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documentazione delle autonomie locali
 
 Le regole del patto di stabilità interno 

come misura di performance finanziaria

Piero Giarda(*)
Mi è stato chiesto di presentare qualche riflessione sul patto di stabilità interno anche cercando qualche impervio sentiero capace di restituire a un pezzo dei rapporti finanziari tra centro periferia un po’ di dignità aggiuntiva rispetto a quelle, molto onorevoli di essere divenuto (a) uno strumento bizzarro di sostegno al risanamento finanziario del nostro paese e, (b) un contraltare del sistema di federalismo fiscale in corso di costruzione. Sono un po’ in imbarazzo perché nel mio passato ho scritto a più riprese pezzi di legislazione sia sul patto di stabilità interno che sul federalismo fiscale, guardando l’oggi non riesco più a riconoscere siti una volta famigliari. 

Nelle sue origini il patto di stabilità interno (un termine inventato per il documento di programmazione economica e finanziaria della primavera del 1998) voleva affermare il coinvolgimento degli enti decentrati nell’obiettivo di miglioramento progressivo del disavanzo delle amministrazioni pubbliche nel rispetto dei vincoli europei.  Leggo le parole che scrissi allora: “ciò implica, per tutti i soggetti pubblici, la presa di coscienza delle implicazioni dei vincoli connessi agli impegni assunti dall’Italia con il patto di stabilità e crescita e l’impegno a costruire un sistema di garanzie reciproche per il rispetto degli impegni”. Continuava il documento “il sistema dei rapporti finanziari tra centro e periferia sarà riformato sulla base del principio che a livello locale il prelievo autonomo dovrebbe costituire la forma ordinaria di finanziamento delle spese”.

Già nell’autunno del 1997, nelle norme del provvedimento collegato alla legge finanziaria per il 1998, era stato richiesto in via programmatica ai singoli comparti della amministrazione locale di ridurre progressivamente l’importo del fabbisogno finanziario risultante dalla somma di “trasferimenti statali + ricorso netto al debito + prelievi netti dalle disponibilità di cassa (presso il sistema bancario e presso la tesoreria centrale dello Stato)”.

Nell’autunno del 1998, in attuazione del DPEF dell’estate, il provvedimento collegato alla legge finanziaria per il 1999 riprendeva l’espressione “patto di stabilità interno” facendo riferimento esplicito all’obiettivo di ridurre la differenza tra “spese finali e entrate proprie” dei singoli livelli di governo. Le due formulazioni, del 1997 e 1998 erano del tutto equivalenti e impegnavano i tre livelli di governo decentrati regioni province e comuni. Inizialmente senza imporre vincoli specifici sui singoli enti affidandosi alle capacità di autogoverno dei sistemi di autonomia locale, successivamente richiedendo comportamenti coerenti ai singoli enti componenti dei comparti.


Dopo quei primi due anni, i contenuti programmatici del patto di stabilità interno si sono progressivamente trasformato in un insieme di vincoli giuridici validi per il singolo ente tendenti prima a governare il saldo entrate spese, poi a limitare le spese, poi ancora a limitare le spese e impedire l’aumento delle entrate proprie.

Le norme recenti, che l’uditorio conosce meglio di me, sono forse giustificabili per le condizioni di emergenza in cui si trova il nostro sistema di finanza pubblica, ma hanno generato una grande insofferenza tra gli amministratori locali per le forzature che sono contenute nelle concrete norme di regolazione. Questa norme sembrano ignorare che il sistema delle autonomie (a) gestisce quasi il 50 per cento (circa 240 miliardi) del totale delle spese riconducibili alle proposizioni dell’articolo 117 della Costituzione e (b) finanzia queste spese con circa 100 miliardi di entrate proprie. Con regole più appropriate dovrebbe essere possibile sfruttare le responsabilità politiche dei governi periferici per farli concorrere in modo consapevole all’obiettivo di governare il futuro del nostro sistema di finanza pubblica. Teniamo presente che, salvo piccoli interventi di modifica della struttura del prelievo tributario e salvo qualche spesa addizionale finanziata con proventi straordinari, la politica di bilancio italiana sarà orientata alla riduzione del disavanzo delle pubbliche amministrazioni fino al pareggio di bilancio e, dal 2013 in avanti a obiettivi di surplus per concorrere alla riduzione del debito pubblico. Saggi o criticabili che siano questi obiettivi, li abbiamo adottati, firmando e sottoscrivendo.

Il disavanzo complessivo dell’amministrazione pubblica è stato pari nel 2010 a  71,2 miliardi di euro, la spesa per interessi a 74,6 miliardi con un avanzo primario pari a 3,5 miliardi. Ricordo che il saldo primario è dato dalla differenza tra le spese finali e le entrate prelevate sul sistema economico; nei conti della pubblica amministrazione i trasferimenti tra enti, in entrata e in uscita, non influiscono sulla sua dimensione.

Nel considerare i saldi dei singoli comparti che compongono la PA, si prospettano invece saldi di diversa natura ed entità a seconda che essi sia computati con l’inclusione o l’esclusione dei trasferimenti in entrata o in uscita da e verso altri comparti istituzionali.

La tesi che illustro in questo intervento si esprime con la successione di alcune semplici proposizioni:

1. impostare il patto di stabilità interno per tutti i livelli di governo come un obiettivo di progressivo miglioramento del loro saldo di bilancio, definendo il saldo in modo che esso misuri il concorso del singolo comparto o del singolo ente alla formazione del saldo complessivo delle pubbliche amministrazioni;

2. costruire una regola per assegnare le quote di miglioramento del saldo ai singoli comparti istituzionali, ai singoli territori;

3. individuare criteri che consentano di ammortizzare le inevitabili discontinuità che, nel bilancio di un singolo ente, sono associate alle spese d’investimento;

4. valutare se sia opportuno o necessario assicurare una qualche protezione agli enti decentrati per le discontinuità generate dall’andamento ciclico dell’economia.

Si tenga presente che il patto di stabilità interno così interpretato presenta connessioni rilevanti con quel “pareggio di bilancio” di cui si discute nelle ipotesi di modifica dell’articolo 81 della Costituzione. 

1. La definizione di saldo originario per i tre grandi comparti pubblici.

Il patto di stabilità interno deve fare riferimento per ciascun ente a un obiettivo di riduzione del disavanzo (o di miglioramento del saldo) definito come differenza tra spese finali sull’economia e entrate proprie prelevate dall’economia, il saldo che definisco come saldo originario in quanto prescinde dai trasferimenti statali:

SALDO ORIGINARIO = ENTRATE PROPRIE – SPESE FINALI



   
    = TRASFERIMENTI STATO E REGIONI + DEBITO

Perché questo saldo è preferibile ai tradizionali saldi di bilancio, sia esso il saldo delle partite correnti o il saldo complessivo di bilancio?

Ci sono una varietà di aspetti formali sulla definizione del saldo, i cui contenuti sono però chiari in senso economico, ma voglio toccare solo le questioni di fondo. La ragione di fondo per una definizione di disavanzo come sopra indicata è che il paese, il suo governo e il parlamento sono responsabili per un riaggiustamento strutturale che è misurato sul “disavanzo dei conti della pubblica amministrazione” e che si attua solo con la riduzione delle spese finali e con l’aumento delle entrate proprie prelevate dall’economia.

Sono almeno 16 anni, dal 1995, che governi e parlamento intervengono sui trasferimenti statali a regioni e enti locali, con l’obiettivo di condizionare la dinamica delle loro entrate e spese. E’ però forse preferibile che le 100.000 e più persone coinvolte nella responsabilità politico- amministrativa del sistema delle autonomie percepiscano con chiarezza che il contributo dei loro enti al riaggiustamento finanziario passa attraverso la riduzione delle spese finali sull’economia  e l’aumento delle entrate proprie, ovvero nel miglioramento (la riduzione se negativo, l’aumento se positivo) del saldo che ne misura la differenza. Il miglioramento nel tempo di questo saldo misura il contributo che ciascun ente locale o regione sta dando al processo di risanamento. La statistica che lo descrive dovrebbe fare premio su ogni altra configurazione dei bilanci di previsione, dei conti consuntivi, dei certificati, della comunicazione ai cittadini e ai contribuenti.

L’aspetto qualificante di questo approccio non è la misura del saldo (spesso un prodotto della storia che ha uno scarso significato prescrittivi), ma solo il suo miglioramento nel tempo. Non è facile convincere sindaci, assessori al bilancio e consiglieri comunali di questo approccio, che l’unica cosa che conta è il miglioramento strutturale del saldo computato al netto dei trasferimenti statali e regionali e al netto delle compartecipazioni. 

L’utilizzo sistematico del “saldo originario” dovrebbe mettere in sintonia semantica (far loro parlare lo stesso linguaggio) sindaci, giunte e consigli comunali con governo, ministri e parlamento della Repubblica. 

La definizione di disavanzo che vi propongo è la stessa che venne originariamente proposta nella legge finanziaria per il 1998 quando il disavanzo era fissato pari alla somma dei trasferimenti statali e regionali più ricorso al debito, poi ripreso nella legge finanziaria per il 1999 ove era definita esattamente nei termini sopra riportati.

Questa nozione di disavanzo assimila il comparto delle amministrazioni locali alla struttura di una grande holding, nella quale le singole unità operative e società collegate vengono valutate non per il loro specifico saldo di bilancio, ma per “il concorso che ciascuna collegata fornisce alla formazione del saldo consolidato”.

Per illustrare questa nozione, faccio riferimento alla Figura 1 che illustra questi concetti, con riferimento ai saldi settoriali computati sui dati di contabilità nazionale per le amministrazioni locali, per un settore centrale inclusivo di amministrazione centrale e enti previdenziali e per il complesso delle pubbliche amministrazioni. 

A fronte di un saldo primario che negli ultimi trent’anni ha oscillato attorno a una media di …. miliardi all’anno, il settore centrale ha presentato saldi in miglioramento fino al 1996-97 per poi stabilizzarsi intorno ai 120 miliardi di euro. Il settore delle amministrazioni locali ha presentato un saldo in forte peggioramento fino al 1992 e poi in continuo leggero peggioramento fino ad oggi. Nel trend decrescente fanno eccezione il 1993 con l’ICI, il 1998 con l’IRAP, il 2007 e il 2010 con le addizionali Irpef o il controllo della spesa. In complesso, il quadro si presenta con aspetto non molto brillante e anche un po’ paradossale. 

Se gli amministratori di regioni, province, comuni, università,ecc. fossero un po’ infelici con la Figura 1 possono consolarsi con la Figura 2 che presenta AC e EP separatamente e che evidenzia il mismatch tra pensioni e contributi sociali che, avviatosi nel 1998 per effetto della sostituzione IRAP-contributi sociali è poi continuato in accelerazione nel tempo.

Mettere l’enfasi sul saldo tra entrate proprie e spese implica che ogni ente coinvolto nel processo possa concorrere all’obiettivo del risanamento finanziario utilizzando gli strumenti di propria scelta, siano essi concentrati sulle entrate piuttosto che sulle spese o su qualche combinazione delle due. La piena autonomia nella scelta delle azioni da assumere sarebbe condizione fondamentale di un buon sistema di federalismo fiscale che, peraltro, difficilmente potrà essere costruito fino a quando prevarranno le caratteristiche di cui alle Figure 1 e 2. Rimane in sospeso se, e in quale misura, è opportuno che il Parlamento si ingerisca nelle scelte da assumere sulle strade più opportune da seguire tra maggiori entrate e minori spese. Il principio fondamentale dovrebbe essere quello dell’autonomia nel perseguimento del risultato. 

2. Saldo “originario” e obiettivi per singoli livelli di governo.

 
Nel rispetto dell’autonomia sulle azioni da adottare, il Parlamento dovrebbe disegnare, nello schema che vi propongo, la articolazione per comparti del percorso di miglioramento del saldo definito come “saldo originario”. Una opzione disponibile è quella di articolare il programma per comparti istituzionali quali l’insieme di comuni, di province, di regioni, di università e così via. Per i comuni si può anche ipotizzare una segmentazione tra comuni capoluogo di provincia e altri comuni; non sarebbe ragionevole escludere i piccoli comuni da questo processo. Per le regioni, si può pensare a una suddivisione tra regioni a statuto ordinario e regioni a statuto speciale. 

Mi sento di sottolineare che, quand’anche in forme diverse, tutti gli amministratori pubblici italiani dovrebbero essere coinvolti nel processo di riaggiustamento strutturale dei conti del settore pubblico.


Nella scelta dei criteri di ripartizione del miglioramento del saldo complessivo che si vuole ottenere nel periodo di riferimento della programmazione finanziaria, tra i diversi comparti ci sono ovviamente forti contenuti politici. In un mondo ideale, varrebbero considerazioni di varia natura: se il riaggiustamento deve concentrarsi sulle entrate o sulle spese; quali sono le spese meno meritorie da ridurre e quale livello di governo le sta finanziando, un vero rompicapo politico, in parte affrontabile con le spending review, ma difficilmente risolvibile da queste. 


Una ipotesi alternativa è quelle di fare riferimento, in via preliminare, a criteri meccanici o contabili per la ripartizione dei costi finanziari del riaggiustamento. Il prototipo più conosciuto di questi meccanismi va sotto l’epiteto di “tagli lineari”. Vi propongo una schema che si presenta rigido in aggregato, ma forse sufficientemente flessibile man mano che si scende verso il singolo ente. 

Il primo passo è quello di ripartire l’entità del riaggiustamento tra i grandi comparti, siano essi solo due (AC da un lato e AL dall’altro) oppure tre (AC, EP e AL) a seconda che le pensioni possano essere oggetto di attenzione o non debbano invece essere conservate nel loro sacrario. Si segua, in via di esempio, la prima strada. Nell’ipotesi che non ci siano pregiudizi assoluti contro l’aumento delle tasse, si può ritenere che la massa di manovra da utilizzare per il miglioramento del saldo sia costituita dalla somma di spese finali più entrate proprie di ciascuno dei due comparti; nel nostro caso

AC) = 404,0 + 191,2 = 595,2 mld. corrispondente al 64% 

AL) =   97,2 + 244,2 = 341,4
mld. corrispondente al 36%

Per un intervento correttivo di 10 miliardi di euro, alle amministrazioni centrali sono assegnati 6,4 miliardi, mentre 3,6 miliardi sono assegnati alle amministrazioni locali (regioni, comuni e province). Si noti che le spese della AC sono definite escludendo i trasferimenti agli enti decentrati e agli enti previdenziali e che le entrate degli enti della amministrazione locale sono definite escludendo i trasferimenti dal centro.

Per ripartire, con lo stesso criterio, i 3,6 miliardi di competenza delle AL si può procedere considerando il concorso del settore delle amministrazioni locali alla formazione del disavanzo consolidato delle amministrazioni pubbliche (42,7 miliardi nel 2008) che può essere ripartito sui diversi comparti. Per fare questa operazione  bisogna affrontare la questione del trattamento statistico delle compartecipazioni che l’Istat, per qualche ragione, considera alla stregua delle entrate proprie. Ora se è vero che i gettiti locali delle compartecipazioni riflettono le basi imponibili del tributo compartecipato, essi non sono mai espressione di una politica tributaria dell’ente decentrato. Si tratta di trasferimenti di quote di gettito di tributi statali, proporzionati alla base imponibile o al gettito che il tributo presenta o genera in un particolare territorio. Si tratta di soldi dello stato assegnati a enti decentrati con un particolare criterio.

La questione è di particolare rilievo per il settore delle Regioni a statuto speciale e Province autonome, per le quali i proventi delle compartecipazioni risultanti dai conti finanziari Istat pari, per il 2008, a 24,1  miliardi di euro. Questo importo viene quindi tolto dalle entrate proprie delle RSS e riportato nelle entrate proprie della amministrazione centrale.

I dati sono riassunti nella Tabella 1 che mostra per ciascun livello di governo entrate proprie e spese finali al netto degli interessi, nonché il relativo saldo. Nel valutare questa tabella il lettore tenga presente che entrate proprie e spese includono valori che non trovano riscontro nei  bilanci degli enti interessati
. La Figura 3 mostra l’andamento dei saldi originari di Regioni, Province e Comuni dal 1980 ad oggi. Nel quadro complessivo, i Comuni e le Province, non toccati dalla dinamica della spesa sanitaria, mostrano una performance migliore di quella delle Regioni. Tutti i saldi sono lungo un trend di peggioramento di lungo periodo, occasionalmente interrotto da assegnazioni di maggiori entrate proprie.


La Tabella 1 identifica il concorso dei diversi comparti dell’amministrazione locale alla formazione del disavanzo della PA nel 2008. Sul totale di 126,7 miliardi risultano 57,6 mld. per le RSO, 21,0 mld. per le RSS, 5,7 e 27,9 rispettivamente per Province e Comuni, 15,5 mld. per gli altri enti università incluse. Sugli ipotetici 10 mld. di manovra correttiva, la quota dei diversi livelli di governo si definisce come segue:

	Livello di governo
	Concorso  %
	Quota su 10 mld.

	Regioni statuto ordinario (stim.)
	47,5%
	1,7

	Regioni statuto speciale (stim.)
	12,9%
	0,5

	Regioni in complesso, con sanità
	60,4%
	2,2

	Province
	5,2%
	0,2

	Comuni
	27,6%
	1,0

	sub-totale
	93,2%
	3,4

	altre amministrazioni locali
	6,8%
	0,2

	totale amministrazioni locali
	100,0%
	3,6


La quota di ciascun comparto può essere ulteriormente ripartita. Per le RSO sarà ripartita tra le 15 Regioni, per le RSS tra le 6 Regioni o Province, per i Comuni ci sono varie possibilità, tra le quali scelgo quella dei territori regionali. Al riguardo vale la Tabella 2 che propone per il 2009 i valori di entrate  proprie, spese al netto interessi e “saldo originario” per i 20 territori regionali. Nella colonna 4 la Tabella propone inoltre le percentuali di copertura delle spese complessive dei comuni con entrate proprie che si riassumono con dati già ampiamente conosciuti:

- sette regioni centro-nord

62,4%

- otto regioni centro-sud

42,0%

- cinque regioni a statuto speciale
35,7%

Nella colonna 5, la Tabella propone invece la applicazione del criterio sopraindicato (ripartire il totale in proporzione della somma di spese e entrate proprie) per ripartire i 1.000 milioni di euro che la tavola precedente assegna ai Comuni italiani tra i comuni delle singole regioni. Questi dati si prestano a perfezionamenti e a che alla necessità di rimuovere incentivi perversi, ma illustrano un semplice criterio che la legge potrebbe indicare per assegnare compiti a sotto comparti o segmenti dell’insieme dei comuni italiani.

Se si entrasse nell’ordine di idee di un siffatto approccio, si potrebbe fare riferimento al rapporto tra entrate proprie e spese di ciascuna regione (vedi anche la Figura 4) e anche ai valori pro-capite del saldo originario nelle diverse regioni (vedi la Figura 5)

3. Il criterio “miglioramento del saldo originario” per i singoli enti.

In via di principio non ci sono ragioni perché il miglioramento del saldo di un comparto delle amministrazioni locali (Regioni, comuni e province) non possa essere ripartito tra i singoli enti componenti sulla base dello stesso criterio, in proporzione cioè alla somma di entrate proprie e spese finali. Tuttavia bisogna tenere presente che, a livello di singolo ente, le spese d’investimento o di parte capitale possono presentare gravi differenze che condizionano, anche a parità di spesa corrente, il saldo tra “entrate proprie” e “spese”. Per enti sufficientemente grandi, come è il caso delle grandi Regioni, si può immaginare una sorta di continuità temporale nel volume delle spese d’investimento di ciascuna regione che assimila, di fatto, le spese d’investimento a spese correnti. Il criterio disegnato per il comparto può essere applicato al singolo ente senza particolari problemi.

Per le Regioni piccole, le Province e i Comuni l’ipotesi di continuità nel tempo delle spese d’investimento non è attendibile e rende poco appropriata l’applicazione del criterio del miglioramento uniforme di tutti gli enti rispetto all’anno precedente. Una percentuale di miglioramento uniforme favorisce gli enti che, nell’anno precedente, avevano elevate spese d’investimento e sfavorisce gli enti che avevano bassi volumi di spesa d’investimento. La distorsione generata dal criterio risulterà tanto maggiore quanto più piccola è la dimensione dell’ente. 

Per i piccoli Comuni, si potrebbe pensare, per il solo fine di decidere di quanto deve essere migliorato, di definire il saldo primario con riferimento alle sole spese correnti. Si potrebbe anche pensare – come credo avvenga attualmente – che le regole del patto di stabilità interno possono anche non essere rispettate, essendo modesta la loro incidenza sulla spesa aggregata dei comuni. Ma il problema delle discontinuità nei livelli delle spese per investimento si presenta anche in Comuni di grandi dimensioni e nella maggior parte delle province, per non parlare delle università e degli altri enti locali.

E’ evidente che il vincolo di miglioramento del saldo si dovrebbe applicare non a singoli enti ma ad aggregazioni di enti locali. Ci sono almeno due diverse strade per la scelta della appropriata aggregazione, con diversi connotati politici. 

La prima forma di aggregazione è quella che considera i comparti nel loro complesso, per esempio regioni a statuto ordinario, regioni a statuto speciale, province, comuni. Si tratterebbe quindi di chiedere che le associazioni (ANCI, UPI, conferenza regioni, ecc.) si facciano carico a livello nazionale di arbitrare le differenze tra spesa effettiva e spesa teorica calcolata riportando su ciascun ente componente il comparto la stessa regola di contenimento applicata al comparto. L’arbitraggio dovrebbe essere fatto a livello nazionale o a livello di organizzazioni regionali delle associazioni per comuni e province. Non è facile immaginare come tale arbitraggio dovrebbe essere organizzato ma se si vuole ottenere coerenza tra gli enunciati della politica di bilancio nazionale e i risultati l’arbitraggio è necessario. 

La seconda forma di aggregazione è quella che assume le entrate e le spese sostenute da tutti gli enti che operano su un territorio regionale come base per definire il miglioramento del saldo originario che deve essere generato dall’azione di governo dei flussi di entrata e di spesa degli enti territoriali. Definita l’entità del miglioramento che deve essere realizzato su tutti gli enti che operano sul territorio regionale, dovrà essere possibile nel corso del tempo effettuare le compensazioni intertemporali tra i diversi enti che operano sul territorio. L’arbitraggio – diversamente dal caso precedente – si realizza anche tra la Regione, le province e i comuni che operano sul territorio regionale.

La scelta tra l’una e l’altra forma di compensazione tra enti per la realizzazione dell’obiettivo di miglioramento del saldo è un po’ questione di gusti personali, un po’ di valutazione dell’efficacia relativa dell’una o dell’altra forma di arbitraggio. In senso lato, ha a che fare con l’adozione di una visione, uso una parola grossa, più o meno federalista. La seconda opzione, che mette insieme diversi livelli di governo, che operano su un territorio regionale allo scopo di effettuare arbitraggi e compensazioni intertemporali tra enti di diversi livelli di governo, sembra astratta ma sarebbe appropriata se mai il paese si avviasse verso una qualche forma di federalismo fiscale.

4. Problemi nel computo del valore corretto del saldo

Il computo del saldo che misura il concorso di un particolare ente alla formazione o al miglioramento o peggioramento del saldo del conto consolidato della pubblica amministrazione è tutt’altro che facile, soprattutto per i grandi comuni, nei quali si compiono spesso esercizi per rendere poco trasparenti i bilanci. La tecnica chiave è quella dei cambiamenti di perimetro, seguita dalle riclassificazioni di poste di entrata e di spesa, dall’inserimento nei bilanci di poste che non hanno rilievo per definire quanto il Comune spese e quanto incassa e così via. La Figura 6 illustra l’andamento del saldo di bilancio del comune di Milano nel periodo dal 1994 al 2007. Sono rappresentati nelle due linee in alto il saldo come risulta dal conto consuntivo di cassa e il saldo di bilancio a perimetro costante. Entrambi i saldi, nel periodo considerato si muovono sostanzialmente attorno ad una media vicino allo zero (bilancio di cassa in pareggio). Le due linee nella parte bassa del grafico rappresentano invece l’andamento del saldo di bilancio dedotti i trasferimenti dello stato e della regione: la linea nera più bassa è il saldo che misura il contributo del comune alla formazione del deficit consolidato delle pubbliche amministrazioni, mentre la linea verde rappresenta il saldo al netto della spesa per interessi. 

In linea tendenziale risulta che nel periodo 1994-2007, il contributo del Comune alla formazione del deficit complessivo e del saldo primario delle pubbliche amministrazioni – la statistica rilevante per il patto di stabilità europeo – è stato particolarmente negativo: il saldo di –200 milioni di euro nel 1994 è andato sistematicamente peggiorando fino ai –600 milioni del 2007. Questo risultato si è prodotto in un periodo in cui sono stati tagliati i trasferimenti statali (nel 1995) ed è stato poi vigente il patto di stabilità interno, sempre formalmente rispettato dal Comune. 

5. Patto di stabilità interno e ciclo economico

I saldi originari di bilancio di tutti gli enti del settore pubblico risentono, seppure in modo diverso, dell’andamento ciclico dell’economia. Si consideri per esempio l’evoluzione 2007-2010 caratterizzata da una forte caduta dell’attività produttiva nel 2009. Come hanno reagito entrate proprie, spese e saldo originario nei diversi livelli di governo? I dati riportati nella Tabella 3 mostrano che gli enti locali, comuni e province, hanno evidenziato solo una modesta reattività delle loro entrate proprie all’andamento della crisi del 2009. La perdita di entrate proprie nel 2009 e 2010 rispetto al 2008 è stata modesta e la crescita della spesa sembra essersi sviluppata su trend di lungo periodo.

L’amministrazione centrale ha perso entrate in misura più bassa della perdita di crescita monetaria dell’economia, mentre regioni e enti previdenziali sono i comparti della pubblica amministrazione che più ha perso in termini di entrata, che più ha pagato in aumenti di spesa e che, di conseguenza, ha visto variazioni negative dei loro saldi originari molto rilevanti. 

Se queste considerazioni fossero verificate in modo più generale, si potrebbe dire che nel nostro sistema di rapporti finanziari, gli enti locali, comuni e province in misura maggiore e regioni in misura minore sono meno sensibili dell’amministrazione centrale alla evoluzione ciclica dell’economia.

6. Qualche conclusione

Il patto di stabilità interno dovrebbe essere riportato alla sua struttura originaria del 1997-1998 nella quale, il contributo degli enti decentrati alla politica di risanamento finanziario o, come diremmo oggi, al raggiungimento del pareggio di bilancio era misurato in un singolo parametro, esattamente corrispondente al parametro che è oggetto dell’attenzione internazionale quando si parla dei nostri conti pubblici, il saldo dei conto delle pubbliche amministrazioni.

Riportato sui comparti dell’amministrazione decentrata ciò implica il computo di un saldo definito come differenza tra le sole spese finali dirette all’economia e le entrate proprie prelevate, a tutti i titoli dall’economia, eventualmente scorporando i proventi delle dismissioni di attività finanziarie che le convenzioni europee non considerano rilevanti per il computo del saldo del conto della PA.

Obiettivo delle valutazioni che erano state effettuate nel lontano 1998 era quello che tutti gli amministratori di cosa pubblica, su tutti i livelli di governo, utilizzassero uno stesso linguaggio avendo a riferimento grandezze confrontabili tra di loro.

Questo approccio metterebbe l’enfasi dei ragionamenti e valutazioni a livello regionale e locale sul miglioramento del saldo originario, computato escludendo i trasferimenti da e per altri livelli di governo o altri enti. Si otterrebbero dalla applicazione rigida di questo criterio a volte risultati un po’ paradossali soprattutto in presenza di programmi di trasferimento da livelli superiori di governo erogati con vincolo di destinazione. Quindi qualche aggiustamento rispetto alla rigida definizione di saldo originario utilizzata in questa presentazione.

L’ultima osservazione da fare è che il saldo proposto per la misura del concorso di singoli comparti o di singoli enti alla formazione del saldo del conto consolidato della Pubblica Amministrazione non è invariante, anzi è particolarmente influenzato dalle modifiche nei tributi propri assegnati agli enti decentrati. Il peggioramento del saldo che si rileva per i comuni nel 2008 dovuto solo alla vicenda ICI. Come si potrà organizzare il futuro patto di stabilità interno quando inizieranno ad esercitare i loro effetti sulla struttura delle entrate dei comuni i provvedimenti attuativi della delega sul “federalismo fiscale”. Il patto di stabilità interno, nella sua versione originaria, ha bisogno di una struttura stabile di finanziamento perché si possano assegnare, agli enti decentrati, obiettivi di miglioramento del saldo da realizzare con aumenti del prelievo autonomo o riduzione delle spese. Non ci sarebbero problemi se il mutamento della struttura avvenisse sostituendo trasferimenti statali con compartecipazioni al gettito di tributi erariali, perché queste mantengono, nonostante i nomi e le convenzioni istat, il loro carattere di trasferimento finanziario. Se invece la riduzione dei trasferimenti statali avvenisse con l’assegnazione di tributi propri sui quali gli enti decentrati avessero anche il solo potere di modificare le aliquote (come è il caso dell’IRAP), il patto di stabilità interno – nella definizione che gli è stata data in questo mio intervento – perderebbe, nella fase di transizione, il suo significato e dovrebbe essere sostituito da altre regole. 
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 Tabella 1. Concorso dei diversi livelli di governo alla formazione del 

       saldo del conto consolidato delle P.A.

	 
	 
	2008
	 

	 
	entrate proprie netto inter.
	spese netto interessi
	saldo netto interessi

	Regioni a statuto ordinario (stimato)
	53.834
	111.470
	-57.636

	Regioni a statuto speciale (stimato)
	12.000
	33.000
	-21.000

	Regioni in complesso, con sanità
	65.834
	144.470
	-78.636

	Province
	6.227
	11.913
	-5.686

	Comuni
	34.088
	61.959
	-27.871

	sub-totale
	106.149
	218.342
	-112.193

	altre amministrazioni locali
	4.129
	19.613
	-15.484

	totale amministrazioni locali
	110.278
	237.955
	-127.677

	amministrazione centrale
	404.095
	177.044
	227.051

	enti previdenziali
	212.395
	278.100
	-65.705

	Totale centro - sub totale
	616.490
	455.144
	161.346

	Totale P.A. netto interessi
	726.768
	693.099
	34.963

	interessi 
	3.645
	81.313
	-77.668

	Totale P.A.
	731.707
	774.412
	-42.705
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Tabella 2. Entrate proprie, totale spese e saldo nei comuni italiani

      aggregati per regione nel 2009

	Regione
	entrate proprie
	totale spese
	saldo
	Entrate proprie / Spese
	Quota di 1000 mil. di manovra

	Piemonte
	2.889 
	4.881 
	-1.992 
	59,2%
	        76 

	Lombardia
	6.631 
	10.451 
	-3.820 
	63,5%
	       168 

	Liguria
	1.258 
	2.149 
	-891 
	58,6%
	        34 

	Veneto
	2.919 
	4.720 
	-1.801 
	61,8%
	        75 

	Emilia
	3.269 
	4.883 
	-1.615 
	66,9%
	        80 

	Toscana
	2.665 
	4.301 
	-1.635 
	62,0%
	        69 

	Marche
	982 
	1.667 
	-685 
	58,9%
	        26 

	Umbria
	488 
	1.151 
	-663 
	42,4%
	        16 

	Lazio
	3.114 
	7.049 
	-3.935 
	44,2%
	       100 

	Abruzzo
	657 
	1.366 
	-709 
	48,1%
	        20 

	Molise
	165 
	458 
	-293 
	36,0%
	          6 

	Campania
	2.299 
	6.191 
	-3.892 
	37,1%
	        83 

	Puglia
	1.683 
	3.495 
	-1.812 
	48,2%
	        51 

	Basilicata
	247 
	686 
	-438 
	36,1%
	          9 

	Calabria
	738 
	1.981 
	-1.243 
	37,2%
	        27 

	Valle d'Aosta
	100 
	331 
	-231 
	30,1%
	          4 

	Trentino - Alto A.
	863 
	2.225 
	-1.361 
	38,8%
	        30 

	Friuli
	746 
	1.787 
	-1.041 
	41,8%
	        25 

	Sicilia
	1.781 
	5.184 
	-3.403 
	34,3%
	        68 

	Sardegna
	783 
	2.453 
	-1.671 
	31,9%
	        32 

	ITALIA
	34.277 
	67.408 
	-33.131 
	50,9%
	    1.000 
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Figura 3
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Tabella 3. Effetti del ciclo su entrate, spese e saldo dei diversi livelli di governo

	 
	variazione entrate proprie
	variazione spese finali
	variazione saldo originario

	 
	2009 su 2008
	2010 su 2008
	2009 su 2008
	2010 su 2008
	2009 su 2008
	2010 su 2008

	 
	 
	i n    v a l o r e     a s s o l u t o
	 
	 

	amministr. centrale
	-2.970
	193
	5.055
	-2.234
	-8025
	2427

	enti previdenziali
	-2.281
	-1.173
	13.733
	21.880
	-16014
	-23053

	regioni con sanità
	-9.712
	-7.073
	3.802
	1.255
	-13514
	-8328

	province
	-236
	-150
	-142
	-409
	-94
	259

	comuni
	-428
	-411
	1.275
	249
	-1703
	-660

	altri enti lcoali
	101
	222
	-213
	-627
	314
	849

	P.A.
	-15.525
	-8.390
	23.511
	20.116
	-39036
	-28506

	 
	 
	i n     t e r m i n i     p e r c e n t u a l i
	 

	amministr. centrale
	-0,8%
	0,1%
	2,0%
	-0,9%
	-6,2%
	1,9%

	enti previdenziali
	-1,1%
	-0,5%
	5,0%
	7,9%
	-25,2%
	-36,3%

	regioni con sanità
	-10,8%
	-7,8%
	2,6%
	0,9%
	-24,0%
	-14,8%

	province
	-3,8%
	-2,4%
	-1,2%
	-3,3%
	-1,6%
	4,3%

	comuni
	-1,3%
	-1,2%
	2,0%
	0,4%
	-5,7%
	2,2%

	altri enti lcoali
	2,4%
	5,4%
	-1,1%
	-3,1%
	2,0%
	5,4%

	P.A.
	-2,1%
	-1,1%
	3,0%
	2,6%
	-91,4%
	-66,8%


Figura 6.
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(*) Professore di Scienza delle finanze nell’Università Cattolica di Milano


� Per il complesso delle amministrazioni locali, entrate e spese includono ammortamenti e contributi sociali figurativi per 20,0 miliardi di euro. Il rapporto entrate proprie / spese che la tabella indica nel 46,4% è invece pari al 41,4%. 
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