmente dalle entrate tributarie (4,6 per cento medio annuo). Le
entrate finali delle AL dopo una contrazione nel 2012 (-0,13 per cento)
evidenziano una evoluzione moderata per i restanti esercizi del triennio (1,3
e 1,5 per cento rispettivamente). Tale dinamica riflette una riduzione della
componente dei trasferimenti (-0,96 in media annua, -3,9 nel 2012), solo in
parte compensata dalla crescita delle entrate tributarie, che aumentano ad un
tasso medio di circail 2 per cento nel triennio di riferimento.

Infine, relativamente al comparto degli EP, i trasferimenti dalle AC s
evolvono in modo tale da equilibrare il settore, tenuto conto della dinamica
della spesa e delle entrate contributive.

| conti per sottosettori presentati nel DEF non presentano le variazioni
alla struttura di finanziamento delle amministrazioni locali connesse con
I'attuazione del federalismo fiscale municipale e regionale. In base alle
norme recentemente approvate, infatti, per regioni, province e comuni, S
avra la sostituzione dei trasferimenti dello Stato con addizionali o
compartecipazioni di imposte erariali 0 con |'assegnazione di imposte
proprie. La posta "trasferimenti da amministrazioni pubbliche" dovrebbe
continuare a indicare i trasferimenti perequativi e per gli interventi
speciali.
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Tabella 2.7

Conto economico Amministrazioni Centrali.

2011 2012 2013 2014 2011 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Competenza Per centuale del PIL Variazione per centuale

Spese correnti netto interessi 354.177 348485 353795 360.884 2223 21,22 2085 2056 -1,61 152 2,00
Interessi passivi 73501 81215 83351 94519 461 494 521 539 10,50 8,79 6,98
Spesein conto capitale 271929 26573 27097 26.758 175 162 160 152 -4,86 197 -125

di cui: trasferimenti 18593 19.361 19.292 18.716 117 118 114 1,07 413 -036 -2,99
Totale spese finali netto interessi 382106 375.058 380.892 387.642 2398 2284 2245 22,09 -1,84 1,56 1,77
Totale spese finali 455607 456.273 469.243 482.161 2859 27,78 2765 2747 0,15 2,84 2,75
Entrate tributarie 359430 377100 390408 404.448 25 2296 2301 2305 4,92 353 3,60
Contributi sociali 2137 2157 2.180 2.203 013 013 013 013 094 1,07 1,06
Trasferimenti da Amm. Pubbliche 6.098 6.149 6.202 6.258 038 037 037 036 084 0,86 0,90
Trasferimenti daaltri soggetti 12048 12157 12206 12472 076 074 072 071 0,90 0,40 218
Altre entrate correnti 15.357 16.402 16.943 17.393 09 100 100 099 6,80 3,30 2,66
Totale entrate correnti 395.070 413965 427.939 442.774 2480 2520 2522 2523 4,78 3,38 3,47
Entrate in conto capitale 1.631 1.487 1494 1552 010 009 009 009 -8,83 047 388

di cui: trasferimenti 1.058 908 908 958 0,07 0,06 0,05 0,05 -14,18 0,00 5,51
Totale entrate finali 396.701 415452 429433 444.326 2490 2529 2531 2532 4,73 3,37 347
Saldo primario 14505 40394 48541 56634 092 246 28 323 176,77 2017 16,78
Saldo di parte corrente -32608 -15735 -14207 -12.629 205 -09% -084 -072 54,74 971 -1111
Indebitamento netto/Fabbisogno -58006 -40.821 -39.810 -37.835 -370 -249 -235 -216 -30,70 -248  -49
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Tabella 2.8

Conto economico Amministrazioni Locali.

2011 2012 2013 2014 2011 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Competenza Per centual e del PIL Variazione per centuale
Spese correnti netto interessi 211710 213764 218818 224.709 1329 1302 1289 1280 0,97 2,36 2,69
Interessi passivi 3.295 3453 3541 3598 021 021 021 021 4,80 2,55 161
Spese in conto capitale 20346 27.252 27127  27.3%9 184 166 160 156 -714  -046 0,86
di cui: trasferimenti 7246 6887 6918 7.035 045 042 041 040 -4,95 0,45 1,69
Totale spese finali netto interessi 241.056 241.016 245945 252.068 1513 1467 1449 1436 -0,02 2,05 2,49
Totale spese finali 244351 244469 249486 255666 1534 14,83 14,70 1457 0,05 2,05 248
Entrate tributarie 97.063 98864 101014 102892 609 602 5% 586 1,86 2,17 1,86
Contributi sociali 1373 1398 1418 1442 009 009 008 008 1,82 143 1,69
Trasferimenti da Amm. Pubbliche 96.304 92550 92535 93493 604 563 545 533 -390  -002 1,04
Trasferimenti daaltri soggetti 6.784 6.955 7.127 7.305 043 042 042 042 2,52 247 250
Altre entrate correnti 22806 23.349 23.842 24.349 143 142 140 139 2,38 211 2,13
Totale entrate correnti 224330 223116 225936 229.481 1408 1358 1331 1308 -0,54 1,26 157
Entrate in conto capitale 12131 13028 13297 13322 076 079 078 076 7,39 2,06 0,19
di cui: trasferimenti  12.131  13.028 13.297 13.322 0,76 0,79 0,78 0,76 7,39 2,06 0,19
Totale entrate finali 236461 236144 239233 242.803 1484 1438 1410 1383 -0,13 131 1,49
Saldo primario -459%5 4872 6712  -9.265 029 -030 -040 -053 603 37,77 3804
Saldo di parte corrente 9.325 5.899 3577 1174 05 036 021 007 -36,74 -3936 -67,18
Indebitamento netto/Fabbisogno -7890 -832% -10253 -12.863 -050 -051 -060 -0,73 551 2316 2546
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Tabella2.9

Conto economico degli Enti previdenziali e assistenziali.

2011 2012 2013 2014 2011 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Competenza Per centual e del PIL Variazione per centuale
Spese correnti netto interessi 312871 320315 331739 343429 1964 1950 1955 1957 238 357 352
Interessi passivi 295 300 306 312 002 002 002 002 1,69 2,00 1,9
Spese in conto capitale 0 -350 20 50 000 -002 000 0,00 - -10571 150,00
di cui: trasferimenti 0 0 0 0 0,00 0,00 000 0,00

Totale spese finali netto interessi 312.871 319.965 331759 343.479 1964 1948 1955 1957 2,27 3,69 353
Totale spese finali 313166 320265 332065 343791 1966 1950 1957 1959 2,27 3,68 353
Entrate tributarie 0 0 0 0 000 000 000 000

Contributi sociali 216310 221892 227215 233715 1358 1351 1339 1332 2,58 240 2,86
Trasferimenti da Amm. Pubbliche 99.249 100.065 106441 112.042 623 609 627 638 0,82 6,37 526
Trasferimenti da altri soggetti 892 909 926 A4 006 006 005 005 191 187 194
Altre entrate correnti 1.592 1.685 1.788 1.899 010 010 011 O11 584 6,11 6,21
Totale entrate correnti 318.043 324551 336.370 348.600 199 1976 1982 19,86 2,05 364 364
Entrate in conto capitale 0 0 0 0 000 000 000 0,00

di cui: trasferimenti 0 0 0 0 0,00 0,00 0,00 0,00

Totale entrate finali 318043 324551 336370 348.600 1996 1976 1982 1986 2,05 364 364
Saldo primario 5.172 4.586 4611 5121 032 028 027 029 -11,33 055 11,06
Saldo di parte corrente 4877 3.936 4.325 4.859 031 024 025 028 -1929 988 1235
Indebitamento netto/Fabbisogno 4.877 4.286 4.305 4.809 031 026 02 027 -12,12 0,44 11,71

Interessante e valutare |’ evoluzione delle poste di finanza pubblica per
sottosettori a netto dei flussi interni alle AP, cioe sottraendo i trasferimenti
per/da amministrazioni pubbliche e gli interessi passivi. Questa anaisi
serve principamente per valutare la spesa primaria “economica’ per
sottosettore, escludendo quindi quelle poste che scompaiono con il
consolidamento e che riflettono le caratteristiche del finanziamento di un
determinato servizio o settore.

La tabella 2.10 mostra la composizione per sottosettori della spesa
primaria e delle entrate consolidate. Esaminando I'andamento della quota di
spesa primaria sul totale della PA, si evince una diminuzione relativa delle
AC che, nel periodo considerato, passa dal 25,3 per cento del 2010 al 22,9
per cento del 2014 (-3,4 per cento complessivo). Le AL mostrano che la
propria quota sul totale della PA rimane sostanzialmente invariata. Quanto
agli EP, risulta un andamento crescente della quota di spesa primaria sul
totale in misuraanaloga alariduzione delle AC.
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Tabella 2.10
Composizione delle spese e delle entrate della PA per sottosettore, Conto Economico consolidato
(valori percentuali)
2010 2011 2012 2013 2014

Competenza

Spesaprimaria

AC 253 24,7 24,0 234 29
AL 33,2 33,0 32,8 328 32,8
EP 414 24 432 438 44,3
PA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Entrate al nettodei trasferimenti

AC 52,8 52,7 532 534 53,7
AL 17,7 17,8 17,6 17,5 17,3
EP 295 29,6 29,2 291 290
PA 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

La tabella 2.11 - elaborando le informazioni contenute nella DFP -
riporta le principali voci del conto economico della PA, articolato per
sottosettori, dalle quali sono state escluse le poste di consolidamento.
Esaminando i dati in percentuale del PIL s nota che, per il quadriennio
2011-2014, le Amministrazioni Centrali registrano un avanzo pari a 9,3 per
cento nel 2012 e pari a 9,4 e 9,6 nel 2013 e 2014 rispettivamente. Le
Amministrazioni locali registrano un indebitamento netto sul PIL pari a -
6,5 per cento nel 2012 e 6,4 nel 2013 e 2014; gli Enti di Previdenza
registrano un indebitamento netto in lieve peggioramento (-5,5 per cento nel
2012, -5,8 nel 2014).

Il quadro diverso che sembrerebbe derivare dalla raffigurazione qui
presentata, in realta, riflette le specificita dei criteri di finanziamento dei
sottosettori all’interno della PA ein particolare le caratteristiche di finanza
derivata sia delle amministrazioni territoriali che degli enti di previdenza, i
quali basano sui trasferimenti dal bilancio dello Sato una quota rilevante
del proprio finanziamento. Poiché, infatti, ricevono trasferimenti dalle
Amministrazioni Centrali, |'esclusione di tali voci ai fini de
consolidamento implica I’ evidenziazione di divari tra entrate e spese di
entita significativamente diversa dai saldi che le includono. Tale aspetto
non riflette comportamenti di maggiore o minore disciplina fiscale, quanto
piuttosto le caratteristiche istituzionali di finanziamento delle attivita
pubbliche.

61



L'analisi rende evidente peraltro come la misura dei valori di saldo
programmatico delle Amministrazioni Locali e degli Enti di Previdenza
dipenda dalla entita dei trasferimenti che i settori ricevono dal livello
centrale, soprattutto in presenza di una regola sul saldo (come quella
relativa al patto di stabilita interno) che influisce sulla dinamica di spesa
degli enti.

Di maggiore significativita e il confronto della dinamica della spesa
corrente e in conto capitale consolidata. L'evoluzione della spesa finae
(corrente primaria e capitale) delle AL risulta simile a quella del conto di
contabilita nazionale. Per le AC, invece, le due prospettazioni divergono:
I"andamento della spesa finale (corrente primaria e capitale) risulta migliore
in tutti gli anni di riferimento.

| grafici 2.7 e 2.8 mostrano la variazione delle spese correnti e in conto
capitale nei sottosettori AL e AC per gli anni 2011-2014.
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Tabela2.11
Conto economico consolidato (al netto del trasferimenti e interessi).

2011 2012 2013 2014 2011 2012 2013 2014 2012 2013 2014
Competenza Percentuale del PIL Variazione per centuale

SPESE

Spese correnti a nettointer essi

PA di cui: 677106 683802 699.175  717.228 4250 4163 41,20 4087 0,9 2,25 258
AC 159579 156844 155810  156.356 1002 955 918 891 -1,71 -0,66 0,35
AL 209999 212031 217062 222930 1318 1291 12,79 12,70 0,97 2,37 270
EP 307528 314927 326303  337.942 1930 1917 1923 1926 241 361 357

Inter essi Passivi

PA di cui: 76.087 84.023 91.313 97.605 478 512 538 556 10,43 8,68 6,89
AC 73.369 81.081 88.215 94.381 460 494 520 538 10,51 8,80 6,99
AL 2423 2642 2792 2912 015 016 016 017 9,04 5,68 4,30
EP 295 300 306 312 002 002 002 002 1,69 2,00 1,96

Totale Spese Corr enti

PA di cui: 753193 767825 790483  814.833 4727 46,75 4658 4643 1% 2,95 308
AC 232948 237925 244025  250.737 1462 1449 1438 1429 214 2,56 275
AL 212422 214673 219854 225842 1333 1307 129 1287 1,06 241 272
EP 307.823 315227 326609 33824 1932 1919 1925 1927 241 361 357

Totale Spese in conto capitale

PA di cui: 48.691 45.217 46.037 45.956 306 275 271 262 -7,13 181 -0,18
AC 19.345 18315 18.890 18547 121 112 111 106 -532 314 -1,82
AL 20.346 27.252 27127 27.359 184 166 160 156 -7,4 -0,46 0,86
EP 0 -350 20 50 000 -002 000 000 - -10571 150,00

Totale spesefinali a netto degli inter essi

PA di cui: 725797 729019 745212 763184 4555 4439 4391 4349 0,44 222 241
AC 178924 175159 174700  174.903 11,23 10,66 1029 997 -2,10 -0,26 012
AL 239345 239283 244189  250.289 1502 1457 1439 1426 -0,03 2,05 250
EP 307528 314577 326323  337.992 1930 1915 1923 1926 2,29 373 358

Totale spese finali

PA di cui: 801834 813042 836525  860.789 50,33 4950 49,29 49,05 1,39 2,89 290
AC 252293 256240 262915  269.284 1583 1560 1549 1534 1,56 2,60 242
AL 241.768 241.925 246.981 253.201 1517 14,73 1455 1443 0,06 2,09 252
EP 307.823 314877 326629 338304 1932 1917 1925 1928 2,29 3,73 357

SALDO

Indebitamento netto

PA di cui: -61.917 -44.862 -45.759 -45.888 -389 -273 -270 -261 -27,54 2,00 0,28
AC 138178 152929  160.180  168.646 867 931 94 961 10,68 4,74 529
AL  -111066 -107.400 -109.239 -112.788 -697 -654 -644 -643 -330 171 325
EP -80.029 -90.391 -96.700  -101.746 -559 -550 -570 -580 153 6,98 522

Nota: il conto consolidato della PA viene ottenuto escludendo dalle voci di spesai trasferimenti tra sottosettori e riducendo la
spesa per interessi delle AL, per la quota corrispondente agli interessi pagati alle AC (gli importi di tale componente sono
stati forniti per le vie brevi dalla Ragioneria Generale dello Stato).
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Grafico 2.7
Spese correnti (tassi di variazione annui)

4,00
3,00
_—
2,00 /.—i
1,00
0,00 , _—*
2012 /2(»/ 2014
-1,00 /
-2,00
=== Amministrazioni centrali == Amministrazioni locali
Grafico 2.8
Spese in conto capitale (tassi di variazione annui)
6,00
4,00
Y
0,00 T :
2012 / 013 \;o‘14
_2,00 / /
-4,00 //
-6,00 ./
-8,00
== Amministrazioni centrali == Amministrazioni locali




2.2.4 Approfondimento di alcune voci di spesa

Il pubblico impiego

Il preconsuntivo 2009 e 2010

| dati di preconsutivo per il 2009 e 2010 sono stati aggiornati
coerentemente con le nuove stime fornite dall’ISTAT nelle tavole allegate
a comunicato “PIL e indebitamento delle amministrazioni pubbliche” del
1° marzo 2011. | precedenti dati, forniti dalle tavole allegate ala Decisione
di finanza pubblica, ipotizzavano una spesadi 171.578 milioni per il 2009 e
di 174.964 milioni per il 2010 mentre le nuove previsioni stimano una
spesa, rispettivamente, di 171.026 e 171.905 milioni. Il minor onere
sarebbe, conseguentemente, pari a 552 milioni per il 2009 ed a 3.059
milioni per il 2010. | fattori che concorrono a determinare il miglior
risultato conseguito nel 2010 sono:

larevisione a ribasso della spesa per |I'anno 2009. La riduzione
del dato stimato per tale anno (-552 milioni), si trascina nel 2010
“abbassando il pavimento” utilizzato come dato di partenza per
il 2010 stesso;

il mancato rinnovo di acuni contratti collettivi di lavoro
nell’anno 2010. Si fa riferimento ai contratti collettivi nazionali
di lavoro riferiti a biennio economico 2008-2009 del vigili del
fuoco e dei prefetti. 1l contratto dei vigili del fuoco é stato
sottoscritto nel 2010 ma pubblicato nel 2011 e determina uno
dlittamento dal 2010 a 2011 di una spesa pari a circa 108
milioni di euro®. Per quanto riguardai prefetti, la spesa differita
all’anno successivo ammonta a circa 8 milioni di euro®. La
spesa complessiva traslata a 2011 ammonta, quindi, a circa 120
milioni di euro;

gli effetti di dlittamento salaridle meno incidenti rispetto a
guanto previsto, a riflesso delle misure contenitive della spesa
adottate negli ultimi anni. Lo dlittamento salariale, come
precisato dalla Nota metodologica, indica il fenomeno del
divario di crescita tra retribuzioni di fatto e retribuzioni
contrattuali ed € determinato da una pluralita di fattori anche di
natura strutturale. Sembrerebbe, dunque, desumersi che le esatte

% | a spesa & dovuta alle somme da corrispondere atitolo di arretrati per il 2009 e in competenza
per il 2010. A decorrere dal 2008 era gia stata erogata I'indennita di vacanza contrattuale. Il
dato di spesa e stato acquisito per le vie brevi ed € suscettibile di verifica da parte dei
competenti uffici della Ragioneria generale dello Stato.

# Semprein base adati acquisiti per le vie brevi suscettibili di verifica.
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determinanti che hanno consentito I’ ulteriore contrazione della
spesa, per un importo pari a circa 2,3 miliardi di euro, non
possano essere ancora puntualmente descritte, in attesa di
conoscere i dati di dettaglio del pagamenti per retribuzioni
effettuati nel corso del 2010.

Deve, comunque, rilevarsi che la quas totalita della minore spesa é
dovuta a risparmi conseguiti dalle amministrazioni centrali (che
rappresentano circa il 55 per cento della spesa complessiva per retribuzioni
del dipendenti pubblici) pari a 2.858 milioni a cui fanno riscontro solo 294
milioni conseguiti dalle amministrazioni locali (che determinano, invece,
circail 42 per cento della spesa) .

L’incremento della spesa per il 2010 € pari alo 0,5 per cento, in
rallentamento rispetto alla dinamica rilevata nel 2009 (0,8 per cento). Il
DEF individua, quali fattori di riduzione della spesa nel 2010, il
dispiegamento degli effetti di contenimento degli oneri di personale disposti
dal decreto legge n. 112/2008 ed in particolare quelli derivanti dalle misure
di razionalizzazione del comparto scuola.

L'incidenza della spesa per redditi sul PIL passa dall’11,3 all’11,1 per
cento.

Le previsioni 2011-2014 a tendenziale a legislazione vigente
La tabella che segue mette a confronto le previsioni contenute nella

Decisione di finanza pubblica dello scorso settembre con quelle recate dal
Documento in esame.

Redditi dalavoro dipendente (milioni di euro)
2010 2011 2012 2013 2014
Decisione di finanza pubblica 2011-2013 174.964 173.893 174102  174.707 n.d.
Variazione rispetto all’ anno precedente - -0,6 +0,1 +0,3 n.d.
Documento di economia e finanza 2011 171905 171.090 170.693 170.840 172.191
Variazione rispetto all’ anno precedente - -0,5 -0,2 +0,1 +0,8
Differenzatrale previsioni in valore assoluto -3.059 -2.803 -3.409 -3.867

Fonte: Decisione di finanza pubblicadi settembre 2010 e Documento di economia e finanza 2011
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Le previsoni proposte nel Documento in esame riflettono,
principalmente, I’andamento di tre fattori:

e il blocco delle dinamiche retributive fino al 2013;

o (li effetti delle manovre contenitive di finanza pubblica. Il
Documento fa riferimento a decreti legge n. 112/2008 e n.
78/2010;

e Jlastimadegli effetti di dittamento salariale.

La previsione sconta, oltre alla sottoscrizione nell’anno 2011 dei pochi
contratti ed accordi negoziali relativi ai bienni economici pregressi ancora
in attesa di definizione, la sola erogazione dell’indennita di vacanza
contrattuale per i trienni 2010-2012 e 2013-2015. Con riguardo atali profili
s rileva che la sottoscrizione dei contratti in attesa di definizione comporta,
come gia accennato, 1o dittamento dal 2010 al 2011 di una spesa pari circa
a 120 milioni di euro. Per quanto concerne l'indennita di vacanza
contrattuale riferita a triennio 2010-2012 si rammenta che I'articolo 9,
comma 17 del decreto legge n. 78/2010 ne aveva gia disposto |'erogazione
nella misura prevista a decorrere dall'anno 2010, in applicazione
dell'articolo 2, comma 35, della legge 22 dicembre 2008, n. 203. Ne
consegue che I’ erogazione di tale importo non dovrebbe aver determinato la
revisone delle stime. Infine, per quanto concerne I’indennita di vacanza
contrattuale per il triennio 2013-2015, s rileva che il vigente blocco dei
trattamenti disposto per il triennio 2011-2013 determina o dlittamento del
pagamento degli importi riferiti a 2013 all’anno 2014. Nel corso del 2014
Iindennita di vacanza contrattuale, calcolata sulla base del tasso di
inflazione programmata del 2013 pari al’1,5 per cento, verra erogata nella
suamisuraaregime, ossialo 0,75 per cento delle retribuzioni contrattuali. I
monte delle retribuzioni contrattuali € inferiore a monte delle retribuzioni
di fatto, ne consegue che la parte dell’incremento stimato per il 2014, pari
alo 0,8 per cento, dovuto all’erogazione dell’indennita di vacanza
contrattuale ammontera ad un valore prossimo alo 0,6 per cento del monte
complessivo delle retribuzioni. Secondo quanto affermato dal Documento
di economia e finanza ci s attende, inoltre, che I'impatto delle misure
contenitive della spesa disposte dal decreto legge n. 112/2008, in misura
peraltro non precisata, s incrementi nell’anno 2011 per poi quas
stabilizzarsi nel 2012 ed entrare aregime nel 2013. Si chiarisce, altresi, che
anche le misure recate dal decreto legge n. 78/2010 sono attese produrre
effetti consistenti, non quantificati, di contenimento negli anni 2012 e 2013
per poi stabilizzars nel 2014. Infine si chiarisce che gli effetti di dlittamento
sdariale sono stimati, prudenzidmente, sulla base delle risultanze
dell’ ultimo quinquennio; in pratica il Documento afferma che per I'intero
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periodo previsionale e stata considerata, appunto per motivi prudenziali,
una percentuale di incremento delle retribuzioni peraltro non puntualmente
precisata. Si evince, dunque, che la revisione delle stime per il triennio
2011-2013 ed il dato previsionale del 2014 sono, soprattutto, conseguenza
dellarevisione del dato 2010 e dell’ effetto di trascinamento di questo valore
negli anni successivi. | dati corretti sono, da un lato, ridotti per tenere conto
degli effetti delle misure contenitive dellaspesadi cui a D.L. n. 112/2008 e
n. 78/2010, che non sono pienamente dispiegati, dall’ altro, incrementati per
valutare una certa misura di dittamento salariale.

Le previsioni a politiche invariate

Rinviando all’ apposito approfondimento per la metodologia utilizzata
nella costruzione delle previsioni a politiche invariate, s rileva che il
Documento calcola il tasso medio di evoluzione della spesa per redditi da
lavoro dipendente considerando c