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Premessa. 
 
1. 
Con l’adesione all’Unione economica e monetaria – e con il conseguente 
recepimento dei vincoli posti dal Patto di stabilità e crescita – la gestione, 
l’esame e il controllo dei conti pubblici in Italia e negli altri paesi membri 
hanno, necessariamente, posto al centro dell’attenzione il rispetto dei parametri 
concordati in sede europea, rappresentati dagli indicatori sintetici 
dell’indebitamento netto e del debito in rapporto al prodotto interno lordo. 
Le esigenze di comparazione e di confronto tra tutti i paesi dell’Unione hanno, 
poi, reso indispensabile il riferimento ai conti di finanza pubblica elaborati in 
sede di contabilità nazionale, estesi a tutti gli enti ricompresi nella definizione di 
Amministrazioni pubbliche e soggetti a regole di costruzione standardizzate e 
continuamente controllate da EUROSTAT, l’Ufficio di statistica della 
Commissione europea. 
Sul piano della gestione della finanza pubblica, la necessità di operare nel 
rispetto dei vincoli internazionali ha imposto, fin dal momento di avvio 
dell’Unione, di mettere a punto strumenti di coordinamento delle politiche 
tributarie e della spesa, in modo che, per tutti i livelli di governo, fosse definito il 
contributo da garantire ai fini del conseguimento degli obiettivi di riduzione del 
disavanzo e del debito pubblico. 
Tale esigenza ha assunto un rilievo particolare nell’esperienza italiana, 
caratterizzata da una tendenza, non ancora conclusa, al progressivo 
decentramento dei compiti di governo della spesa e delle entrate verso le 
amministrazioni regionali e locali. Ciò ha richiesto un impegno continuo e 
complesso di adozione e sperimentazione di strumenti di controllo della spesa, in 
grado di assicurare, al tempo stesso, il contributo di tali enti agli obiettivi 
europei, ma anche condizioni di omogeneità ed equità nella distribuzione degli 
oneri. E, in ogni caso, la salvaguardia di livelli non rinunciabili di qualità nei 
servizi resi alla collettività. 
Anche la Corte Costituzionale (da ultimo con la Sentenza n. 284/09) ha 
affrontato la questione degli equilibri generali della finanza pubblica in 
relazione agli obiettivi di convergenza delle economie degli Stati membri 
dell’Unione europea, riconducendo nell’ambito dei principi fondamentali della 
materia di competenza legislativa concorrente “coordinamento della finanza 
pubblica”, anche le misure della legislazione statale di contenimento della 
politica di spesa degli enti territoriali. 
Nelle nuove condizioni, la Corte dei conti ha, con tempestività, modificato e 
adattato la propria attività di controllo e di referto, allo scopo di fornire un 
contributo efficace sia nel monitoraggio dei principali strumenti per il 
coordinamento della finanza pubblica che nelle valutazioni economico-
finanziarie. 
Così, nell’annuale Relazione sul rendiconto generale dello Stato, sempre più 
spazio è stato riservato alla valutazione dei risultati complessivi della finanza 
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pubblica, non limitando l’esame ai conti dello Stato, mentre un’ampia sezione 
della relazione è dedicata alla verifica dei risultati della gestione delle 
autonomie territoriali, attraverso il monitoraggio e l’analisi critica dei principali 
strumenti di coordinamento (il Patto di stabilità interno e il Patto per la salute). 
 
2. 
Con il recente nuovo impulso impresso al ridisegno costituzionale delineato con 
il nuovo titolo V della Costituzione – e con la conseguente ridefinizione di norme 
per il coordinamento della finanza pubblica – si rafforza l’esigenza di un 
impegno della Corte specificamente dedicato a queste complesse modalità di 
verifiche e controlli. 
Origina da qui l’opportunità di dare seguito, in via sperimentale – e, per ciò 
stesso, senza pretesa di completezza - alle indicazioni normative (legge 244/07, 
articolo 3, comma 65) che prevedono l’elaborazione di un rapporto sul 
coordinamento della finanza pubblica  che potrebbe assumere la cadenza 
annuale, consentendo al Parlamento di disporre di una valutazione di sintesi 
sull’adeguatezza e sulla rispondenza degli strumenti a garantire il rispetto degli 
obiettivi europei. Non meno importante potrebbe rivelarsi, per il legislatore, 
l’evidenziazione delle maggiori criticità emerse nella gestione degli strumenti di 
coordinamento, al fine di apportare le eventuali correzioni. 
 
3. 
Il primo rapporto (una sorta di “numero zero”) si confronta con una fase di 
ciclo economico non positiva, che ha inevitabilmente impresso “torsioni” 
rilevanti agli strumenti di coordinamento, da valutare in una prospettiva di 
minore rigidità dei parametri di mero contenimento dei disavanzi. 
Nel 2008 e nel 2009, per l’impatto della recessione, il significato di 
coordinamento delle finanze pubbliche si è necessariamente esteso. Le autorità 
di molti paesi hanno esplicitamente orientato la leva di bilancio alla 
stabilizzazione del ciclo economico, portando il disavanzo pubblico dell’area 
Ocse a superare l’8 per cento del Pil, a fronte dell’1,3 per cento del 2007. In 
Italia il ricorso alla leva di bilancio è stato meno pronunciato che altrove, ma lo 
scarto accumulato rispetto agli obiettivi programmatici è stato ugualmente 
importante. 
Occorre pertanto chiedersi se gli strumenti di coordinamento della finanza 
pubblica abbiano mostrato un sufficiente grado di adattabilità alle nuove difficili 
condizioni economiche. In altri termini, si tratta di valutare, oggi ma anche in 
prospettiva, se l’insieme delle leve messe a punto in questi anni con lo scopo 
principale di contenimento dei disavanzi, abbiano anche la capacità di 
imprimere alla finanza pubblica, sia pure in modo selettivo, correzioni 
significative a sostegno dell’attività economica. O se, invece, le regole e i 
controlli in  atto presentino un’eccessiva rigidità.  
L’analisi del funzionamento dei meccanismi di coordinamento assume 
particolare rilevanza anche alla luce delle innovazioni istituzionali varate nel 
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corso della legislatura. Il passaggio al federalismo fiscale non può prescindere 
da una revisione in senso rafforzativo dei meccanismi di coordinamento. 
A tali meccanismi di coordinamento la Corte è chiamata a dare il proprio 
apporto in forza di norme di legge e di plurime pronunce della Corte 
Costituzionale. 
Un aspetto, al riguardo su cui potrebbe farsi una riflessione, è il “rapporto di 
comunicabilità” tra Parlamento e Corte, facendo sì che il Parlamento possa 
avere immediata e completa contezza tanto delle attività di controllo della Corte 
quanto dei risultati di esse. 
Ciò al fine, da un lato, di poter intervenire, ove sia ritenuto opportuno adottare 
idonei correttivi con gli strumenti propri del Parlamento e con una visione 
strategica d’insieme; d’altro lato di poter indicare alla Corte, proficuamente, le 
priorità del controllo, come previsto dall’art. 1, comma 473, della legge 27 
dicembre 2006, n. 296. 
A tal fine, traendo ispirazione anche dagli ordinamenti di tipo anglosassone, 
potrebbe ipotizzarsi che una delle Commissioni Parlamentari, adeguatamente 
supportata, assuma anche il compito di mantenere forme di colloquio 
continuativo con la Corte perché dalle attività di controllo da questa svolte 
possa trarsi il massimo di utilità per l’attività del Parlamento e del Governo. 
E’, infatti, tale requisito di utilità – insito nel concetto stesso di “organo 
ausiliario” adottato, per la Corte, dalla Costituzione – che deve informare di sé 
l’attività della Corte. 
Il requisito di utilità potrebbe, peraltro, risultare affievolito da una 
moltiplicazione di controlli demandati in capo a vari organi: una molteplicità di 
voci, magari non del tutto consonanti, potrebbe risultare anche di nocumento, 
specialmente nell’attuale momento se concernente analisi e risultati di bilanci o 
di azioni della Pubblica Amministrazione. 
Potrebbe essere opportuno anche pensare a moduli organizzatori – certamente 
innovatori – idonei a creare sinergie tra i vari organismi di controllo e non 
concorrenzialità tra essi, fermo restando, ovviamente, il disegno costituzionale. 
 
 
 
 

Il Presidente 
Tullio Lazzaro 
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SINTESI E CONCLUSIONI 
 

La rimodulazione della manovra di finanza pubblica in un contesto di pesante 
recessione economica ha sottoposto gli strumenti di coordinamento a una tensione 
inusuale. Nel risultato finale, le Amministrazioni locali non hanno ampliato il 
disavanzo nella misura consentita per il temporaneo allentamento degli strumenti di 
contenimento della spesa. Ciò ha senza dubbio compensato, ai fini della determinazione 
dell’indebitamento complessivo, il maggiore disavanzo accumulato dagli altri livelli di 
governo, comprendendo fra questi non solo lo Stato centrale, ma anche gli Enti 
previdenziali, che hanno subito un consistente calo delle entrate, per via della caduta 
dell’occupazione. 

I risultati del 2009 per livello di governo aprono tuttavia, proprio perché 
determinatisi in presenza di un andamento recessivo del prodotto, argomenti di 
discussione che vanno oltre la momentanea redistribuzione dell’onere di riequilibrio del 
bilancio pubblico. La questione va esaminata da due punti di vista: il primo, relativo 
alla funzione compensativa svolta dagli strumenti di finanziamento derivato; il secondo 
attinente al ritardo con cui gli impulsi di politica economica si trasmettono 
all’economia, per un certo grado di rigidità che caratterizza i meccanismi di 
coordinamento. 

A fronte dell’accentuata flessione delle entrate tributarie, il finanziamento statale 
ha garantito la copertura di alcune spese essenziali delle Amministrazioni locali, a 
cominciare da quelle della sanità. Il ruolo compensativo svolto dalla finanza derivata 
non genera sorpresa; esso è connaturato nella decisione di stabilire ex-ante il flusso di 
finanziamenti da destinare alle Amministrazioni per l’espletamento di alcune funzioni. 
Anche nella prospettiva federalista, il bilancio statale conserverà un ruolo 
compensativo, strettamente collegato alla necessità di garantire livelli essenziali di 
assistenza, fissati indipendentemente dallo stato della congiuntura economica.  

Una questione di sostenibilità si pone, tuttavia, in ragione delle dimensioni inusuali 
della recessione, che dovrebbe tradursi, da oggi al 2012, in una perdita di Pil nominale 
di ben 130 miliardi di euro (un importo equivalente a due volte l’attuale spesa per 
interessi sul debito!), rispetto alle proiezioni di inizio legislatura. In queste condizioni, 
può rivelarsi difficile conservare gli obiettivi di spesa espressi in quota del prodotto, a 
meno che non si accetti una riduzione dei livelli assoluti della spesa stessa. 

Con riferimento al secondo aspetto, l’impulso trasmesso attraverso la 
flessibilizzazione degli strumenti di coordinamento, in specie del Patto di stabilità, è 
rimasto al di sotto delle attese e, come detto, gli Enti locali non hanno sfruttato per 
intero i margini loro concessi per una maggiore espansione della spesa in conto 
capitale. Quest’intervento era stato peraltro concepito prendendo a riferimento valori 
medi che, in quanto riferiti a un insieme di amministrazioni ampio e disomogeneo, ha 
sopravvalutato la capacità di attivare una spesa supplementare nel conto capitale. Un 
maggior grado di efficacia si sarebbe potuto riscontrare in presenza di  un meccanismo 
di coordinamento capace di incidere in misura diversificata sulle singole 
amministrazioni, e per questo più adattabile anche ai mutamenti della congiuntura e 
delle priorità della politica di bilancio. Vi sono, in questo senso, ragioni per auspicare 
un rafforzamento della gestione su scala territoriale del Patto di stabilità. 

 
 
II. Stretta è stata nel 2009, la correlazione fra ripiegamento del ciclo economico e 

flessione delle entrate. Per la prima volta in serie storica, il Pil nominale e il gettito 
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complessivo hanno segnato una riduzione, accentuando gli andamenti sfavorevoli che 
già erano andati emergendo nel corso del 2008. 

La verifica ex-post degli effetti di gettito della manovra correttiva indica però 
risultati soddisfacenti. Per la quota per la quale è stato possibile effettuare la verifica, le 
manovre di finanza pubblica per il 2009 hanno fatto registrare a consuntivo un 
maggiore gettito netto di circa 3 miliardi rispetto alle quantificazioni che hanno 
accompagnato i provvedimenti correttivi. Si tratta, in larga misura, di maggiori proventi 
di natura straordinaria, riconducibili a provvedimenti discrezionali e temporanei, con 
cui è stato possibile compensare gli effetti sul disavanzo prodotti dalla contrazione 
ciclica del gettito. 

Il Rapporto dedica ampio spazio all’evoluzione in atto nei sistemi di 
acquisizione delle imposte, sottolineando positivamente l’abbandono della logica di 
contrapposizione rigida fisco-contribuente, per una impostazione più flessibile intesa, 
invece, a favorire l’adesione del contribuente. Una impostazione che si è riflessa, 
vantaggiosamente, sull’attività di accertamento e, a seguito di una più elevata capacità 
gestionale, sulla stessa concretezza degli obiettivi di riduzione dell’evasione fiscale. 

Gli aumenti di gettito attesi dalla lotta all’evasione, così come quelli connessi 
alla crescente dilatazione della raccolta dei giochi ed alla maggiore efficacia della 
riscossione dei ruoli e della riscossione coattiva hanno acquisito un peso essenziale e 
determinante ai fini dell’attuazione delle manovre di finanza pubblica. 

I cambiamenti intervenuti hanno, peraltro, avuto un forte impatto sulla gestione 
della politica fiscale e sull’intreccio dei ruoli fra scelte impositive e gestione 
amministrativa. Al ridimensionamento degli spazi e del grado di cogenza delle prime 
ha finito per contrapporsi la dilatazione del ruolo dell’apparato amministrativo, posto di 
fronte a sfide sempre più impegnative e chiamato ad  assicurare il conseguimento di 
obiettivi crescenti. Di qui la criticità che, a seguito degli sviluppi sopra delineati, va 
sempre più assumendo la valutazione dell’impatto che ciò comporta in termini di 
effettiva adeguatezza dell’amministrazione sotto i profili, non solo del numero, ma 
anche e soprattutto della professionalità, dell’integrità e del modello organizzativo. 

Al riguardo, ad avviso della Corte, devono essere ben ponderate le iniziative di 
ulteriore riorganizzazione degli apparati (come quella che ridisegna le competenze 
dell’Agenzia delle entrate su base provinciale) per il rischio di introdurre elementi di 
incertezza in un assetto che sembra aver conseguito una consolidata funzionalità e che 
individua nella funzione di servizio al contribuente una missione di non minore rilievo 
rispetto alla funzione di controllo. 

Così come non vanno sottovalutati i rischi latenti ed i perduranti problemi di 
credibilità della lotta all’evasione: dallo stress organizzativo, alla sovrapposizione di 
previsioni di gettito che insistono sulle stesse basi imponibili, alla non irreversibilità 
dell’emersione di materia imponibile conseguente all’effettuazione dei controlli, al 
persistente scarso interesse mostrato sia per una sistematica misurazione del fenomeno 
evasivo, sia per un’attenta ed un’affidabile verifica ex post del maggior gettito 
effettivamente ottenuto con l’azione di contrasto. Come eloquentemente dimostrato 
anche dai ritardi e dai limiti che continuano a connotare la presentazione della prescritta 
relazione annuale al Parlamento. 

L’analisi del gettito rivela, per altro verso, una significativa riduzione di 
capacità impositiva degli enti locali, determinata dall’intersecarsi degli effetti avversi 
della crisi economica con precedenti provvedimenti legislativi, con i quali si era inciso 
sulle fonti di gettito delle amministrazioni decentrate. 
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Nel 2009, nella generalizzata flessione delle entrate tributarie, la caduta del 
gettito è molto più accentuata nel conto delle amministrazioni locali, con riguardo sia 
alle imposte dirette (-10 per cento circa, contro -6,7 per cento per lo Stato) che alle 
imposte indirette (-11 per cento contro -1 per cento per lo Stato). 

Il coordinamento delle politiche tributarie fra diversi livelli di governo continua 
a risentire soprattutto dell’abolizione dell’Ici sulla prima casa e del ridimensionamento 
dell’Irap. In entrambi i casi si è posta, ed è rimasta inevasa, la questione delle ricadute 
delle scelte della politica fiscale nazionale sull’autonomia impositiva e finanziaria di 
regioni ed enti locali. Mentre la questione dell’autonomia impositiva è, per il momento, 
accantonata (ma si riproporrà in sede di attuazione del federalismo), l’autonomia 
finanziaria si è risolta nel confronto, e nel contenzioso che ne è seguito, circa 
l’adeguatezza dei trasferimenti attivati a titolo di compensazione del minor gettito Ici e 
Irap, anche in riferimento al problema di come adeguare le copertura alla dinamicità 
delle imposte oggetto di intervento. 

Ancora insoddisfacenti appaiono inoltre i risultati finora portati dal disegno di 
coinvolgimento degli enti locali nella lotta all’evasione e nella ripartizione dei relativi 
proventi. Si tratta di un punto di particolare rilevanza, considerando il ruolo che sempre 
più va assumendo la revisione degli strumenti di contrasto dell’evasione nel 
reperimento del gettito fiscale complessivo. 

Specialmente in presenza di basi imponibili ancorate al territorio, il contributo 
delle amministrazioni locali all’attività di accertamento potrebbe, in realtà, risultare 
determinante: sia a supporto dell’accertamento erariale (e maturando una 
compartecipazione al gettito recuperato), sia per realizzare la propria (e per ora 
limitata) autonomia impositiva. Per realizzare queste potenzialità, è auspicabile che più 
sostanziali avanzamenti vengano realizzati nel coordinamento fra singoli livelli di 
amministrazione in merito all’individuazione, l’acquisizione, l’interazione e la gestione 
delle rispettive basi informative.  

 
 
III. Anche se il graduale processo di decentramento tende a ridurre il peso dello 

Stato nella gestione della spesa pubblica, specifici strumenti sono stati messi a punto 
per controllare l’andamento della spesa statale, al fine di assicurarne la compatibilità 
con gli obiettivi programmatici di indebitamento netto delle Amministrazioni 
pubbliche. 

Negli ultimi anni, a partire dai controlli di cassa e di tesoreria del 1997 e dal 
decreto c.d. “taglia-spese” del 2002, i provvedimenti via via adottati hanno evidenziato 
risultati alterni per la difficoltà di incidere stabilmente sui fattori alla base della 
lievitazione della spesa. 

Va osservato, peraltro, che – al netto dei trasferimenti agli altri enti 
dell’amministrazione pubblica, degli interessi sul debito e delle spese di personale – la 
spesa statale (nella definizione di contabilità nazionale) è dell’ordine di soli 80 miliardi 
di euro, essendo costituita per circa 22 miliardi da consumi intermedi, per altri 20 
miliardi da investimenti fissi lordi e da contributi in conto capitale alle imprese e, per il 
resto, da un insieme di voci eterogenee. Se si considera che gli investimenti fissi e gli 
aiuti alle imprese si prestano più ad una riqualificazione selettiva all’interno della 
tipologia di spesa che non ad una compressione del livello di erogazioni (in contrasto 
con le esigenze di sostegno all’economia e di ampliamento delle infrastrutture 
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pubbliche), si comprende la ragione della concentrazione degli interventi di 
contenimento sulla voce “Consumi intermedi”. 

Come più volte osservato anche dalla Corte, tali interventi si misurano con spese 
frequentemente connesse all’acquisto di beni e servizi essenziali per il funzionamento 
delle amministrazioni statali. E, di conseguenza, la compressione di tali servizi al di 
sotto di una soglia minima si rivela, nello stesso tempo, difficile da realizzare e anche 
inopportuna. E’ in questo contesto che sono maturate, infatti, le condizioni per 
l’accumulo di una massa rilevante di debiti occulti e per l’abnorme espansione dei 
ritardi nei pagamenti ai fornitori delle amministrazioni. 

Ciò premesso, il Rapporto analizza la più recente evoluzione nella strumentazione 
costruita per il controllo della spesa statale e, con particolare riguardo al 2009, tenta di 
offrire una valutazione, anche quantitativa, del grado di successo rispetto agli obiettivi 
programmatici dichiarati. 

In proposito, si mette in luce, in primo luogo, come il consuntivo rappresentato dal 
conto economico dello Stato (l’aggregato di contabilità nazionale necessario per i 
confronti e le verifiche europee) possa condurre a letture fuorvianti, a seguito di una 
serie di fattori meramente contabili e, sovente, di natura straordinaria che incidono, in 
misura elevata, sui livelli e sulle dinamiche della spesa. Per i consumi intermedi, i 
fattori più significativi (anche per l’alta variabilità di anno in anno) sono rappresentati 
dalle consegne di armamenti e mezzi della Difesa e dai servizi di intermediazione 
finanziaria indirettamente imputati. Il rendiconto finanziario dello Stato per il 2009 è, 
invece, alterato dall’inclusione tra i consumi dell’anno dell’intero ammontare degli 
impegni di spesa a fronte di acquisti di beni e servizi effettuati in anni precedenti ma 
non regolati contabilmente, così da tradursi in una quota cospicua di “debiti pregressi”. 

Una ricostruzione che depuri i dati da questi fattori non ordinari consente di 
pervenire alla conclusione – che il Rapporto avanza – secondo la quale nel 2009 la 
“stretta” imposta alla spesa con i provvedimenti di taglio avrebbe conseguito 
pienamente il risultato atteso, con una riduzione dell’ordine del 4 per cento dei consumi 
intermedi. 

Certamente l’elaborazione effettuata dal Rapporto non va intesa come “rettifica” 
del consuntivo ufficiale dell’ISTAT, l’unico valido per l’esame europeo, ma appare 
essenziale se lo scopo è proprio quello di fornire analisi e valutazioni sull’efficacia e 
sulle eventuali distorsioni o lacune degli strumenti di coordinamento della finanza 
pubblica. 

Ad avviso della Corte, il caso esaminato in via esemplificativa solleva una 
questione delicata, sulla quale sarebbe auspicabile attirare l’attenzione di EUROSTAT 
e, più in generale, degli organismi della Commissione Europea.  

Anche se modifiche dei criteri di contabilizzazione, come quelle descritte, sono 
state predisposte proprio per ovviare a precedenti difformità tra paesi appare, infatti, 
discutibile che il giudizio sulla “virtuosità” o meno della gestione dei conti pubblici dei 
singoli paesi sia così fortemente condizionato, almeno per alcune categorie di spesa, da 
fattori straordinari e da criteri di contabilizzazione che sfuggono al controllo delle 
amministrazioni e possono predisporre a futuri comportamenti elusivi. 

Anche per le spese in conto capitale l’esame dei risultati richiede una verifica 
attenta dei fattori di variazione sottostanti. In particolare, per gli investimenti fissi lordi, 
l’apparente rapida crescita segnata nel 2009 (oltre il 25 per cento) nasconde, in realtà, il 
peso decisivo di operazioni di riclassificazione contabile, oltre ad una effettiva 
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accelerazione per le spese di organizzazione del G8 e della protezione civile. Una 
crescita verosimilmente più sostanziale riguarda, invece, i contributi in conto capitale 
alle imprese, sia per l’emersione di un ammontare importante di residui perenti che per 
la maggiore dotazione di risorse per il Fondo per la competitività e lo sviluppo. 

 
 
IV. Il contributo delle Amministrazioni locali (Regioni, Province e Comuni) al 

risultato complessivo di finanza pubblica è stato anche nel 2009 migliore di quanto ci si 
attendeva: il disavanzo è stato pari allo 0,4 per cento del prodotto rispetto allo 0,6 per 
cento previsto. Un risultato a cui hanno contribuito sia le amministrazioni regionali sia  
quelle locali.  

Le Regioni hanno realizzato una riduzione del disavanzo, passato dallo 0,3 del 
2008 allo 0,15 per cento del 2009. Il saldo è il risultato di spese complessive cresciute 
nell’anno del 4,4 per cento e di entrate in aumento di oltre il 6 per cento, grazie al forte 
aumento dei trasferimenti, che ha più che compensato la riduzione delle entrate fiscali. 

Quattro regioni non hanno conseguito gli obiettivi del Patto. Un risultato da 
ricondurre, da un lato, alla scelta di accelerare i pagamenti e, dall’altro, agli 
sconfinamenti di alcune regioni sui cui risultati di gestione hanno inciso gli squilibri 
maturati in esercizi precedenti; continuano a crescere gli impegni per spesa corrente, 
mentre rimane basso il livello degli impegni in conto capitale non limitati dall’operare 
del Patto. 

In miglioramento anche il contributo offerto ai risultati di finanza pubblica dalle 
amministrazioni comunali e provinciali: l’indebitamento complessivo si è ulteriormente 
ridotto per i Comuni, passando da un disavanzo di 1,1 miliardi nel 2008 a circa 320 
milioni nel 2009. Anche le Province vedono dimezzare il disavanzo complessivo, da 
1,1 miliardi a 615 milioni. 

Sia le Province che i Comuni hanno pienamente conseguito gli obiettivi assegnati,  
con un considerevole scarto positivo. Un risultato ottenuto anche grazie ai ripetuti 
interventi normativi succedutisi nell’anno e finalizzati a rivedere in senso più 
favorevole le regole del Patto che, per la concomitanza di due fattori critici - obiettivi 
più stringenti e fase recessiva del ciclo economico - rischiavano di essere troppo 
penalizzanti, soprattutto sul versante della spesa in conto capitale (sulla quale sempre 
più diffusamente si sono scaricate le tensioni generate dai vincoli del Patto). 

Dei 2.244 comuni monitorati poco meno del 10 per cento, concentrati 
prevalentemente al nord, non sono riusciti a raggiungere il proprio obiettivo 
individuale. 

Sull’efficacia delle misure di alleggerimento degli obiettivi ha inciso la difficoltà 
di individuare, attraverso criteri selettivi uniformi, i soggetti meritevoli di maggiori 
tutele o con una più elevata capacità di promuovere e gestire attività di investimento. 
La distribuzione del beneficio in maniera indifferenziata si è tradotta, infatti, solo in 
parte in una velocizzazione dei pagamenti in conto capitale.  

Gli investimenti fissi lordi dei Comuni (al netto delle dismissioni immobiliari) 
crescono di poco più dell’1 per cento nel 2009. 

Il meccanismo di compensazione regione-enti locali (seppur di più limitato rilievo 
finanziario) ha consentito, invece, di indirizzare le risorse verso chi poteva 
effettivamente garantire un tempestivo ed integrale utilizzo delle nuove capacità 
finanziarie e si trovava ad essere limitato esclusivamente dalla disciplina del Patto. 
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Nonostante i risultati positivi in termini di comparto, il Patto 2009 mostra con 
evidenza le criticità di un sistema che non sempre ha portato ad una riqualificazione 
della spesa a vantaggio degli investimenti e dello sviluppo locale e che ha consentito il 
progressivo diffondersi di comportamenti elusivi finalizzati al solo rispetto formale 
degli obiettivi.  

Ciò rende urgente rivedere il meccanismo con cui gli enti territoriali sono chiamati 
a contribuire al rispetto degli obiettivi posti al Paese dall’appartenenza al sistema 
europeo.  

L’esperienza maturata negli ultimi anni testimonia, infatti, la difficoltà di un 
sistema in grado di tener conto delle differenti caratteristiche di un universo di 
riferimento molto ampio (oltre 2.200 enti) e con caratteristiche gestionali e strutturali 
molto differenziate. Finora è stato difficile individuare un’impostazione in grado di 
assicurare un efficace perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica, evitando, 
tuttavia, che questo si traduca in un indesiderato rallentamento della spesa in conto 
capitale.  

Le esperienze di gestione del Patto a livello regionale, per ora limitate, potrebbero 
costituire, da questo punto di vista, una preziosa base di riferimento: una gestione del 
Patto su scala territoriale consentirebbe, infatti, di ridurre la rigidità del sistema e di 
ottimizzare la ripartizione delle quote di indebitamento tra amministrazioni locali.  

In tale prospettiva muovono la legge delega in materia di federalismo fiscale 
(legge 42/09) e la legge di contabilità e finanza pubblica (legge 196/09), che rafforza 
ulteriormente il ruolo regionale. 

La revisione del Patto andrà disegnata anche a partire dalle profonde modifiche 
che interesseranno sia il sistema di valutazione dei fabbisogni e dei costi standard per le 
funzioni essenziali, sia il sistema di finanziamento delle amministrazioni territoriali in 
attuazione del articolo 119 della Costituzione: modifiche che incideranno fortemente 
sugli enti, richiedendo percorsi di adeguamento progressivo e un attento equilibrio tra 
obiettivi di rigore finanziario e mantenimento di adeguate qualità dei servizi. 

A questo scopo il coordinamento della finanza pubblica si arricchisce di un 
ulteriore strumento: il Patto di convergenza. Definito di volta in volta nella legge di 
stabilità o in un collegato alla manovra finanziaria annuale, ad esso è assegnato il 
compito di tracciare percorsi di convergenza dei costi e dei fabbisogni standard dei 
diversi livelli di governo, nonché degli obiettivi di servizio ai livelli essenziali delle 
prestazioni e alle funzioni fondamentali (l. 42/09, art. 18, comma 1). 

A tale strumento, oltre che alla nuova versione del Patto, sarà affidato anche il 
compito di pervenire ad una formulazione organica e stabile delle regole di 
coordinamento, rafforzandone la credibilità e consentendone una piena collocazione 
nell’ambito della programmazione territoriale.  

 
 
V. L’ultimo decennio ha visto lo sviluppo di nuovi meccanismi di governo della 

spesa sanitaria, avviati con l’accordo del 3 agosto 2000, evoluti nell’accordo dell’8 
agosto 2001, ulteriormente perfezionati nell’Intesa del 23 marzo 2005 e completati con 
il Patto della salute del settembre 2006.  

L’elemento nuovo, rispetto ai decenni passati, non è stato solo l’attribuzione di un 
vincolo finanziario. La crescente responsabilizzazione delle gestioni ha portato alla 
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creazione di un meccanismo di monitoraggio attento sia a garantire la copertura dei 
disavanzi, che a contrastare l’emergere di squilibri strutturali (Piani di rientro).  

L’obiettivo che l’amministrazione centrale e le regioni si sono posti è stato quello 
di valutare la situazione effettiva del sistema sanitario regionale, per aprire un 
contraddittorio volto a concordare un obiettivo realistico di miglioramento. Ne è 
derivato un sistema che non valuta in base a soglie astratte o predeterminate, ma gradua 
il giudizio sul raggiungimento o meno di risultati concordati.  

Ciò` ha comportato, nel corso degli anni, da un lato, un rallentamento generale 
dell’incremento di spesa, dall’altro, l’individuazione di diagnosi specifiche sulle 
situazioni delle Regioni in difficoltà. 

I risultati ottenuti sono incoraggianti. Negli ultimi tre anni si è ridotta la dinamica 
della spesa e i consuntivi sono in linea con gli obiettivi programmatici. Positiva è stata 
la risposta regionale anche in termini di una più forte responsabilizzazione nella 
copertura dei disavanzi e nell’attivazione di uno sforzo fiscale regionale. Il metodo di 
lavoro comune Stato-Regioni si è rivelato un’esperienza importante sia ai fini del 
controllo della spesa sanitaria e del raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica, 
sia sotto il profilo più generale di riqualificazione dell’azione delle Amministrazioni 
regionali.  

Non va ignorato, tuttavia, che gli aggiustamenti sono stati più lenti del previsto. Se 
si guarda alle Regioni con Piani di rientro, non si può non osservare come, rispetto agli 
obiettivi programmatici, parziale sia per il momento la correzione operata. Nella 
maggioranza delle regioni la riduzione dei costi dell’assistenza diretta si è rivelata 
particolarmente limitata. Gli oneri per il personale non mostrano variazioni di rilievo; 
cresce la spesa farmaceutica ospedaliera, assorbendo i limitati risparmi provenienti 
dalla gestione. Nell’assistenza convenzionata, ai buoni risultati in termini di 
farmaceutica si contrappongono difficoltà di contenimento degli oneri per la 
specialistica e un troppo lento contenimento (rispetto agli obiettivi) dell’assistenza 
ospedaliera accreditata. 

Fatta eccezione per la Liguria, che presentava lo squilibrio più contenuto, il 
percorso di attuazione dei Piani non può dirsi ad oggi concluso. Più in generale, i 
disavanzi sanitari continuano a rappresentare un fenomeno prevalentemente localizzato 
nelle regioni del centro e del sud del Paese. I risultati di sole sei regioni (Lazio, 
Campania, Sicilia, Puglia, Sardegna e Calabria – che nel dicembre 2009 ha sottoscritto 
un Piano di rientro) spiegano quasi l’89 per cento del disavanzo complessivo.  

L’operare del sistema di responsabilizzazione, anche basato sul sistema 
sanzionatorio, sembra aver contribuito a ridurre il formarsi di disavanzi, senza tuttavia 
riuscire ancora a far rientrare gli squilibri strutturali che caratterizzano alcune realtà 
territoriali.  

Per le regioni in squilibrio, si accentuano, poi, le difficoltà di garantire adeguate 
coperture.  

Nonostante tali criticità, la strada intrapresa di stringenti vincoli finanziari e di 
riqualificazione dell’offerta sanitaria appare coerente con la scelta di mantenere e 
rafforzare l’attuale sistema sanitario in un’ottica in cui, per garantire un adeguato 
livello di prestazioni, la sanità dovrà recuperare risorse da una gestione più efficiente, 
erogando cure appropriate e a costi minori. Non si potrà prescindere, quindi, dal 
mantenere una forte pressione per ottimizzare l’utilizzo delle risorse, puntando sempre 
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più su un miglioramento nell’appropriatezza delle prestazioni rese e su un adeguamento 
delle strutture amministrative alle nuove sfide gestionali. 

 
 
VI. L’andamento dei redditi da lavoro dipendente delle amministrazioni pubbliche 

– categoria di spesa che rappresenta oltre l’11 per cento del Pil – ha evidenziato, 
nell’ultimo decennio, scostamenti molto ampi rispetto agli obiettivi programmatici, 
mettendo in luce l’inadeguatezza delle regole e degli strumenti di controllo adottati. 

In particolare gli esiti della contrattazione collettiva nazionale hanno largamente 
superato i parametri definiti nell’accordo di luglio 1993 sulla politica dei redditi e 
basati sull’allineamento degli incrementi retributivi al tasso di inflazione programmata. 

Di fatto i contratti collettivi nazionali, fino a tutto il biennio 2006-2007, hanno 
prodotto incrementi retributivi superiori, non solo all’inflazione programmata, ma 
anche a quella effettiva. Inoltre, le ulteriori risorse che i contratti hanno destinato ad 
incentivare recuperi di produttività sono state, di fatto, utilizzate in contrattazione 
integrativa per incrementare le componenti fisse della retribuzione  

Infine, le politiche di contenimento delle assunzioni e di revisione delle piante 
organiche si sono rivelate di difficile e non omogenea attuazione, in ragione di 
numerose deroghe ed esenzioni. 

A partire dalla legge finanziaria per il 2006, si è intensificato l’impegno volto ad 
incidere sui reali fattori di crescita delle spese di personale, ad iniziare dalla 
contrattazione integrativa, il cui andamento incontrollato è sempre stato ritenuto, anche 
dalla Corte, uno dei fattori di maggior criticità. 

Anche in relazione alle drastiche misure di riduzione delle disponibilità per la 
contrattazione integrativa contenute nel decreto legge 112 del 2008 e di un recupero di 
moderazione salariale nella contrattazione collettiva relativa al biennio 2008 2009, i 
dati di consuntivo Istat per il 2009 segnano, effettivamente, una significativa inversione 
di tendenza, con una crescita dei redditi da lavoro dipendente delle amministrazioni 
pubbliche di solo l’1 per cento. 

Per il futuro, il nuovo quadro di riferimento per le procedure di contrattazione, 
delineato all’interno dell’intesa sottoscritta il 30 aprile 2009 tra il Governo e le 
Confederazioni sindacali, appare finalizzato a superare le principali distonie applicative 
dell’accordo di luglio 1993. 

Alla previsione di una percentuale di crescita maggiormente aderente, fin 
dall’inizio, al prevedibile andamento dell’inflazione reale, fa riscontro un adeguamento 
del potere di acquisto limitato alla sola componente stipendiale della retribuzione, 
nell’ottica di rendere il salario accessorio maggiormente assimilabile a quello previsto 
nel settore privato, strettamente connesso con la produttività dei singoli enti e con il 
merito individuale e sottratto, quindi, alla dinamica della contrattazione collettiva 
nazionale. 

All’interno di un sistema di regole che presuppone il rigoroso rispetto della 
tempistica per il rinnovo degli accordi collettivi, la Corte sottolinea con preoccupazione 
il ritardo già accumulato nell’avvio delle procedure di contrattazione per il prossimo 
triennio. 

Il decreto legislativo 150 del 2009, attuativo di un’ampia riforma della disciplina 
del rapporto di lavoro alle dipendenze delle amministrazioni, mira ad una 
riqualificazione della spesa di personale attraverso un diverso riparto delle fonti 
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regolatrici del rapporto. Risalta, in particolare, la limitazione dell’area di intervento 
della contrattazione nazionale e della contrattazione integrativa, ritenuta, quest’ultima, 
strumento non in grado di assicurare una effettiva correlazione tra l’erogazione dei 
trattamenti accessori e l’effettivo accertamento di miglioramenti della performance 
delle amministrazioni e di prevedere adeguati meccanismi di premialità e selettività 
nella distribuzione delle risorse presenti nei fondi unici.  

Quanto sopra nella considerazione che una crescita della retribuzione complessiva 
superiore al mero adeguamento delle componenti fisse della retribuzione all’andamento 
dell’inflazione (come previsto nell’intesa di maggio 2009) possa trovare 
giustificazione, sul piano della compatibilità economica, nei positivi riflessi 
sull’andamento dell’economia reale del Paese di un miglior funzionamento degli 
apparati amministrativi. 

In proposito, la Corte sottolinea la necessità di una rapida e condivisa attuazione 
del nuovo meccanismo di valutazione, sottolineando, peraltro, il rischio che la perdita 
di esclusività del contratto collettivo di lavoro, quale fonte regolatrice dei trattamenti 
economici per i pubblici dipendenti, possa determinare la perdita di importanza della 
sessione negoziale e, con essa, il depotenziamento di uno strumento utile per 
contemperare gli interessi specifici di talune categorie di lavoratori con una visione 
globale e tendenzialmente omogenea della politica dei redditi e della dinamica 
retributiva.  
 
 

VII. L’attività delle Sezioni regionali di controllo permette di verificare le 
modalità di applicazione e  funzionamento sia delle regole generali di contabilità che 
degli strumenti di coordinamento della finanza pubblica, introdotti negli ultimi anni.   

La segnalazione di distorsioni e criticità può, da un lato, contribuire a migliorare la 
normativa e, dall’altro, “anticipare” l’emergere di fenomeni nuovi, tali da incidere 
sull’efficacia delle norme poste a presidio del contributo delle amministrazioni 
pubbliche agli obiettivi di stabilità e crescita.    

In relazione alla disciplina del Patto di stabilità interno, le verifiche effettuate 
sembrano confermare che le difficoltà di rispetto dei vincoli siano ascrivibili soprattutto 
all’entità dei pagamenti in conto capitale, erogati a fronte di impegni regolarmente 
assunti in anni nei quali il Patto era stato rispettato, ma che si traducono nel 2008-09 in 
un fabbisogno di spesa superiore a quello registrato nel periodo assunto a base di 
riferimento. 

Un’altra analisi condotta dalla Corte, anche per il tramite della funzione 
consultiva, è quella che ha permesso di individuare un fenomeno particolare: 
l’adozione da parte di alcuni enti di modalità amministrative che consentono un rispetto 
formale del Patto ma che, in sostanza, risultano elusive. 

Gli esempi sono molteplici e, in relazione ad alcuni di essi, la Corte, anche 
recentemente, ha sollevato critiche e riserve. 

In particolare è stata esclusa ai fini del rispetto del saldo finanziario, la liceità del 
contratto di accollo di debiti dell’ente pubblico, concluso fra quest’ultimo ed un istituto 
bancario, per differire ad esercizi successivi i pagamenti di debiti scaduti e consentire 
in tal modo, il rispetto (formale) della disciplina del Patto. 
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Ancora più elusiva e priva di valide ragioni risulterebbe la stessa operazione se 
effettuata con l’ausilio di società interamente partecipate dall’ente, utilizzate 
impropriamente quali soggetti finanziatori dell’ente di riferimento. 

Sono stati sollevati dubbi, altresì, in ordine all’utilizzo del contratto di leasing 
immobiliare per la realizzazione di opere pubbliche in considerazione del differente 
regime che vige per le spese correnti (competenza) e per quelle in conto capitale 
(cassa). 

Si presta a fenomeni elusivi anche il rapporto fra ente locale e società partecipate 
che operano con il meccanismo dell’in house, nell’attesa della concreta attuazione delle 
disposizioni legislative che prevedono l’assoggettamento di queste ultime alla 
disciplina del Patto. 

L’esternalizzazione di servizi e di attività da parte degli enti territoriali è stato 
negli ultimi anni un fenomeno in continua e rapida crescita, sospinto non solo dalla 
ricerca delle migliori e più efficienti forme organizzative, ma anche dallo scopo di 
aggirare vincoli normativi in ordine al Patto di stabilità ed a particolari tipologie di 
spesa (soprattutto quella di personale), ritenuti troppo rigidi dagli enti. 
L’esternalizzazione di servizi e di attività è avvenuta, principalmente, tramite la 
costituzione e partecipazione ad organismi societari,  anche se ultimamente sembra 
essere in aumento il ricorso ad altri organismi, utilizzati impropriamente. Si tratta di un 
fenomeno particolare originato, presumibilmente, dalla circostanza che, a partire dal 
2007, sono stati imposti limiti legislativi piuttosto rigidi in ordine sia alla 
partecipazione che all’organizzazione delle società. Alcuni enti, interpretando in modo 
restrittivo i vincoli, ritengono che essi non si applichino ad altri organismi, come ad 
esempio, le fondazioni. 

Un ultimo fenomeno che merita di essere preso in considerazione, per i possibili 
intenti elusivi, è quello dell’elevato incremento del numero di società holding che gli 
enti locali stanno costituendo. Anche se per gli enti di maggiori dimensioni la scelta 
può essere determinata dall’esigenza di gestire in modo più razionale le diverse 
partecipazioni societarie, non può essere sottovalutato il rischio che la dilatazione di 
tale tendenza sia anche connessa alla circostanza che l’applicazione alla sola società 
“direttamente partecipata dall’ente locale” dei limiti legislativi previsti in materia, 
renda di fatto esenti da controlli le singole società operative partecipate dalla holding. 
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I. L’ ANDAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA NEL 2009 

L’ ANDAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA NEL 2009: IL RUOLO DEGLI 

STRUMENTI DI COORDINAMENTO  
 
 
La manovra correttiva dei conti pubblici per il 2009 
 
1. Agli strumenti di coordinamento della finanza pubblica è affidato il compito di 

ripartire, fra i singoli livelli di governo, l’onere dell’aggiustamento di bilancio. Nel 
contesto europeo, ciò si traduce nella condivisione di un obiettivo di indebitamento 
nullo nel medio periodo. Nel particolare assetto istituzionale italiano, caratterizzato da 
una parte da un ampio decentramento delle funzioni di spesa e dall’altra parte dal 
permanere di forme di finanziamento derivato per le amministrazioni locali, gli 
strumenti di coordinamento esercitano i loro effetti prevalentemente sulle componenti di 
uscita del bilancio pubblico, esercitando su di esse una stringente funzione di controllo e 
correzione. 

E’ all’interno di questa architettura istituzionale che nel giugno 2008 il Governo 
reimpostava su base triennale la manovra di finanza pubblica, annunciando l’intenzione 
di contenere l’indebitamento sul Pil al 2 per cento nel 2009 (33 miliardi circa), per poi 
annullarne il valore entro il 2011. A tal fine, col DL n. 112/2008 veniva programmata 
una correzione di 9,9 miliardi sul saldo tendenziale 2009 (tavola 1): nel valore cumulato 
del triennio 2009-2011, le dimensioni della manovra correttiva avvicinavano i 31 
miliardi di euro. 

Per la contestuale presenza di alcune misure di finanziamento dello sviluppo, la 
dimensione dell’intervento lordo eccedeva la riduzione programmata del disavanzo, 
ammontando per il solo 2009, a 17,1 miliardi (sempre tavola 1). Il reperimento delle 
maggiori risorse veniva affidato in misura prevalente alla riduzione delle spese correnti 
(53 per cento del totale) e per quote minori a una compressione della spesa in conto 
capitale (13,4 per cento) e a un aumento delle entrate (33,7 per cento). Nei valori netti, e 
in termini di impatto sull’indebitamento delle pubbliche amministrazioni, il DL n. 
112/2008 prefigurava per il 2009 una riduzione delle spese correnti di 3,7 miliardi e 
delle spese in conto capitale  di 1,5 miliardi; le entrate venivano aumentate di 4,7 
miliardi. 

Per le ricordate caratteristiche degli strumenti di coordinamento, il rilievo 
prevalente assegnato al contenimento delle spese all’interno della manovra correttiva 
trasferiva un’ampia responsabilità di attuazione sulle Amministrazioni locali. Mentre il 
reperimento delle maggiori entrate restava infatti demandato a provvedimenti alla cui 
realizzazione era preposto lo Stato, un terzo della correzione lorda dal lato della spesa 
primaria corrente per il 2009 veniva invece posta direttamente a carico degli Enti locali 
(3,4 miliardi, destinati a salire a 9,5 miliardi nel valore cumulato al 2011), 
prevalentemente attraverso l’inasprimento del Patto di stabilità interno, e l’imposizione 
di ulteriori risparmi nel settore sanitario (360 milioni circa, 3,3 miliardi nel 2011); nel 
bilancio dello Stato del 2009 venivano di contro iscritte riduzioni sulle missioni di spesa 
per 3 miliardi (8,5 miliardi nel 2011). La compressione della spesa in conto capitale era 
invece ricondotta quasi per intero in capo allo Stato. 

Dal lato della definizione delle cosiddette misure per lo sviluppo (7,2 miliardi), le 
risorse affidate alla gestione delle Amministrazioni decentrate risultavano nel 
complesso limitate: fra le spese correnti si riscontravano 834 milioni per compensare 
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l’abolizione del ticket sulla specialistica e 500 milioni da destinare al finanziamento di 
Roma capitale; fra le uscite in conto capitale, 100 milioni erano indirizzate al sostegno 
del trasporto pubblico locale.  

  Tavola 1 
LA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA PER IL 2009: IL DECRETO-LEGGE N. 112 DEL 2008 

 

  milioni di euro 
composizione 
percentuale 

Misure per la riduzione del deficit    maggiori entrate              5.765  33,7

     minori spese correnti              9.042  52,9

     minori spese conto capitale              2.290  13,4

  correzione complessiva            17.097  100,0

Interventi per lo sviluppo    minori entrate              1.103  15,3

     maggiori spese correnti              5.301  73,6

     mqggiori spese conto capitale                 800  11,1

  espansione complessiva              7.204  100,0

Manovra netta    maggiori entrate              4.662  47,1

     minori spese correnti              3.741  37,8

     minori spese conto capitale              1.490  15,1

  correzione netta              9.893  100,0

Per memoria: indebitamento programmatico  -32.699 -2,0 (a)

DPEF 2009-2013 saldo primario 50.125 3,1 (a)

  saldo corrente  29.329 1,6 (a)

  spesa per interessi 82.824 5,1 (a)

  pil nominale  1.637.199 3,0 (b)

(a) in % del Pil  
(b)variazione percentuale  
Fonte: Ruef 2009; Dpef 2010-13 

 
 
La rimodulazione della manovra con i provvedimenti anti crisi 
 
2. L’im postazione originaria della manovra correttiva per il 2009 faceva perno su 

una stima di crescita del Pil nominale del 3,0 per cento (vedi sempre tavola 1). Lo 
scivolamento dell’intera economia mondiale nella peggiore recessione degli ultimi 
ottant’anni modificava alla radice le assunzioni sulle prospettive di crescita e imponeva 
una rimodulazione della manovra di finanza pubblica. Differenziandosi dalle scelte che 
andavano maturando nella gran parte dei paesi, in considerazione dell’elevato peso del 
debito pubblico il Governo decideva di conservare immutato il segno correttivo della 
manovra triennale, allentando gli obiettivi di indebitamento nella sola misura ritenuta 
direttamente attribuibile all’operare degli stabilizzatori automatici. Le esigenze di 
maggiore sostegno del ciclo economico venivano pertanto accolte all’interno di una 
sequenza di provvedimenti, varati tra la seconda metà del 2008 e la prima parte del 
2009, accomunati dal fondamentale requisito della neutralità sui saldi di bilancio.  

Secondo le quantificazioni ufficiali, l’ammontare complessivo delle risorse 
stanziate con i principali provvedimenti anticrisi1 ammontava per il 2009 a quasi 13 
miliardi di euro, distribuiti in minori entrate per il 28,2 per cento, in maggiori spese 
correnti per il 36,7 per cento e in maggiori spese in conto capitale per il 35,1 per cento 
                                                 
1 DL 185/08, recante Misure di sostegno alla domanda interna e all’occupazione; DL 5/09, recante Misure di 
sostegno ai settori industriali in crisi; DL 78/09, recante Provvedimenti anti-crisi nonché proroga di termini e della 
partecipazione italiana a missioni internazionali. Seguendo le indicazioni della Ruef 2009, fra i provvedimenti anti-
crisi sono ricomprese anche le risorse stanziate dalla legge finanziaria 2009 per le agevolazioni fiscali, il credito 
d’imposta e il Fondo occupazione, cfr. Ruef 2009, par. 4.1.2. L’intervento pubblico in Italia, pp. 131-133.  
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(tavola 2). La neutralità sui saldi di bilancio era ottenuta acquisendo al bilancio pubblico 
risorse supplementari di pari ammontare, composte per il 59,3 per cento da maggiori 
entrate, per l’8,9 per cento da minori spese correnti, per il restante 31,8 per cento da 
minori spese in conto capitale (tavola 3). Questi interventi erano adottati a fronte di un 
nuovo quadro previsivo che, a partire dal Dpef 2010-2013, assumeva per il 2009 una 
contrazione del prodotto nominale nell’ordine del 3 per cento e un livello di 
indebitamento pari al 5,3 per cento del Pil (tavola 3). 

 
Tavola 2 

PRINCIPALI PROVVEDIMENTI ANTI-CRISI PER IL 2009 
(tipologia e dimensioni degli interventi) 

 

    milioni di euro 
composizione 
percentuale 

        

Legge finanziaria 2009    minori entrate                 925  73,1

     maggiori spese correnti                 302  23,9

     maggiore spesa conto capitale                   38  3,0

  risorse complessive stanziate             1.265  100,0

D.L. 185/08     minori entrate              2.175  34,2

     maggiori spese correnti              3.677  57,9

     maggiore spesa conto capitale                 502  7,9

  risorse complessive stanziate             6.354  100,0

DL. 5/09    minori entrate                   10  0,9

     maggiori spese correnti                   -  0,0

     maggiore spesa conto capitale              1.063  99,1

  risorse complessive stanziate             1.073  100,0

D.L. 78/09    minori entrate                 513  12,3

     maggiori spese correnti                 735  17,7

     maggiore spesa conto capitale              2.908  70,0

  risorse complessive stanziate             4.156  100,0

TOTALI    minori entrate              3.623  28,2

     maggiori spese correnti              4.714  36,7

     maggiore spesa conto capitale              4.511  35,1

  risorse complessive stanziate           12.848  100,0
Fonte: Rgs  

 
Pur non incidendo sui valori di indebitamento programmatico, il varo dei 

provvedimenti anti-crisi determinava, per le modalità di copertura adottate, una 
profonda rimodulazione della manovra correttiva (tavola 4). Rispetto alle 
quantificazioni del DL n. 112/2008, l’intervento sulle entrate veniva aumentato di oltre 
4 miliardi, la correzione della spesa primaria corrente veniva praticamente annullata, 
veniva ridotta di 412 milioni l’azione di contenimento della spesa in conto capitale. Di 
conseguenza, la correzione affidata alle maggiori entrate saliva oltre l’87 per cento del 
totale; il peso delle minori spese correnti scendeva al di sotto del 2 per cento, quello 
della minore spesa in conto capitale rimaneva inferiore all’11 per cento. 
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 Tavola 3 
PRINCIPALI PROVVEDIMENTI ANTI-CRISI PER IL 2009 

(tipologia delle coperture) 
 

    milioni di euro 
composizione 
percentuale 

        

Legge finanziaria 2009    maggiori entrate                 291  23,0 

     minori spese correnti                 953  75,4 

     minori spese conto capitale                   20  1,6 

  risorse complessive stanziate             1.264  100,0 

D.L. 185/08     maggiori entrate              5.163  80,9 

     minori spese correnti                 108  1,7 

     minori spese conto capitale              1.114  17,4 

  risorse complessive stanziate             6.385  100,0 

D.L. 5/09    maggiori entrate                 712  66,2 

     minori spese correnti                   -  0,0 

     minori spese conto capitale                 364  33,8 

  risorse complessive stanziate             1.076  100,0 

D.L. 78/09    maggiori entrate              1.473  35,4 

     minori spese correnti                   89  2,1 

     minori spese conto capitale              2.601  62,5 

  risorse complessive stanziate             4.163  100,0 

TOTALI    maggiori entrate              7.639  59,3 

     minori spese correnti              1.150  8,9 

     minori spese conto capitale              4.099  31,8 

  risorse complessive stanziate           12.888  100,0 

        

Per memoria: indebitamento programmatico  -81.313  -5,3 (a)

Dpef 2010-2013 saldo primario  -5.590  -0,4 (a)

  saldo corrente  -20.004  -1.3 (a)

  spesa per interessi  75.724 5.0 (a)

  pil nominale  1.521.262  -3.2 (b)

(a) in % del Pil  
(b)variazione percentuale 
Fonte: Rgs  

 
 Tavola 4 

LA RIMODULAZIONE DELLA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA PER IL 2009: I PROVVEDIMENTI ANTI-CRISI 
 

  milioni di euro composizione % 

Composizione della manovra DL 112/2008
Provvedimenti anti-

crisi 
Manovra 

complessiva 
     DL 
112/08 

 Manovra 
complessiva 

   maggiori entrate              4.662                        4.016                  8.678 47,1 87,4

   riduzione spese correnti              3.741 -3.564                     177 37,8 1,8

   riduzione spese in conto capitale              1.490 -412                  1.078 15,1 10,9

   correzione complessiva              9.893                40                  9.933 100,0 100,0
Fonte: Rgs 

 
 
3. Un inquadramento completo delle revisioni apportate agli obiettivi 

programmatici deve tenere conto delle modifiche nel frattempo intervenute nei profili 
tendenziali, a motivo sia di alcune rettifiche delle serie storiche di riferimento, sia del 
diverso impatto che il rallentamento del ciclo economico andava producendo sulle 
singole voci del bilancio pubblico. 
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Come si osserva in dettaglio nella tavola 5, la variazione programmata della spesa 
primaria corrente veniva aumentata, fra i due Dpef di legislatura e in linea col contenuto 
dei provvedimenti anti-crisi, dal 2 al 4,1 per cento. L’analisi proposta dal Governo2 
confermava la natura discrezionale di tale espansione, ricondotta quasi per intero agli 
interventi adottati per contrastare la recessione economica. 

A questo fattore discrezionale si aggiungeva, nella determinazione del nuovo 
incremento programmato per il 2009, l’effetto di trascinamento derivante dalla revisione 
della base 2008, abbassata di quasi 6 miliardi rispetto al valore assunto nel primo Dpef 
di legislatura. Senza tale revisione, l’aumento della spesa primaria corrente 
programmata nel Dpef 2010 sarebbe risultata pari al 3,1 per cento. 

Nel caso delle entrate, l’effetto ciclico avrebbe invece prevalso sulla componente 
discrezionale. Mentre l’adozione dei provvedimenti anti-crisi aumentava il ricorso alla 
leva fiscale, le variazioni di imposta iscritte nei documenti programmatici scendevano 
infatti dal +2,9 al -1,1 per cento. Sempre l’analisi governativa evidenzia come questo 
andamento fosse ascrivibile al deterioramento del ciclo economico, manifestatosi già 
nel corso del 2008. Anche in questo caso, la revisione della base 2008 influenzava la 
fissazione del saggio di variazione programmatico per il 2009: rispetto al livello 
indicato nel primo Dpef di legislatura, la flessione programmatica delle entrate per il 
2009 sarebbe risultata quasi del 3 per cento.  

La modifica delle basi esercitava infine un ruolo preminente nella ridefinizione del 
profilo della spesa in conto capitale. Come mostra la tavola 5, l’incremento 
programmatico indicato per questa componente di spesa passava dallo 0,2 al 15,2 per 
cento, nonostante la manovra abbia conservato un segno correttivo su questa voce di 
spesa. Circa la metà dell’aumento era però dovuto al cambiamento della base 2008, 
scesa tra i due Dpef di oltre 4 miliardi (-6,6 per cento). La restante parte derivava invece 
da interventi aggiuntivi collegabili all’assegnazione di fondi da parte del CIPE, nonchè 
da fattori contabili la cui considerazione elevava il valore di riferimento per il 2009.  

                                                 
2 Ministero dell’Economia e delle Finanze, Una stima dell’impatto della crisi economica sui saldi di bilancio 2009, in 
Relazione unificata sull’economia e la finanza pubblica per l’anno 2009, Riquadro pp. 57-59,  aprile 2009. 
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 Tavola 5 

LA REVISIONE DEGLI OBIETTIVI DI SPESA ED ENTRATE PER IL 2009 
 

  
Dpef giugno 

2008 

Programma di 
stabilità febbraio 

2009 
Ruef aprile 

2009 
Dpef luglio 

2009 

Livelli 2009 (milioni di euro)         

      Spesa primaria corrente               653.332                  656.594               657.728                660.792 

      Spesa in conto capitale                 63.945                    63.783                 64.070                  68.004 

      Entrate totali               767.046                  740.584               727.253                723.568 

Base 2008      

      Spesa primaria corrente               640.724                  638.054               635.005                635.005 

      Spesa in conto capitale                 63.813                    60.503                 58.105                  59.027 

      Entrate totali               745.205                  738.178               731.944                731.944 

Variazioni percentuali 2009/2008 (a)      

      Spesa primaria corrente 2,0 2,9 3,6 4,1

      Spesa in conto capitale 0,2 5,4 10,3 15,2

      Entrate totali 2,9 0,3 -0,6 -1,1

Variazione percentuale rispetto alla base Dpef 2008 (b)      

      Spesa primaria corrente 2,0 2,5 2,7 3,1

      Spesa in conto capitale 0,2 0,0 0,4 6,6

      Entrate totali 2,9 -0,6 -2,4 -2,9

Differenze: (a) - (b)      

      Spesa primaria corrente 0,0 0,4 0,9 0,9

      Spesa in conto capitale 0,0 5,5 9,9 8,6

      Entrate totali 0,0 -0,9 -1,8 -1,8

Fonte: elaborazioni Corte dei conti. 

 
La ripartizione degli obiettivi per livelli di amministrazione 
 
4. La rimodulazione della manovra correttiva coinvolgeva direttamente le 

Amministrazioni locali, sia nel reperimento delle risorse - principalmente attraverso la 
riprogrammazione del FAS e dei fondi della legge 488/1992 e con l’inasprimento del 
tetto sulla spesa farmaceutica - sia nella restituzione di disponibilità di spesa, queste 
ultime concesse attraverso un allentamento per il 2009 dei limiti posti alla spesa in 
conto capitale dal Patto di stabilità interno (2,2 miliardi). Ne discendeva una 
ridefinizione degli obiettivi di saldo imposti alle Amministrazioni decentrate. 

Di ciò si dà illustrazione nella tavola 6. Anche in questo caso, a motivo delle 
consistenti revisioni apportate alle basi 2008, conviene condurre l’analisi dei saldi 
obiettivo in termini di variazioni piuttosto che di livelli. Il riferimento programmatico è 
a tal fine costituito dalle indicazioni contenute negli Aggiornamenti dei programmi di 
stabilità, che scompongono l’obiettivo di saldo per singoli livelli di governo.  

Nell’Aggiornamento del programma di stabilità 2008, l’ampliamento del disavanzo 
rispetto agli obiettivi del Dpef 2009-2013 (1,1 punti in percentuale di Pil) veniva 
attribuito esclusivamente al bilancio delle Amministrazioni centrali (1 punto di Pil), e in 
particolare dello Stato (0,9 punti). Per il restante decimo di punto, il deterioramento del 
saldo veniva attribuito agli Enti previdenziali, a motivo di un riduzione dell’avanzo 
programmatico dallo 0,5 allo 0,4 per cento del prodotto. Per le Amministrazioni locali si 
indicava un’invarianza del saldo rispetto al risultato atteso per il 2008. 

Nel Programma di stabilità 2009, diffuso all’inizio del corrente anno, si delineava 
un quadro diverso. Veniva confermato lo scivolamento al 5,3 per cento 
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dell’indebitamento in quota di Pil, come già assunto nel Dpef 2010-2013. Per lo Stato, il 
valore dell’indebitamento atteso per il 2009 veniva elevato di un punto e mezzo, dal 3,2 
al 4,8 per cento del Pil. Al contempo, trovava accentuazione la revisione delle stime sul 
saldo degli Enti previdenziali, con un avanzo atteso abbassato allo 0,1 per cento del Pil, 
dallo 0,4 per cento programmato in precedenza. La novità principale riguardava tuttavia 
le Amministrazioni locali, alle quali si riconosceva ora, in ragione soprattutto delle 
misure di flessibilizzazione del Patto di stabilità, un ampliamento del disavanzo 2009 di 
quattro decimi di punto, dallo 0,2 allo 0,6 per cento del Pil. Ciò dopo che le stesse 
Amministrazioni locali avevano conseguito nel 2008 un risultato molto migliore delle 
attese, contenendo l’indebitamento sei decimi al di sotto del valore stimato.  

 
 Tavola 6 

OBIETTIVI DI INDEBITAMENTO PER LIVELLI DI GOVERNO IN % DI PIL: ANNO 2009 
 

  Programma di stabilità 2008 Programma di stabilità 2009 

  2008 2009 Var. 2008 2009 Var.

              

Indebitamento totale -2,6 -3,7 -1,1 -2,7 -5,3 -2,6

   di cui Amministrazioni centrali -2,3 -3,3 -1,0 -2,7 -4,7 -2,0

              di cui Stato -2,3 -3,2 -0,9 -2,7 -4,8 -2,1

            Amministrazioni locali -0,8 -0,8 0,0 -0,2 -0,6 -0,4

            Enti previdenziali 0,5 0,4 -0,1 0,2 0,1 -0,1
Fonte: Aggiornamento Programma di stabilità, anni 2008-2009     

 
 
I risultati di consuntivo del 2009: un’analisi di spese ed entrate delle 

amministrazioni pubbliche 
 
5. I quadri di consuntivo diffusi dall’Istat a inizio marzo offrono una sostanziale 

conferma dei valori di saldo indicati nel Dpef 2010-2013, al termine della definizione 
dei principali provvedimenti anti-crisi (tavola 7). L’indebitamento netto risulta appena 
inferiore a 81 miliardi, equivalenti al 5,3 per cento del Pil, lo stesso livello fissato nel 
Dpef 2010-2013. Allo stesso risultato si arriva però attraverso diversi valori del saldo 
corrente e del saldo in conto capitale. Nelle intenzioni programmatiche, meno intenso 
sarebbe dovuto essere il deterioramento di parte corrente (dallo 0,8 al -1,3 per cento del 
Pil) e più pronunciato l’ampliamento del disavanzo di parte capitale (dal -3,5 al -4 per 
cento). Nei dati di consuntivo, il saldo corrente scende invece al -2% del prodotto, 
mentre il saldo in conto capitale diminuisce al -3,3 per cento. Più forte di quanto atteso 
è poi, nei risultati di consuntivo, la dimensione del deficit primario (9,5 invece di 4,5 
miliardi). 

Il rispetto degli obiettivi di indebitamento già enunciati prima della scorsa estate 
segnala come dovrebbe essere ormai terminata la revisione dei profili programmatici a 
cui il Governo è stato costretto a causa dell’aggravarsi della recessione economica.  

 
La fase di arretramento del Pil (-5 per cento nella media 2009) si è interrotta a partire dalla scorsa 

estate. In termini congiunturali il prodotto è aumentato dello 0,1 per cento nella seconda metà del 2009, a 
fronte della contrazione del 4 per cento registrata nel primo semestre. Nel primo trimestre 2010 la 
variazione congiunturale è stata dello 0,5 per cento, quella tendenziale dello 0,6 per cento. Nella Ruef 
2010, il Governo ha fissato all’uno per cento la previsione di crescita per l’anno in corso.  
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Tavola 7 
I SALDI DI FINANZA PUBBLICA NEL 2009: OBIETTIVI E CONSUNTIVI 

 
 milioni di euro in percentuale di pil 

 Programmatico       
(Dpef 2010-13) 

Consuntivo          
(Istat) 

Differenze       
(Istat - Dpef 

2010-13) 

Programmatico  
(Dpef 2010-13) 

Consuntivo      
(Istat) 

Differenze   
(Istat - 

Dpef 2010-
13) 

 2008 2009 2008 2009 2008 2009 2008 2009 2008 2009 2008 2009

                          

Saldo corrente 12.487 -20.004 12.087 -31.129 -400 -11.125 0,8 -1,3 0,8 -2,0 0,0 -0,7
Saldo 
primario 37.912 -5.590 38.586 -9.512 674 -3.922 2,4 -0,4 2,5 -0,6 0,0 -0,3
Saldo in 
c/capitale -55.466 -61.309 -54.662 -49.671 804 11.638 -3,5 -4,0 -3,5 -3,3 0,0 0,8
Indebitamento 
netto -42.979 -81.313 -42.575 -80.800 404 513 -2,7 -5,3 -2,7 -5,3 0,0 0,0

Per memoria:                  

  Pil nominale 1.572.243 1.521.262 1.567.851 1.520.870 -4.392 -392 1.8 (a) -3.2 (a) 1.4 (a) -3.0 (a) -0,4 -0,4
Fonte: elaborazioni Corte dei conti 
(a) Variazioni percentuali  

 
Lo scostamento dei risultati di saldo corrente e di saldo in conto capitale dai valori 

previsti indica, di contro, l’operare di fattori non incorporati nei quadri programmatici. 
Come evidenzia la tavola 8, gli errori di previsione si sono cumulati nel loro effetto sui 
saldi: nella parte corrente, a una maggiore dinamica di spesa ha corrisposto un 
andamento del gettito inferiore alle attese; nella componente in conto capitale, le 
maggiori entrate sono state accompagnate da una capacità di spesa rimasta al di sotto 
delle enunciazioni programmatiche. In quota di Pil (tavola 9) l’eccesso di spesa corrente 
rispetto ai valori programmatici è per il 2009 pari a un decimo di punto; la mancata 
espansione della spesa in conto capitale ammonta a due decimi di punto. Dal lato delle 
entrate, i dati di consuntivo registrano maggiori introiti nella componente in conto 
capitale per 4 decimi di punto e un minor gettito corrente di due decimi.  

L’analisi di dettaglio consente di ricostruire parte delle ragioni che hanno 
determinato lo scostamento di dati di consuntivo dagli andamenti programmatici. 
 

Tavola 8 
ENTRATE E SPESE NEL CONTO CONSOLIDATO DELLA PA: VALORI PROGRAMMATICI E CONSUNTIVI 

 
  Dpef 2010-2013 (a) Consuntivo (b) Differenze (b) - (a) 

  milioni di euro   milioni di euro   milioni di euro 
variazioni 
percentuali

  2008 2009 
variazioni 
percentuali 2008 2009 

variazioni 
percentuali 2008 2009 2009 

                    

Spese correnti 715.896 731.609 2,2 716.268 733.084 2,3 372 1.475 0,2

Spese in c/capitale 59.027 69.446 17,7 58.368 65.770 12,7 -659 -3.676 -5,0

Totale spese 774.923 801.055 3,4 774.636 798.854 3,1 -287 -2.201 -0,2

               

Entrate correnti 728.383 710.008 -2,5 728.355 701.955 -3,6 -28 -8.053 -1,1

Entrate in c/capitale 3.561 10.510 195,1 3.706 16.099 334,4 145 5.589 139,3

Totale entrate 731.944 720.518 -1,6 732.061 718.054 -1,9 117 -2.464 -0,4

Fonte:elaborazioni Corte dei conti 
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 Tavola 9 

ENTRATE E SPESE NEL CONTO CONSOLIDATO DELLA PA: VALORI PROGRAMMATICI E CONSUNTIVI (in 
percentuale di pil) 

 

  
Valori Programmatici         

(Dpef 2010-13)  
Consuntivi 

 (Istat) 
Differenze                    

(consuntivi - programmatici) 

  2008 2009 2008 2009 2008 2009 

              

Spese correnti 45,5 48,1 45,7 48,2 0,2 0,1

Spese in c/capitale 3,8 4,6 3,7 4,3 0,0 -0,2

Totale spese 49,3 52,7 49,4 52,5 0,1 -0,1

          

Entrate correnti 46,3 46,3 46,5 46,2 0,1 -0,2

Entrate in c/capitale 0,2 0,7 0,2 1,1 0,0 0,4

Totale entrate 46,6 47,0 46,7 47,2 0,1 0,2
Fonte: elaborazioni Corte dei conti 
(a) Variazioni percentuali  

 
 
6. Le eccezionali dimensioni della recessione economica hanno influito 

sull’indebitamento netto del 2009 per due vie. Da una parte, la flessione del prodotto ha 
interessato per la prima volta le grandezze nominali, restringendo in misura inusuale le 
basi imponibili e di conseguenza il gettito fiscale, anch’esso ridottosi per la prima volta 
in valore assoluto (-1,9 per cento e -14 miliardi, tavola 8). Dall’altra parte, come è stato 
in precedenza descritto, l’adozione dei provvedimenti anti-crisi ha fortemente 
depotenziato gli interventi di correzione della spesa corrente, mentre è stato rafforzata 
l’espansione programmatica della spesa in conto capitale. Il confronto fra i dati di 
consuntivo e i valori riportati nel Dpef 2010-2013, che includono l’impatto complessivo 
dei provvedimenti anti-crisi, dovrebbe dunque rivelare un maggiore aumento della spesa 
e un mancato conseguimento degli obiettivi di gettito. Nei fatti (tavola 10), il confronto 
si mostra più articolato, confermando il rilievo assunto da fattori non incorporati nelle 
valutazioni programmatiche e al contempo non riconducibili direttamente agli effetti 
indotti dalla recessione.  

Nei dati di consuntivo l’aumento della spesa primaria corrente si discosta in misura 
limitata dalla previsione incorporata nel Dpef 2010-2013. L’incremento registrato 
dall’Istat è pari al 4,2 per cento, a fronte di una variazione programmata del 4,1 per 
cento.  

 
L’aderenza del consuntivo di spesa primaria corrente alle previsioni del Dpef 2010-13 si realizza 

nonostante il nuovo consuntivo Istat modifichi la base 2008. Sono registrati ora minori “Redditi” per 1,3 
miliardi e minori “Pensioni e prestazioni” per 745 milioni. Sono state rialzate le quantificazioni per i 
“Consumi intermedi” (quasi 550 milioni) e per le “Altre spese correnti” (1,6 miliardi).   

 
Nel suo andamento complessivo, la crescita della spesa primaria corrente del 2009 

era stata quindi correttamente incorporata nei profili programmatici. Scostamenti 
importanti si osservano però per le singole voci. 

Oltre gli obiettivi risulta a consuntivo l’aumento della spesa per Consumi 
intermedi, con una variazione del 6,3 per cento a fronte del 3,6 per cento atteso. Come si 
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osserva in dettaglio nella sezione dedicata agli strumenti di controllo della spesa statale, 
sull’incremento dei consumi intermedi hanno influito fattori contabili straordinari, non 
rappresentativi di un’effettiva accelerazione di questa voce del bilancio pubblico. 

Anche l’aumento della spesa per pensioni e prestazioni sociali segna una variazione 
superiore al dato programmato, ma con uno scostamento assai inferiore (5,1 contro 4,8 
per cento). Va altresì rilevato che questa voce racchiude molte delle misure 
discrezionali (bonus famiglie, ammortizzatori in deroga ecc.) a cui si è fatto ricorso 
nella fase di flessione della congiuntura e quindi non tali da esercitare effetti permanenti 
sui conti pubblici.  

Più contenuta del previsto è stata di contro la crescita dei Redditi da lavoro: 
l’incremento dell’uno per cento registrato a consuntivo è considerevolmente inferiore 
alla stima contenuta nel Dpef 2010-13 (2,3 per cento). Nei livelli, alla differenza di 1,4 
miliardi dovuta alla revisione della base 2008 si è aggiunto nel corso del 2009 un 
ulteriore compressione di 2 miliardi. Il contenimento della spesa per redditi è stato 
favorito dalla ridotta onerosità del ciclo di rinnovi contrattuali relativo al biennio 2008-
2009.   

Anche l’aumento delle altre spese correnti (4,5 per cento) è rimasto in linea con le 
valutazioni programmatiche. 

Molto più favorevole delle attese risulta la diminuzione della spesa per interessi, 
arrestatasi poco al di sopra dei 71 miliardi (-12,2 per cento), rispetto a un esborso 
previsto di oltre 75 miliardi (-6,4 per cento). Per via di questa maggiore riduzione il 
totale della spesa corrente è rimasto nel consuntivo 2009 inferiore di quasi 3,5 miliardi 
al dato programmatico.   

La previsione del Dpef 2010-2013 indicava, per la media 2009, una discesa del 
tasso a breve termine al 2,3 per cento. A consuntivo, i rendimenti a breve sono diminuiti 
all’1 per cento, quelli a lunga al 4,3 per cento. L’acuirsi della recessione ha spinto infatti 
le autorità monetarie ad accentuare la manovra sui tassi di interesse. Al contempo, il 
ridimensionamento delle aspettative di inflazione ha favorito la flessione dei rendimenti 
a lungo termine. In quota di Pil, gli interessi sono l’unica voce di spesa ad avere 
registrato una diminuzione nel corso del 2009 (dal 5,1 al 4,7 per cento). In questo caso, 
la recessione si è risolta in un risparmio di spesa pubblica.    

Molto consistente, ma inferiore al valore programmato, è nel dato di consuntivo 
l’aumento della spesa in conto capitale, con una variazione del 12,7 per cento sul 2008. 
Con riferimento alle singole componenti, si hanno incrementi del 7 per cento per gli 
“Investimenti”, del 10,3 per cento per i “Contributi”, di oltre il 150 per cento per gli altri 
trasferimenti. Solo per quest’ultima voce, peraltro, risulta una variazione superiore al 
valore programmato. 

 
Sull’andamento della spesa in conto capitale influisce l’attribuzione di quasi 2,5 miliardi di poste 

straordinarie (prevalentemente rimborsi di imposta) contabilizzate appunto fra gli Altri trasferimenti. Al 
netto di questi fattori, il dato di consuntivo è quasi coincidente con la previsione del Dpef 2010-2013. La 
spesa per Investimenti del 2009 incorpora inoltre circa un miliardo derivante dalla chiusura di Scip 2, 
operazione contabile priva di effetti economici reali. Nel complesso non sembra essersi interamente 
concretizzata la volontà del Governo di contrastare la recessione attraverso un significativo aumento della 
dotazione infrastrutturale dell’economia.  

 
7. La flessione delle entrate è stata, invece, effettivamente più pronunciata di 

quanto previsto nel Dpef 2010-2013, ma lo scostamento risulta contenuto per 
l’aggregato totale: la riduzione a consuntivo è dell’1,9 per cento invece che dell’1,2 per 
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cento atteso. Nel confronto con gli andamenti previsti, la flessione del gettito è stata 
invece superiore di 5,6 punti per le imposte dirette. Su questo risultato incidono sia la 
riclassificazione fra le entrate in conto capitale degli incassi derivanti dalla misura di 
adeguamento alle regole contabili IAS, sia la decisione intervenuta successivamente di 
slittare al 2010 il versamento degli anticipi sull’imposta dei redditi delle persone fisiche, 
che ha ridotto di oltre 3 miliardi gli incassi 2009.  

L’impatto negativo del ciclo economico sul gettito 2009 è stato parzialmente 
contrastato attraverso la manovra sulle imposte in conto capitale. Gli introiti ascrivibili a 
questa componente superano di oltre 10 miliardi la previsione del Programma di 
stabilità 2008 e di sei miliardi il preconsuntivo del Programma di stabilità 2009. Si 
osserva inoltre una ricomposizione di gettito fra le entrate in conto capitale non 
tributarie, rimaste al di sotto dei valori previsti, e le imposte in conto capitale, nelle 
quali sono inglobate le misure discrezionali adottate dal Governo.  

 
Secondo le informazioni fornite dall’Istat, sono state contabilizzate come imposte in conto capitale i 

5 miliardi di introiti ricavati dallo scudo fiscale e 6,6 miliardi derivanti dalla misura di adeguamento dei 
bilanci delle imprese alle regole contabili IAS (DL n 185/2008). Nella computazione degli effetti della 
manovra, e quindi nei documenti programmatici, quest’ultimo introito era considerato di parte corrente. 
Rientrano nelle altre entrate in conto capitale i quasi 500 milioni di contributi ricevuti dalla Ue per il 
terremoto d’Abruzzo.  
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tavola 10 

IL CONTO CONSOLIDATO DELLE AP: CONFRONTO FRA CONSUNTIVO E VALORI PROGRAMMATICI 
       

  Dpef 2010-2013 Consuntivo Istat Differenze 

  milioni di euro   milioni di euro   milioni di euro 

SPESE 
2008 2009 

variazioni 
% 2008 2009 

variazioni 
% 2008 2009 

Redditi da lavoro dipendente 171.160 175.041 2,3 169.813 171.578 1,0 -1.347 -3.463

Consumi intermedi 128.442 133.096 3,6 129.009 137.199 6,3 567 4.103

Pensioni e altre prestazioni 278.008 291.280 4,8 277.263 291.335 5,1 -745 55

Altre spese correnti 57.395 61.375 6,9 59.022 61.684 4,5 1.627 309

Totale spese correnti al netto 
interessi 635.005 660.792 4,1 635.107 661.796 4,2 102 1.004

Interessi passivi 80.891 75.724 -6,4 81.161 71.288 -12,2 270 -4.436

Totale spese correnti 715.896 736.516 2,9 716.268 733.084 2,3 372 -3.432

Investimenti fissi 34.973 39.179 12,0 34.602 37.040 7,0 -371 -2.139

Contributi c/capitale 23.077 27.162 17,7 22.154 24.445 10,3 -923 -2.717

Altri trasferimenti 977 1.663 70,2 1.612 4.285 165,8 635 2.622

Totale spese in conto capitale 59.027 68.004 15,2 58.368 65.770 12,7 -659 -2.234
Totale spese finali al netto 
interessi 694.032 728.796 5,0 693.475 727.566 4,9 -557 -1.230

Totale spese complessive 774.923 804.520 3,8 774.636 798.854 3,1 -287 -5.666

                  

                  

E N T R A T E                 

Imposte indirette 215.519 207.372 -3,8 216.009 206.956 -4,2 490 -416

Imposte dirette 241.427 237.715 -1,5 239.740 222.655 -7,1 -1.687 -15.060

Contributi sociali 214.718 214.119 -0,3 215.911 215.003 -0,4 1.193 884

Altre entrate correnti non tributarie 56.719 57.308 1,0 56.695 57.341 1,1 -24 33

Totale entrate correnti 728.383 716.514 -1,6 728.355 701.955 -3,6 -28 -14.559

Imposte in conto capitale 478 478 0,0 488 12.247 2.409,6 10 11.769
Entrate in conto capitale non 
tributarie 3.083 6.216 101,6 3.218 3.852 19,7 135 -2.364

Totale entrate in conto capitale 3.561 6.694 88,0 3.706 16.099 334,4 145 9.405

Totale entrate 731.944 723.208 -1,2 732.061 718.054 -1,9 117 -5.154

                  

Saldo corrente 12.487 -20.002 -260,2 12.087 -31.129 -357,5 -400 -11.127

Indebitamento -42.979 -81.312 89,2 -42.575 -80.800 89,8 404 512

Saldo primario 37.912 -5.588 -114,7 38.586 -9.512 -124,7 674 -3.924

PIL 1.572.243 1.521.262 -3,2 1.567.851 1.520.870 -3,0 -4.392 -392

         

Tasso di crescita nominale 1,8 -3,2   1,4 -3,0     

Pressione tributaria 29,1 29,3 0,8 29,1 29,1     

Pressione fiscale 42,75 43,3 1,4 42,8 42,4     

                

Indebitamento su Pil -2,7 -5,3   -2,7 -5,3     

Primario su Pil 2,4 -0,4   2,5 -0,6     

Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati Istat 
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La formazione dell’indebitamento 2009: analisi per livello di governo 
 
8. La crescita dell’indebitamento delle Pubbliche Amministrazioni nel corso del 

2009 risulta da andamenti differenziati per i singoli livelli di governo.  
Il disavanzo dello Stato è quasi raddoppiato, salendo da 41,8 a 73,6 miliardi e dal 

2,7 al 4,8 per cento del Pil. Nella stessa direzione si è mosso il saldo degli Enti 
previdenziali, peggiorato di oltre 6 miliardi e divenuto passivo per un decimo di punto 
in percentuale di Pil (a fronte di un attivo dello 0,3 per cento nel 2008). In entrambi i 
casi, il risultato di consuntivo è peggiore rispetto ai valori programmatici (tavola 11). 

 
 Tavola 11 

IL CONTRIBUTO DEI SINGOLI LIVELLI DI AMMINISTRAZIONE ALLA DETERMINAZIONE DELL 'INDEBITAMENTO 
NETTO COMPLESSIVO 

 

  Consuntivi (% del Pil) 
Contributo (in % 

dell'indebitamento totale) 
Scostamento da 

obiettivi (1) 

  2006 2007 2008 2009 2006 2007 2008 2009 2008 2009

                      
Indebitamento 
complessivo Pubbliche 
Amministrazioni -3,3 -1,5 -2,7 -5,3 100,0 100,0 100,0 100,0 -0,1 0,0

   Amministrazioni centrali -2,8 -2,1 -2,7 -4,8 85,2 136,8 98,5 91,0 -0,4 -0,1

   - Stato -2,5 -2,3 -2,7 -4,8 76,4 154,7 98,3 90,4 -0,4 0,0

   Amministrazioni locali -1,0 -0,1 -0,3 -0,4 29,7 8,4 11,9 6,7 0,5 0,2

   Enti previdenziali 0,5 0,7 0,3 -0,1 -14,9 -45,2 -10,5 2,3 -0,2 -0,2
Fonte:elaborazioni Corte dei conti 
(1) Calcolati rispetto ai pre-consuntivi dell'Aggiornamento del Programma di stabilità per il 2009.  

 
Migliore del previsto risulta invece l’evoluzione del saldo delle Amministrazioni 

Locali, il cui indebitamento aumenta di un decimo di punto rispetto al 2008, meno di 
quanto atteso. Nel biennio 2008-2009, il miglioramento esibito dai conti delle 
Amministrazioni locali rispetto ai valori programmatici è di sette decimi di punto in 
percentuale di Pil. Il contributo di questo livello di Amministrazione alla 
determinazione dell’indebitamento complessivo è tornato a scendere, collocandosi al 
6,7 per cento, dall’11,9 per cento del 2008. 

La lettura aggregata dei dati sembra dunque indicare che, nella fase recessiva, 
l’onere della disciplina di bilancio sia ricaduta sulle Amministrazioni locali in misura 
maggiore che sulle Amministrazioni centrali. Per convalidare questa lettura occorre 
tuttavia esaminare in dettaglio le voci del bilancio pubblico, dal momento che il valore 
del disavanzo degli Enti locali dipende dall’ammontare dei trasferimenti ricevuto dallo 
Stato. E’ possibile, in altre parole, che il risultato virtuoso dei livelli decentrati di 
governo altro non sia che il riflesso della decisione, da parte dell’Amministrazione 
centrale, di mantenere l’impegno finanziario nei loro confronti, nonostante il calo delle 
entrate. 

In effetti, come si osserva dal grafico 1, Regioni e Comuni hanno potuto contare 
nel 2009 su aumenti delle entrate di bilancio (rispettivamente +6 e +4 per cento) 
superiori a quelle dello Stato (+1,3 per cento). 

 Al contempo, l’espansione della spesa è stata però molto più pronunciata per lo 
Stato (8,6 per cento) che per gli altri livelli di governo (+4,4 per cento nelle regioni, 
+2,6 per cento nei Comuni, -3 per cento nelle Province). 
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Nel dettaglio (grafico 2), i redditi da lavoro sono aumentati nello Stato (2,8 per 
cento) e nelle Regioni (1 per cento), ma sono diminuiti nelle Province (-2,2 per cento) e 
nei Comuni (-2,9 per cento).  L’aumento dei consumi intermedi (grafico 3) ha invece 
avvicinato il 15 per cento per lo Stato, per attestarsi all’8,3 per cento nei Comuni e al 
4,7 per cento nelle Regioni. Le Province hanno registrato anche in questo caso una 
variazione negativa (-3 per cento).  

A sintesi di questi andamenti, i consumi finali (grafico 4) hanno registrato un 
incremento del 4,7 per cento nel bilancio dello Stato, del 3,4 per cento nei Comuni e del 
2,9 per cento nelle Regioni. La spesa è rimasta stabile nelle Province. La propensione ad 
accrescere la spesa corrente è quindi stata superiore a livello centrale. 

Analoghe osservazioni possono essere fatte per la spesa in conto capitale (grafico 
5). Nel complesso, l’incremento è stato del 18 per cento per lo Stato, del 12,1 per cento 
per le Regioni, del 2,2 per cento per i Comuni. Le Province hanno registrato una 
riduzione del 3,3 per cento. Tutte le voci della spesa in conto capitale segnano 
incrementi maggiori per lo Stato che per le Amministrazioni locali (vedi grafici 6-8). 

Trova conferma in questi dati la presenza di vincoli stringenti all’espansione della 
spesa da parte delle Amministrazioni locali. Più in dettaglio, la flessibilizzazione degli 
strumenti di coordinamento, intervenuta col varo delle misure anti crisi, ha mancato di 
trasmettersi interamente sulla capacità di spesa in conto capitale degli enti locali, 
riducendo gli impulsi attesi dalla manovra. Al contempo, la minore espansione del 
bilancio delle Amministrazioni locali ha compensato gli andamenti registrati negli altri 
livelli di governo, preservando così l’obiettivo generale di indebitamento per il 2009. 

 
 

Grafico 1 
 

Anno 2009: variazione delle entrate complessive per livelli di amministrazione
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Grafico 2 

Anno 2009: variazione redditi da lavoro dipendente per livello di amministrazione
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Grafico 3 

Anno 2009: variazione consumi intermedi per livello di amministrazione
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Grafico 4 
 

Anno 2009: variazione consumi finali per livello di amministrazione
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Grafico 5 
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Anno 2009: variazione delle uscite in conto capitale per livelli di amministrazione
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Grafico 6 
 

Anno 2009: variazione dei trsferimenti correnti diversi per livelli di amministrazione
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Grafico 7 
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Anno 2009: variazione dei contributi agli investimenti per livelli di amministrazione
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Grafico 8 
 

Anno 2009: variazione degli altri trasferimenti in c/c per livelli di amministrazione
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Una prima lettura di sintesi 
 
9. L’analisi fin qui svolta consente di evidenziare i seguenti elementi di sintesi: 
�x il consuntivo 2009 conferma i valori programmatici assunti a partire dal Dpef 

2010-2013, il primo documento programmatico ad includere l’insieme di provvedimenti 
anti-crisi varati fra la seconda metà del 2008 e la prima parte del 2009; 

�x forte è l’influenza esercitata sulle dinamiche delle singole voci del bilancio 
pubblico, e in particolare sulla redistribuzione di entrate e spese dalla parte corrente a 
quella capitale, di decisioni contabili che non hanno pregnante significato per la lettura 
degli andamenti economici sottostanti le dinamiche del bilancio pubblico;  

�x nel complesso, il quadro di finanza pubblica rimodulato dal Governo in 
considerazione della recessione dell’economia mostra una sostanziale tenuta; 

�x a questo risultato contribuiscono, dal lato delle spese, andamenti migliori del 
previsto per i “Redditi da lavoro” e per gli “Interessi sul debito pubblico”. In senso 
peggiorativo rispetto alle previsioni ha invece agito l’andamento dei “Consumi 
intermedi”, il cui incremento si è discostato per quasi tre punti di Pil dal valore 
programmatico; 

�x le misure discrezionali varate nei provvedimenti anti-crisi sono riuscite a 
contenere la flessione del gettito fiscale, compensando nella parte in conto capitale 
quanto si andava perdendo nella parte corrente, e in particolare tributaria. Data la natura 
temporanea di queste misure, lo stesso risultato non potrà essere garantito negli anni a 
venire; 

�x più in generale, l’incremento della spesa è rimasto all’interno del sentiero 
delineato dai documenti programmatici, evidenziando come l’azione correttiva 
sull’indebitamento continui a realizzarsi conservando l’ipotesi di crescita tendenziale 
delle uscite del bilancio pubblico; 

�x la novità iscritta nei conti 2009 non riguarda pertanto la dinamica della spesa, 
bensì il venir meno della copertura attesa dal lato delle entrate che, qualora dovesse 
rivelarsi persistente una volta esauriti gli effetti dei provvedimenti temporanei, 
obbligherebbe a un ampio ripensamento dei profili programmatici; 

�x una seconda novità è rappresentata dal ruolo svolto dalle Amministrazioni locali 
nel contenimento del disavanzo complessivo del 2009. Il fatto di aver conseguito valori 
di indebitamento inferiori a quelli consentiti dagli obiettivi ha compensato la maggiore 
espansione di bilancio delle altre Amministrazioni. La difficoltà a superare la stringenza 
dei vincoli di spesa, anche in presenza di una profonda recessione economica, potrebbe 
rivelarsi fattore di tensione nella determinazione degli obiettivi per i prossimi anni.   

 
 
I vincoli della crisi economica sul coordinamento delle finanze pubbliche 
 
10. Nei fatti, la recessione ha impedito il conseguimento degli obiettivi 

programmatici originari, e non solo per il 2009: il percorso virtuoso che avrebbe dovuto 
portare a un azzeramento del deficit entro il 2011 è stato gioco forza rinviato. 

In linea di principio, l’espansione del bilancio pubblico in una fase recessiva riflette 
l’operare dei cosiddetti stabilizzatori automatici. Può pertanto avere natura fisiologica. 
Sarà lo stesso recupero del ciclo a innescare il movimento di rientro dall’eccesso di 
disavanzo.  
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I. L’ ANDAMENTO DELLA FINANZA PUBBLICA NEL 2009 

Come è stato evidenziato, inoltre, sugli andamenti del 2009 hanno influito i molti 
impulsi discrezionali che i provvedimenti anti crisi hanno impresso al bilancio pubblico, 
dal lato della spesa come da quello delle entrate. Il rafforzamento del ciclo agevolerà il 
rientro di questi impulsi. 

Maggiori difficoltà si pongono quando si consideri come i profili programmatici 
incorporassero un aumento della spesa corrente già prima del manifestarsi della 
recessione. Ciò significa che, nella versione originaria, la manovra correttiva 
prefigurava un intervento sulle dinamiche e non sui livelli della spesa, anche in ragione 
della rigidità che una parte rilevante di essa esibisce rispetto agli andamenti del 
prodotto. 

In effetti, è stato fino a oggi consueto valutare la sostenibilità della spesa pubblica 
in termini di costanza della sua quota sul Pil. La recessione del 2008-2009 costringe a 
chiedersi se si debba dare ora un’interpretazione simmetrica a un simile criterio di 
valutazione. In altre parole, se una crescita del Pil crea senz’altro le pre-condizioni che 
rendono sostenibile un aumento della spesa pubblica, un obiettivo espresso in quota di 
Pil deve essere conservato anche a fronte di una contrazione del prodotto? In questo 
caso occorrerebbe ridurre il livello della spesa, non essendo più sufficiente limitare il 
suo incremento.  

La questione non è banale e può porre nuovi vincoli per la gestione delle finanze 
pubbliche. La tendenza “naturale” di un sistema economico è quella di crescere. Episodi 
esterni o squilibri interni possono determinare interruzioni momentanee del processo di 
crescita, così come fattori strutturali possono indurre un rallentamento - o 
un’accelerazione - delle dinamiche di lungo periodo; ma l’assunto che regola la gestione 
delle finanze pubbliche resta quello per cui il livello futuro del Pil sarà superiore al 
livello corrente. Presupposto che rende appunto possibile impostare una manovra di 
contenimento sui saggi di variazione della spesa, piuttosto che sui suoi livelli. 

Le regolarità storiche del ciclo economico giustificavano questo approccio. Negli 
ultimi cinquant’anni, gli episodi recessivi hanno sempre avuto breve durata e sono stati 
seguiti da periodi di espansione che hanno rapidamente ripristinato i precedenti livelli di 
Pil. Non è cosi nella recessione odierna. Nell’arco di un biennio il livello reale del 
prodotto italiano è ritornato sui valori del 2001 e le stesse previsioni governative 
contenute nella Ruef– che per il medio periodo sono peraltro contrassegnate da un certo 
ottimismo- segnalano che nel 2010 ancora non saranno stati recuperati i livelli pre-
recessivi. Con riferimento al Pil nominale, la nuova previsione incorpora, rispetto alle 
quantificazioni di inizio legislatura, una riduzione permanente di livello nell’ordine dei 
130 miliardi di euro.  

In queste condizioni, del tutto inconsuete nella prospettiva storica, gli originari 
obiettivi di spesa in quota di Pil non possono essere conseguiti. E’ un tema che diviene 
centrale per il coordinamento della finanza pubblica fra i diversi livelli di governo. A 
cominciare dalla fissazione degli obiettivi di riferimento, che dovranno trovare il giusto 
equilibrio fra le esigenze di stabilizzazione del ciclo economico, da una parte, e di 
sostenibilità di lungo periodo dei saldi di finanza pubblica dall’altra. 
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GLI STRUMENTI DI GESTIONE DELLE ENTRATE  
 
L’andamento delle entrate 
 
 
I risultati delle entrate nel 2009 
 
1. I risultati dell’ultimo biennio segnalano una stretta correlazione fra crisi 

economica e andamento delle entrate (soprattutto se depurate da forme di prelievo 
straordinarie) e una diversa reattività temporale delle varie categorie di gettito. In 
particolare, dal conto economico consolidato delle PPAA si rileva: 

�x per il 2009, una flessione delle entrate complessive (-1,9 per cento) che si va ad 
aggiungere alla frenata (+1,1 per cento) del 2008. Si tratta dei due peggiori risultati 
(peraltro gli unici in successione) registrati negli ultimi quaranta anni. Ciononostante, le 
entrate sembrano rispondere più tardi e in misura più contenuta ad una situazione di 
crisi manifestatasi già nel 2008 e consolidatasi nel 2009 (-1,3 per cento e, 
rispettivamente, -5,0 per cento la variazione del Pil nel biennio);   

�x l’accentuazione del risultato 2009 ove si tenga conto dell’”anomala” crescita 
delle imposte in conto capitale, sull’onda di due misure straordinarie (scudo fiscale e 
adeguamento alle regole contabili IAS). Al netto del gettito prodotto dalle relative 
imposte sostitutive (11,6 miliardi, circa), la flessione delle entrate complessive finisce 
quasi per raddoppiare (da -1,9 per cento a -3,5 per cento); 

�x una caduta di gettito che si concentra sulle entrate correnti (-3,6 per cento) e 
soprattutto su quelle tributarie (-5,7 per cento) – imposte dirette e indirette -, laddove i 
contributi sociali hanno contenuto la flessione entro lo 0,4 per cento; 

�x il crollo, soprattutto, delle imposte dirette (-7,1 per cento), mentre il gettito delle 
imposte indirette conferma, anche nelle dimensioni (-4,2 per cento), il negativo 
risultato del 2008 (-4,9 per cento). In sostanza, l’impatto della crisi si è riflesso sulle 
entrate della PA in misura evidente fin dal 2008 nel caso delle imposte indirette. Ha 
invece avuto un impatto più forte e concentrato nel 2009 nel caso delle imposte dirette. 
 

Tavola 1 
CONTO CONSOLIDATO DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE 

  milioni di euro variazioni percentuali 

  2006 2007 2008 2009  2007/06  2008/07 2009/08 

Entrate 
complessive 680.997 724.416 732.061 718.054 6,4 1,1 -1,9

entrate correnti 676.614 719.882 728.355 701.955 6,4 1,2 -3,6

-di cui imposte 
indirette 220.313 227.103 216.009 206.956 3,1 -4,9 -4,2

-di cui imposte 
dirette 213.867 233.170 239.740 222.655 9,0 2,8 -7,1

entrate in conto 
capitale 4.383 4.534 3.706 16.099 3,4 -18,3 334,4

(a) 2009: adeguamento regole contabili IAS e scudo fiscale 11.592       

(b) 2009: entrate in conto capitale al netto (b-a)  4.507     21,6

(c) 2009: entrate complessive al netto (c-a) 706.462     -3,50
Fonte: Elaborazioni Corte dei conti su dati ISTAT. 
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Gli effetti delle manovre di finanza pubblica 
 
2. Provvisori e parziali sono i dati disponibili sulla verifica ex post degli effetti di 

gettito delle manovre correttive degli andamenti di finanza pubblica aventi impatto sul 
rendiconto 2009: 

- per il DL 112/2008 (legge n.. 133/2008) la verifica è stata possibile per l’84 per 
cento delle maggiori entrate e si è conclusa con il riscontro di un effetto di maggior 
gettito inferiore di 681 milioni a quello stimato ex ante dalla relazione tecnica, 
soprattutto per il dimezzamento degli effetti di gettito attesi dall’addizionale Ires per il 
settore energetico (1,2 miliardi in luogo di 2,2); 

- per il DL 185/2008 (legge n. 2/2009), la verifica ha riguardato l’82 per cento 
delle minori entrate totali e il 59 per cento delle maggiori entrate: qui il minor gettito 
consuntivato rispetto a quello originariamente stimato è stato superiore di 357 milioni, 
ma, in compenso, per le maggiori entrate il gettito differenziale è stato superiore di ben 
3,6 miliardi, grazie all’elevato apporto dei proventi una tantum: 5,3 miliardi, in luogo di 
2,5, per l’adeguamento agli IAS, e 1,3 miliardi, in luogo di 309 milioni, per la 
rivalutazione degli immobili delle imprese; 

- nel caso della legge finanziaria (legge n. 203/2008), è stato possibile verificare 
gli effetti a consuntivo solo per il 60 per cento delle minori entrate previste, registrando 
un minor gettito di poco superiore a quello stimato dalla relazione tecnica (33 milioni); 

- per il DL 5/2009 (legge n. 33/2009), infine, la verifica del 69 per cento delle 
maggiori entrate ha evidenziato un maggior gettito di 581 milioni rispetto a quello 
previsto. 

Nell’aggregato, quindi, per la quota per la quale è stato possibile effettuare la 
verifica, le manovre di finanza pubblica per il 2009 hanno fatto registrare a consuntivo 
un maggior gettito netto di circa 3 miliardi rispetto a quello stimato ex ante dalla 
relazione tecnica, largamente dovuto alle entrate straordinarie che per il solo DL 
185/2008 hanno, come si è visto, superato le previsioni per ben 3,6 miliardi circa. 
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Tavola 2 

FINANZIARIA 2009 - VERIFICA EX POST EFFETTI SULL'INDEBITAMENTO NETTO DELLA P.A. 
(milioni di euro) 

Interventi 
effetto 

atteso 2009 
effetto ex 
post (1) 

Differenza 
rispetto alla 

stima 
iniziale 

Minori entrate totali 924,5 957,4   

interventi con verifica ex post      

Aliquota Irap agricoltura 285 329 -44 

Compensazioni contributi al SSN autotrasportatori 72,6 16 56,6 

Detrazione asili nido  35,5 60 -24,5 

Agevolazioni tributarie a favore della proprietà coltivatrice 163 184 -21 

totale 556,1 589 -32,9 

incidenza % su minori entrate totali 60,2 61,5   

Altri interventi       

Esonero contributivo pesca 40,8     

Deduzione forfetaria autotrasporto IRPEF 101     

Deduzione forfetaria autotrasporto IRAP 19     

Esenzione imposte terremoto Belice 2     

Proroga agevolazioni per il riordino IPAB 2     

Riduzione aliquota accisa gas metano ad usi industriali 60     

Accisa Gasolio GPL riscaldamento zone montane  51,9     

Agevolazioni su gasolio e gpl per riscaldamento impiegato nelle 
frazioni parzialmente non metanizzate-zona climatica E 18,1     

Esenzione accise gasolio riscaldamento serra 23,1     

Autotrasporto - indennità e deduzione forfetaria trasferte 25     

Autotrasporto - esclusione straordinario dal reddito imponibile 25,5     

totale 368,4     

Maggiori entrate totali 290,5     

Copertura art. 2  commi 17-18-19 90,5     

Giochi e scommesse ippiche 200     

Minori entrate nette -634     
(1) Fonte: dati MEF – Dipartimento delle finanze.  
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Tavola 3 

DL 185/2009 – L. 2/2009 - VERIFICA EX POST EFFETTI SULL'INDEBITAMENTO NETTO DELLA P.A. 
(milioni di euro) 

Interventi 
effetto 

atteso 2009 
effetto ex 
post (1) 

Differenza 
rispetto alla 

stima 
iniziale 

Minori entrate totali 2.174,70 2.531,90   

Interventi con verifica ex post       

Detassazione c. produttività 400 708 308 

Deducibilità IRAP ai fini IRES/IRPEF 1.089,80 945 -144,8 

Detrazione imposta risparmio energetico (2) 286,3 480,3 194 

Totale 1.776,10 2.133,30 357,2 

incidenza % su minori entrate totali 81,7 84,3   

Altri interventi       

Sospensione sovrapprezzi pedaggi - minori entrate ANAS 87     

Detassazione c. produttività - FFAA, CCPP,VVF 60     

Interventi eventi sismici - contributi 35     

Interventi eventi sismici - imposte 23,5     

Differimento esigibilità IVA (IVA di cassa) 188     

Microprogetti di interesse locale 2,1     

ONLUS Imposta catastale fissa 3     

Totale 398,6     

Maggiori entrate totali 5.167,70 8.724,80   

Interventi con verifica ex post       

IAS (imposta sostitutiva) 2.457,00 5.286,00 2.829,00 

Rivalutazione immobili imprese - sostitutiva (3) 308,9 1.293,00 984,1 

Addizionale materiale pornografico 277 21 -256 

Totale 3.042,90 6.600,00 3.557,10 

incidenza % su maggiori entrate totali 58,9 75,6   

Altri interventi       

Indennizzi aziende commerciali in crisi 25     

Modifiche al decreto legislativo 19 giugno 1997, n. 218  - adesione 
all’invito al contraddittorio 145,8     
Misure di impulso dell’utilizzo di strumenti per la tutela dei crediti 
tributari 225     

Istituzione del “tutoraggio” per le imprese di grandissima 
dimensione 120     

Modalità di recupero dei crediti inesistenti utilizzati in 
compensazione e sanzioni applicabili 110     

IPSE 750     

Controllo sui circoli privati 150     

Nuovo prelievo erariale unico (PREU) 85     

IVA servizi televisivi 214     

Potenziamento riscossione 300     

Totale 2.124,80     

Maggiori entrate nette 2.993,00     
(1) Fonte: dati MEF – Dipartimento delle finanze. 
(2): l'effetto  di minor gettito atteso indicato dal Dipartimento delle finanze è pari a 309,3 milioni.  
(3): l'effetto di maggior gettito stimato era pari a 304 milioni, con la modifica di cui all'art. 5, c.1 del DL 5/2009 
(convertito nella L. 33/2009) l'effetto atteso è stato corretto in 308,9 milioni. 
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Tavola 4 
DL 112/2008 - L. 133/2008: VERIFICA EX POST IMPATTO SULL'INDEBITAMENTO NETTO DELLA P.A. 

(milioni di euro) 

Interventi  
effetto 

atteso 2009 
effetto ex 
post (1) 

Differenza 
rispetto alla 

stima 
iniziale 

Minori entrate 1.103,00     
Start up - Minore tassazione plusvalenze cessione partecipazioni 43     

Contratti occasionali di tipo accessorio 2     

Fondo proroga agevolazioni fiscali 900     

Minor gettito da tassazione interessi cooperative e consorzi <50 
addetti 1,4     

Detassazione lavoro straordinario trasportatori 4,8     

Indennità e deduzioni trasferte trasportatori 4,8     

IVA: detraibilità prestazioni alberghiere e ristorazione 147     

Maggiori entrate 5.765,00 5.084,00   
Interventi con verifica ex post       

Addizionale Ires settore energetico  2.158,00 1.236,00 -922 

Valutazione delle rimanenze delle imprese operanti nei settori 
petrolifero e del gas  237 139 -98 

Deducibilità degli interessi passivi per le banche ed assicurazioni ai 
fini IRES e IRAP 871 1.121,00 250 

Deducibilità della variazione della riserva sinistri 186 91 -95 

Acconti Imposta di bollo e imposta sulle assicurazioni  635 612 -23 

Svalutazione dei crediti e accantonamenti per rischi su crediti 611 962 351 

Modifiche percentuali al conto imposta riserve rami vita 
(assicurazioni) 154 10 -144 

Totale 4.852,00 4.171,00 -681 

incidenza % su maggiori entrate 84,2 82,0   

Altri interventi       

Abolizione divieto di cumulo pensione-lavoro 100     

Disposizioni in materia contributiva  133     

Imposta di registro contratti di locazione immobiliare 10     

II.DD.: regime IVA delle prestazioni ausiliarie nei gruppi bancari e 
assicurativi  55,1     

Fondi Immobiliari - disposizioni tributarie riguardanti taluni fondi 
di investimento immobiliari 48,5     

Stock options - Abolizione di agevolazioni 8     

Cooperative - elevazione della ritenuta sugli interessi corrisposti 
dalle cooperative di consumo ai soci  22,1     

Cooperative di Consumo e consorzi – esenzione ridotta degli utili 
netti annuali  23,3     

Contrasto alle frodi in materia di IVA 110     

Piano Straordinario di controlli finalizzati all'accertamento sintetico 170     

Contrasto all'evasione fiscale derivante dalle estero-residenze 
fittizie delle persone fisiche 50     

Semplificazione nella gestione dei rapporti tributari - Adesione ai 
verbali di constatazione 83     

Riscossione: soppressione delle garanzie per rateazione di importi 
iscritti a ruolo 100     

Totale 913     
 Maggiori entrate nette 4.662,00     

(1) Fonte: dati MEF – Dipartimento delle finanze. 
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Tavola 5 
DL 5/2009 – L. 33/2009: VERIFICA EX POST EFFETTI SULL'INDEBITAMENTO NETTO DELLA P.A. 

(milioni di euro) 

Interventi 
effetto 

atteso 2009 
effetto ex 
post (1) 

Differenza 
rispetto alla 

stima 
iniziale 

Minori entrate totali 21,5     

Disposizione sui distretti (con tetto di 10 mln per il 2009 e  50 mln 
dal 2010)  10     

Autotrasporto - INAIL 0,5     

Autotrasporto - Aumento limite massimo riduzione  premi INAIL  11     

Maggiori entrate totali 1.021,70 1.603,00   

Interventi con verifica ex post      

Proroga al 2009 incentivi autovetture e elevazione bonus da € 700 
a € 1.500 ed estensione rottamazione euro 2 dal 96 al 99 (effetto 
indotto IVA) 546 1.072,00 526 

Proroga al 2009 incentivi autovetture e elevazione bonus da € 700 
a € 1.500 ed estensione rottamazione euro 2 dal 96 al 99 (effetto 
indotto IPT) (2) 33,6 64,9 31,3 

Elevazione bonus da € 2.000 a € 3.500 per acquisto auto 
GPL/metano/elettriche < 120g CO2(IVA) 14,4 38,4 24 

Bonus euro 500 per Motoveicoli con cilindrata inferiore ai 400 cc  
(proroga incentivo art. 29, c. 2, DL 248/2007) E 0 e E 1 (IVA) 93,9 93,9 0 

Estensione incentivi  a moto cilindrata superiore 19,8 19,8 0 

Totale 707,7 1.289,00 581,3 

incidenza % su maggiori entrate totali 69,3 80,4   

Altri interventi       

Detrazione dall’irpef 20% per i mobili e elettrodomestici acquistati 
collegata ad una ristrutturazione dell’abitazione in 10 anni  (fino al 
31 dicembre 2009). Limite 10.000 euro 43,2     

Modifiche norma rivalutazione beni strumentali (riconoscimento 
fiscale maggior valore dal 5° esercizio successivo) 4,3     

Utilizzo residui assunzioni MEF – versam. a copertura art. 1, c.5 3,8     

Utilizzo residui assunzioni MEF - versam. a copertura art. 7, c. 1-
quater 1,2     

Minori rimborsi (controlli fiscali) 10     

Disposizioni antielusive IAS  200     

Fondo sviluppo meccanizzazione agricoltura - quota Stato - mov. 
tesoreria 10     

Fondo sviluppo meccanizzazione agricoltura - quota banche - mov. 
tesoreria 41,5     

Totale 314     

Maggiori entrate nette 1.000,20     
(1) Fonte: dati MEF – Dipartimento delle finanze.  
(2): effetto aggiuntivo indicato dal Dipartimento delle finanze. 
(*): Si tratta degli effetti di maggior gettito, soprattutto IVA, relativo ai crediti di imposta per acquisto e rottamazione 
autoveicoli e moto. 
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Tavola 6 

PROVVEDIMENTI PER IL 2009: VERIFICA DEGLI EFFETTI EX POST SULL'INDEBITAMENTO NETTO 
DELLA P.A. 

(milioni di euro) 

Provvedimenti effetto atteso 2009 effetto ex post (1) 

Legge finanziaria 2009     

minori entrate totali 924,5 957,4 

-interventi con verifica ex post 556,1 589,0 

- altri interventi 368,4   

maggiori entrate totali 290,5   

-interventi con verifica ex post     

- altri interventi 290,5   

DL 185/2009 - legge 2/2009     

minori entrate totali 2.174,7 2.531,9 

-interventi con verifica ex post 1.776,1 2.133,3 

- altri interventi 398,6   

maggiori entrate totali 5.167,7 8.724,8 

-interventi con verifica ex post 3.042,9 6.600,0 

- altri interventi 2.124,8   

DL 112/2009 - legge 133/2009     

minori entrate totali 1.103,0   

-interventi con verifica ex post     

- altri interventi 1.103,0   

maggiori entrate totali 5.765,0 5.084,0 

-interventi con verifica ex post 4.852,0 4.171,0 

- altri interventi 913,0   

DL 5/2009 - legge 33/2009     

minori entrate totali 21,5   

-interventi con verifica ex post     

- altri interventi 21,5   

maggiori entrate totali 1.021,7 1.603,0 

-interventi con verifica ex post 707,7 1.289,0 

- altri interventi 314,0   

TOTALE MANOVRA 2009 

  importi % 

minori entrate totali 4.223,7 100,0 

-interventi con verifica ex post 2.332,2 55,2 

- altri interventi 1.891,5 44,8 

maggiori entrate totali 12.244,9 100,0 

-interventi con verifica ex post 8.602,6 70,3 

- altri interventi 3.642,3 29,7 
(1) Fonte: dati MEF – Dipartimento delle finanze. 
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Gli effetti della crisi sulle basi imponibili e sul gettito 
 
3. Le entrate tributarie rivelano andamenti fortemente differenziati per tipologia di 

imposta, a testimonianza dello specifico legame con la base imponibile di riferimento.  
Fra le imposte indirette si segnala: 
�x una caduta dell’Iva (-6,7per cento) in misura doppia rispetto al 2008. La ridotta 

incidenza del prelievo (7,0 per cento nel 2009, rispetto al 7,1 per cento del 2008 e al 7,0 
per cento del 2007) su una proxy della base imponibile (consumi+importazioni), 
sembra indicare un mutamento nel tasso di adempimento degli obblighi contributivi. 
Nel contempo, vanno richiamati i fattori (due anni consecutivi di riduzione delle 
importazioni e dei consumi delle famiglie, ricomposizione della domanda interna verso 
beni essenziali) che, determinando anche una conseguente ricomposizione della base 
imponibile, possono avere influito negativamente sulla dinamica del gettito; 

�x l’ancora più forte caduta del gettito Irap (-13 per cento), in aggiunta 
all’altrettanto significativa flessione del 2008 (-8,3 per cento). Si saldano, in questo 
caso, due effetti: le riforme operanti dal 2008 (aumento delle deduzioni e riduzione di 
0,35 punti dell’aliquota) e l’effetto della crisi su imprese e professionisti; 

�x le significative flessioni che hanno interessato l’imposta di registro (-11 per 
cento), l’ipotecaria (-5,4 per cento) e i contributi concessioni edilizie (-11,4 per cento); 
tutte indicative della “sofferenza” (manifestatasi già nel 2008) del settore immobiliare; 

�x l’andamento in controtendenza del gettito relativo al comparto giochi e lotterie, 
sia nel 2008, sia soprattutto nel 2009, a conferma, forse, di specifiche reazioni di 
comportamento indotte dalla crisi, oltre che degli effetti positivi delle strategie 
gestionali adottate. 

Fra le imposte dirette, si evidenzia, invece: 
�x  La flessione, per la prima volta dalla sua introduzione, dell’Irpef (-2,8 per 

cento), il cui gettito ha tuttavia risentito degli effetti, non solo di fattori economici 
(riduzione dell’occupazione e del reddito disponibile delle famiglie), ma anche di 
fattori normativi (riduzione della percentuale di acconto); 

�x il crollo dell’Ires (-23,7 per cento, in aggiunta al -7,2 per cento del 2008), anche 
qui in conseguenza, non solo dell’impatto della crisi sui bilanci aziendali, ma anche 
delle modifiche normative (taglio di 5,5 punti dell’aliquota) operanti dal 2008; 

�x la caduta del gettito delle imposte sostitutive sui redditi da attività finanziaria, 
in conseguenza del calo dei tassi d’interesse e dei rendimenti dei titoli. 

 
 
L’autonomia impositiva fra fattori economici e interventi normativi  
 
4. L’analisi del gettito 2009 rivela una significativa riduzione dei margini di 

autonomia impositiva degli enti locali, per effetto di una combinazione perversa fra 
fattori normativi e crisi economica. Va segnalato, in particolare, che: 

�x l’andamento cedente delle imposte dirette e di quelle indirette accomuna le 
amministrazioni centrali (lo Stato, essenzialmente) e quelle locali, ma si distribuisce in 
misura diversa; 
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�x per le imposte dirette, al -7,1 per cento del conto consolidato corrispondono il -
6,7 per cento dello Stato e il -9,9 per cento delle amministrazioni locali. E’ questa, 
presumibilmente, la conseguenza del forte rilievo che fra le entrate degli enti territoriali 
hanno le addizionali comunale e regionale all’Irpef; 

�x per le imposte indirette, il -4,2 per cento del conto consolidato si ripartisce in 
una sostanziale stabilità del prelievo di competenza statale (-0,9 per cento) e in 
un’accentuata flessione del gettito degli enti locali (-11,1 per cento). E’ questo l’effetto, 
presumibilmente, delle minori entrate conseguite a titolo di Ici e di Irap: fra il 2007 e il 
2009 si passa da un complesso di poco superiore ai 51 miliardi a 40,6 miliardi. Le 
modifiche normative che hanno interessato le più importanti fonti di gettito degli enti 
locali hanno comportato, in sostanza, la riduzione di 1/5 della loro autonomia 
impositiva. 
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Evoluzione nelle fonti e nelle modalità di acquisizione delle entrate: 
impatto sul sistema impositivo e sfide per l’apparato amministrativo 

 
 
1. I cambiamenti intervenuti nelle fonti e nelle modalità di acquisizione delle 

entrate riflettono l’affermarsi della “logica della tax compliance” nella gestione della 
politica fiscale. Le scelte del legislatore e l’azione amministrativa appaiono sempre più 
orientate ad abbandonare lo stereotipo di una tradizione  fiscale in cui  le imposte sono 
“imposte” e l’attività di accertamento è destinata ad “accertare” violazioni ed a 
recuperare imponibili. E sia l’individuazione di occasioni aggiuntive di gettito sia la 
concretizzazione dei frutti dell’attività di controllo risultano affidate ad un’adesione del 
contribuente sollecitata ora dall’offerta di una sanatoria, ora dalla prospettiva di un 
beneficio futuro, ora dal conseguimento di un premio, ora dalla programmazione di più 
diffusi e stringenti controlli. 

A tal proposito va tuttavia tenuto conto anche del fatto che le possibilità di gettito 
aggiuntivo si vanno ormai esaurendo. Ben modesti, ad esempio, potranno essere i 
risultati di gettito conseguenti alla definizione agevolata sia delle liti pendenti in 
Cassazione e in Commissione Tributaria Centrale, sia di quelle fra concessionari ante 
Equitalia e Amministrazione finanziaria prevista dagli emendamenti introdotti in sede 
di conversione al DL 40/2010 (c.d. “decreto incentivi”). 

 
 
L’assunzione come fonti di copertura delle manovre di finanza pubblica degli 

importi di entrate precedentemente considerate come aleatorie 
 
2. Negli ultimi anni si è fatto sempre più di frequente ricorso alla contabilizzazione 

come fonte di entrata a pieno titolo dei proventi attesi dalla lotta all’evasione - importi 
che in precedenza non erano preventivamente quantificati ed erano semmai destinati 
all’eventuale miglioramento dei conti pubblici. 

La prima e più immediata evidenza di tale cambiamento è ravvisabile nel 
passaggio di rango assicurato a fonti di gettito tradizionalmente considerate come 
aleatorie e, in quanto tali, da “maneggiare con cura” in sede di redazione del bilancio e 
di individuazione dei mezzi di copertura. Entrate che in passato erano ritenute eventuali 
ed ipotetiche e destinabili a riduzione dell’indebitamento o, al più, al finanziamento di 
misure straordinarie ed una tantum, sono ormai state promosse al ruolo di strumento di 
politica economica. 

E’ ciò che è avvenuto in particolare con i proventi attesi dalla lotta all’evasione, il 
cui impiego in sede di bilancio ha registrato prima un ruolo di integrazione, poi quello 
di vera e propria supplenza, strumento straordinario di copertura della politica di 
bilancio; una sorta di “terza via”, rispetto alla riduzione della spesa pubblica o ad 
espliciti aumenti del prelievo. 

Le evidenze delle manovre di finanza pubblica varate negli ultimi tre anni ne 
offrono la conferma: alla lotta all’evasione sono intestate maggiori entrate per oltre 35 
miliardi di euro, il 26,1 per cento del complesso delle maggiori risorse attese; il suo 
contributo, peraltro, è crescente nel tempo (quasi il 43 per cento nella manovra 2009). 

In tale direzione si muove, da ultimo, anche il citato DL 40/2010, nel quale la 
copertura è sostanzialmente demandata alle maggiori entrate associate al varo di nuove 
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norme antievasione (fra cui l’obbligo di comunicare all’Agenzia delle entrate le 
operazioni con soggetti residenti in paesi cosiddetti black list e il trasferimento 
all’estero di società). 

La lettura da darsi a questa evoluzione può essere in termini positivi, nel senso che 
la legittimazione dei proventi della lotta all’evasione come fonte di entrata non più solo 
eventuale, ma a pieno titolo, va ricollegata all’effettivo realismo delle previsioni ed 
all’effettiva capacità gestionale di conseguire gli obiettivi iscritti in bilancio. Se così 
non fosse, è chiaro che le conseguenze di una simile evoluzione si presterebbero ad 
essere lette, invece, in chiave di duplice ambiguità: quella secondo cui ogni iniziativa di 
recupero di base imponibile potrebbe apparire subordinata a un’esplicita decisione della 
politica tributaria, come se, in assenza di tale presupposto, la lotta all’evasione dovesse 
risultare estranea alla gestione corrente del sistema tributario; quella, in secondo luogo, 
che vedrebbe nella lotta all’evasione solo una forma di copertura di bilancio più 
semplice e indolore, di più agevole utilizzo perché meno avversata, nella percezione 
che le sue ricadute sarebbero comunque a carico degli “altri”. 

 
Tavola 7 

LA LOTTA ALL ’EVASIONE NELLE MANOVRE DI FINANZA PUBBLICA: EFFETTO SULL'INDEBITAMENTO NETTO 
DELLA P.A. 

(milioni di euro) 

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 

Manovra  2007 (*) 

a) maggiori entrate attese da lotta 
all'evasione/elusione  5.121,10 5.413,10 6.573,70       

b) maggiori entrate attese dalla 
manovra  29.632,60 28.783,50 31.078,20       

incidenza % su totale maggiori 
entrate attese (a/b) 17,3 18,8 21,2       

c) effetto netto manovra: maggiori o 
minori entrate attese  16.964,90 13.180,80 15.421,10       
 incidenza % maggiori entrate attese 
da lotta all'evasione su effetto netto 
manovra (a/c) 30,2 41,1 42,6       

Manovra  2008 (**) 

a) maggiori entrate attese da lotta 
all'evasione/elusione   104,4 372,2 678,6    

b) maggiori entrate attese dalla 
manovra   2.216,40 1.514,00 2.497,00    

incidenza % su totale maggiori 
entrate attese (a/b)  4,7 24,6 27,2    

c) effetto netto manovra: maggiori o 
minori entrate attese   -2.312,50 -3.717,90 -2.148,10    
 incidenza % maggiori entrate attese 
da lotta all'evasione su effetto netto 
manovra (a/c)  -4,5 -10,0 -31,6    

Continua pag. seguente 
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Segue tavola 7 

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 
 

Manovra  2009 (***) 

a) maggiori entrate attese da lotta 
all'evasione/elusione     2.948,00 5.424,00 6.606,00 2.219,00

b) maggiori entrate attese dalla 
manovra     13.396,00 11.951,00 12.282,00 2.653,00

incidenza % su totale maggiori 
entrate attese (a/b)    22 45,4 53,8 83,6

c) effetto netto manovra: maggiori o 
minori entrate attese     9.212,00 6.781,00 5.982,00 1.757,00

 incidenza % maggiori entrate attese 
da lotta all'evasione su effetto netto 
manovra (a/c)     32 80 110,4 126,3

Totale Manovre 2007 -  2009       

a) maggiori entrate attese da lotta 
all'evasione/elusione  35.460,10      

b) maggiori entrate attese dalle 
manovre  136.003,70      

incidenza % su totale maggiori 
entrate attese (a/b) 26,1      

c) effetto netto manovra: maggiori o 
minori entrate attese  61.120,30      

 incidenza % maggiori entrate attese 
da lotta all'evasione su effetto netto 
manovra (a/c) 58      
Fonte: elaborazioni Corte dei conti su dati MEF – Rgs. 

(*): Legge n. 296/2006 (finanziaria 2007) e DL n. 262/2006, convertito nella L. n. 286/2006. 

(**):  Legge n. 244/2007 (finanziaria 2008).      

(***): Leggi nn.: 133/2008, 2/2009, 33/2009 e 102/2009.  

 
 
3. Nel dare certezza e continuità all’andamento delle entrate un contributo 

rilevante è venuto dall’accresciuta efficienza della riscossione. Una funzione, che in 
passato rappresentava la strozzatura dell’attività di accertamento e controllo e che 
finiva per drasticamente ridimensionare l’impatto di ogni sforzo nel contrasto 
all’evasione, ha subito un forte rilancio a partire dalla fine del 2006, a seguito del 
passaggio alla gestione pubblica: alla tradizionale incertezza degli esiti ed alla 
sostanziale deresponsabilizzazione nel conseguire gli obiettivi di gettito è 
progressivamente subentrata la programmazione (e la capacità di conseguire) precisi 
obiettivi. Un’indicazione sintetica degli effetti di tale trasformazione è fornita dal 
volume della riscossione a mezzo ruoli che, in tre anni, è cresciuta di oltre il 50 per 
cento, passando dai 5 miliardi del 2006 (3,7 nel 2005) ai 7,6 del 2009. 

Il carico, al netto di sgravi e sospensioni, è, da parte sua, balzato da 38 miliardi nel 
2005 a 52,2 nel 2006, restando al di sopra dei 50 miliardi nel biennio successivo e 
facendo registrare un ulteriore balzo a 63,2 miliardi nel 2009. Il tasso di riscossione, 
che nel 2006 aveva subito un calo dal 3,07 per cento al 2,85 per cento, proprio in 
ragione della rilevante lievitazione del carico netto, è poi tornato a crescere, prima al 
2,92 per cento nel 2007 e poi al 3,29 per cento nel 2008. Nel 2009 si è tuttavia dovuto 
constatare un nuovo ridimensionamento, a 3,04 per cento, peraltro più che spiegabile 
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