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Andrea Ziruolo 
 
 
 
1. Introduzione. 
 
Con “spesa pubblica” in economia viene individuato il volume di liquidità di provenienza 
pubblica impiegato dalla Pubblica Amministrazione (PA) per l’acquisizione di beni e/o 
servizi per il perseguimento di fini pubblici. Al fine della classificazione della spesa come 
“pubblica” è ininfluente la natura (pubblica o privata) dell’obbligazione contratta dalla PA. 
Nonostante nel corso dell’ultimo quarto di secolo, sotto l’influenza del New Public 
Management (NPM) (HOOD, 1991), il legislatore nazionale abbia più volte tentato di 
introdurre miglioramenti manageriali attraverso espliciti riferimenti a modelli gestionali 
attinti dall’esperienza operativa delle imprese nel tentativo di incidere sulla cultura e sui 
comportamenti dei vari attori, in Italia la spesa pubblica è arrivata ad assorbire oltre la 
metà della ricchezza prodotta nel paese, circa il 55% del PIL. Questo dato, equiparabile a 
quello della Francia e della Spagna, indica una presenza importante dello Stato e dell’intero 
sistema pubblico nell’economia nazionale. Presenza che si trasforma in peso/spreco 
laddove la PA, oltre ad avere bassi livelli di produttività1, non genera un adeguato Valore 
Pubblico (VP) (MOORE, 1995; BORGONOVI, MUSSARI, 1996; REBORA 1999, 47; DEIDDA 
GAGLIARDO, 2002, 14; BORGONOVI, MUSSARI, 2011, 108, 110; ANSELMI, 2014; ZIRUOLO 
2016) attraverso la propria azione a fronte delle risorse finanziarie drenate al sistema 
economico e sociale. Infatti, fondando sui dati Eurostat le considerazioni che seguono, 
una spesa pubblica molto alta e rigida come quella italiana è causa dell’enorme pressione 
fiscale a cui cittadini ed imprese sono sottoposti ed a cui nel breve termine sarà difficile 
porre rimedio considerato che la spesa pubblica è stata ed è ancora sistematicamente 
superiore alle entrate fiscali. Ciò ha determinato negli anni il formarsi di un elevatissimo 
debito pubblico. Inoltre, se con VP s’intende il soddisfacimento equilibrato e 
contemperativo delle esigenze finali della comunità di riferimento e delle esigenze 
funzionali dell’ente (DEIDDA GAGLIARDO, 2015, I), occorre analizzare la composizione 
della spesa erogata e il suo effetto in termini di efficienza, efficacia ed economicità affinché 
sia valutabile il processo decisionale e operativo degli attori pubblici. 
Qualora si circoscrivesse il lavoro alla sola analisi quantitativo-monetaria dei dati 
economici, le considerazioni che seguono possono solo riscontrare come la spesa 
                                                           
1 Il riferimento alla produttività esprime la convinzione che l’azione della PA sia finalizzata ad obiettivi di 
Valore. Laddove non dovesse essere così, ossia gli obiettivi non siano finalizzati alla creazione di Valore, il 
riferimento dovrà essere all’efficienza, efficacia ed economicità dell’azione publica, in quanto la gestione 
dovrà essere necessariamente orientata al contenimento/riduzione degli sprechi. 
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nazionale, sebbene sia elevata anche in altri ambiti, è prevalentemente assorbita dal sistema 
pensionistico, su cui l’Italia detiene il primato europeo, e dall’onerosità del debito 
pubblico. Con riferimento alla Germania, l’Italia supera dell’11% rispetto al PIL la spesa e, 
in particolare, spende di più per: difesa, ordine pubblico, organi legislativi, esecutivi e 
diplomatici, scuola primaria, scuola secondaria e sovvenzioni a settori economici quali i 
trasporti. Al contrario, in Italia è inferiore a quella sostenuta dalla Germania solamente per 
l’assistenza ai disoccupati e alle famiglie, nonostante i dati tedeschi sulla disoccupazione e 
sulla povertà/disagio sociale siano migliori di quelli italiani, e per la spesa universitaria. 
Quanto scritto motiva le cause dell’elevata pressione fiscale che, però, a sua volta si riflette 
viziosamente sul sistema economico disincentivando la produzione e diminuendo la 
competitività dell’economia nazionale. Inoltre la spesa pubblica in deficit ha portato al 
formarsi del terzo debito pubblico maggiore del mondo, con la conseguente instabilità 
finanziaria che caratterizza l’economia italiana e rispetto a cui diventa difficile trovare 
soluzioni immediate essendo già state applicate le soluzioni di breve termine (il riferimento 
è alle norme sulla spending review ad oggi emanate) come evidenziato nel cd. primo 
rapporto COTTARELLI (dal Commissario alla spending review Carlo COTTARELLI, 
rapporto del 27.03.2014). 
Nel lavoro che segue, nel paragrafo 2, si introduce l’approccio metodologico impiegato per 
l’analisi e descrizione del tema indagato. Il riferimento alla teoria del VP ha consentito al 
lavoro di presentare uno studio sull’evoluzione dell’azione e della spesa pubblica attraverso 
i principi dell’Economia Aziendale (Ziruolo, 2016), in modo da comprendere le 
determinanti della composizione e del volume e, inoltre, di come abbia influenzato la 
relativa normativa. In più, sono state descritte le politiche che a livello internazionale 
hanno determinato i migliori risultati nell’ottica di spending review. 
Nel paragrafo 3 sono descritti i principi di bilancio affinché sia chiaro il sistema di 
rilevazione e misurazione della spesa pubblica nazionale. Nel paragrafo 4, invece, è 
descritta l’evoluzione normativa del sistema informativo della PA evidenziando le ragioni 
che ne hanno favorito un impianto rivolto anche a finalità statistiche. 
Nel paragrafo 5, invece, sono state descritte le principali voci che compongono la spesa 
pubblica, la comparazione con quella di altri paesi e il tentativo in atto di introduzione di 
nuovi metodi per una migliore programmazione dell’azione pubblica. Nella descrizione 
della spesa pubblica è stato ritagliato un focus sui “consumi intermedi”. 
Alle conclusioni, infine, è stata affidata la sintesi delle evidenze affidate alle pagine 
precedenti. 
 
2. Teoria ed approccio metodologico. 
 
Affinché possa essere condotta una spesa efficiente, efficace ed economica, occorre 
supportare l’attività di gestione con un valido sistema di programmazione e controllo 
attraverso cui monitorare ed eventualmente correggere l’azione gestionale in funzione 
degli obiettivi da perseguire. A tal fine, nel sistema di programmazione occorre inserire 
elementi di valutazione della performance prevista e poi conseguita che vadano oltre il 
dato economico-finanziario. 
L’evoluzione dell’azione pubblica, che da contenuti meramente adempimentali approda ad 
obiettivi complessi e maggiormente rispondenti ai bisogni dei destinatari, richiama il tema 
del VP rispetto al quale indirizzare l’azione amministrativa pubblica. L’obiettivo della 
creazione di VP enunciato e la possibilità di poterlo predeterminare e governare hanno da 
sempre visto la partecipazione degli studiosi delle discipline aziendali, i quali, data la 
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complessità del tema e la dimensione caleidoscopica degli elementi che lo compongono, 
non sono ancora giunti ad una proposizione univocamente accettata in dottrina (Ziruolo, 
2016). 
Si pensi solo al differente approccio che sul tema hanno avuto i principali filoni di studi 
che, superando quello burocratico della PA (Bureaucratic Public Administration), fanno 
riferimento ad una matrice di studi oggi considerabili più tradizionali, quali quelli del New 
Public Management (NPM), rispetto a quelli con una matrice più evoluta poiché aspiranti 
a governare e misurare anche componenti intangibili della performance. Questi filoni 
sono: il Public Performance Management and Measurement (PPMM) e il Public Value 
Management and Measurement (PVMM); inoltre, considerando la PA come un soggetto 
unico ed esclusivo che necessita di chiavi di lettura uniche e di strumenti specifici, a questi 
studi è riferibile in aggiunta quello della Public Governance (PG) (DEIDDA GAGLIARDO, 
2015; ZIRUOLO, 2016). 
 
2.1. Il ruolo del Valore Pubblico nella programmazione della spesa pubblica: 
approccio economico-aziendale. 
 
Volendo sinteticamente fornire una correlazione tra il tema della gestione della PA e i 
principali filoni di studi sulla PA (nascita del filone scientifico e approccio) si può scrivere 
che la Bureaucratic Public Administration (BPA) e il NPM hanno determinato riflessi 
importanti sull’ordinamento giuridico avendo influito sulla visione del legislatore e, 
dunque, in modo diffuso sull’operatività della PA in particolar modo locale. Questi studi 
oggi risultano essere ancora un valido riferimento a cui si sono affiancati approcci più 
moderni quali: il “Public Performance Management and Measurement”, il “Public Value 
Management and Measurement” e la “Public Governance”. 
Max Weber, come ricorda BORGONOVI (1989), può essere considerato il promotore del 
filone di studi etichettato come BPA, concependo la PA come “monocratica e 
burocratica”. Mayntz individua Weber come il primo scienziato sociale che “ha inserito la 
burocrazia nell’ampio processo di razionalizzazione che ha caratterizzato la storia 
dell’occidente” (MAYNTZ, 1978, 45) e di cui nelle PPAA moderne tali elementi sono 
ancora presenti (MARCON, 2014, 326). 
HOOD (1991), invece, può essere considerato il capostipite del NPM che nasce alla fine 
degli anni ‘80 sulla spinta della liberalizzazione del settore pubblico operata dai governi 
inglesi, statunitensi e neozelandesi con importanti riflessi sulla composizione della spesa 
pubblica dei rispettivi paesi. Questo filone di studi punta prevalentemente sull’efficienza e 
sulla razionalizzazione dell’azione della PA, in cui la programmazione razionale individua i 
risultati da ottenere a prescindere e la PA opera in modo prevalentemente autoreferenziale 
(CEPIKU, 2005, 98-100). 
L’aumento nel corso degli anni della complessità dell’azione pubblica e la maggiore 
conoscenza del funzionamento della macchina pubblica hanno mostrato i limiti della 
estrema tecnicità e del forte riferimento contabile delle misurazioni presenti nell’approccio 
del NPM consentendo ad altri approcci scientifici di emergere come il PPMM. Infatti, pur 
sorgendo pressoché contemporaneamente al NPM, il PPMM introduce la necessità di 
superare la misurazione meramente contabile degli input e degli output prodotti dalle 
PPAA, avendo definito la performance come multidimensionale (BOUCKAERT et al., 1989, 
122). 
L’opera di Mark Moore (1995), invece, indagando la PA nella nuova prospettiva della 
creazione di VP dà il via al PVMM. Contemporaneamente al formarsi del PVMM, sorge il 
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filone di studi sulla PG. I primi contributi sono quelli di Rhodes (1992), di Kickert (1993), 
di Kooiman e di Van Vliet (1993) e di Bjork e Johansson (1999) che pongono in evidenza 
la complessità dell’azione della PA e, in particolare, del ruolo dei fattori intangibili e della 
partecipazione condivisa alla creazione di VP. 
Avendo adottato il riferimento sul tema offerto da Mark Moore (1995), le aspettative della 
comunità amministrata diventano il fulcro dell’azione amministrativa consentendo di 
affermare che la missione istituzionale della PA è la creazione di VP a favore della 
comunità amministrata che si compone di utenti, di specifici servizi, di stakeholder e di 
cittadini. 
Ne consegue che si ha creazione di Valore Pubblico quando una PA riesce a gestire in 
maniera razionale le risorse economiche a disposizione e a valorizzare il proprio 
patrimonio intangibile in modo funzionale al soddisfacimento delle esigenze sociali degli 
utenti e degli stakeholder (prospettiva); ad essi, così come già richiamato occorre includere 
anche i cittadini in generale a cui i servizi devono essere comunque rivolti a “prescindere 
dalla fruizione diretta” degli stessi (MARCON, 2011, 216). Tale schema concettuale dei 
destinatari dei servizi a cui occorre erogarli, osservando i più classici concetti di efficienza, 
efficacia ed economicità, “si propone di contemperare la logica aziendale di valutazione 
dell’attività amministrativa con una valutazione più generale delle capacità effettive 
dell’organizzazione della PA di perseguire le finalità istituzionali” (Valotti, 2000, pp. 50-
51). 
Come già richiamato in altri lavori (ZIRUOLO, 2000, 2005, 2008, 2016) il Valore Aziendale, 
e dunque anche quello Pubblico, si persegue declinando in operativi i propri programmi 
strategici che esprimono il valore a cui tendere. Il VP Istituzionale, ossia il valore verso cui 
converge unitariamente la PA in generale e dunque anche quella locale, si ottiene quando 
si arriva a conseguire le missioni istituzionali contenute nel programma di governo e negli 
indirizzi delegati da forme di governo sovraordinate (REBORA 1999, 47; DEL BENE, 2009,  
96–98). 
Il VP mira a soddisfare i bisogni del territorio amministrato tramite una gestione razionale 
delle risorse economiche e un approccio valorizzatore delle risorse intangibili della PA, in 
modo funzionale allo sviluppo economico e sociale del territorio così come previsto all’art. 
119 della Costituzione italiana. 
Rispetto alle teorie sopra richiamate la letteratura ha individuato cinque “condizioni 
abilitanti” (DEIDDA GAGLIARDO, 2015 46 e 98) per una gestione che contemperi 
l’equilibrio tra efficienza e rispetto delle finalità sociali dell’azione pubblica; esse sono: 

1. Condizioni abilitanti di tipo istituzionale; 
2. Condizioni abilitanti di tipo politico; 
3. Condizioni abilitanti di tipo tecnico-manageriale; 
4. Condizioni abilitanti di tipo civico; 
5. Condizioni abilitanti trasversali. 

La loro individuazione e declinazione in condizioni abilitanti (DEIDDA GAGLIARDO, 2015, 
336), non significa immediato successo delle iniziative da porre in essere. Infatti, le azioni 
da realizzare potrebbero scontrarsi con gli ostacoli alla creazione di valore presenti nel 
sistema pubblico, inteso nella sua accezione più ampia. Essi sono indissolubilmente legati 
al contesto ambientale che per sua natura è mutevole e, pertanto, anche loro presentano 
elementi di refrattarietà al momento non tutti catalogabili. 
La risposta agli ostacoli richiamati, oltre ad essere riposta in un comportamento più 
orientato all’integrità dei vari attori rispetto al ruolo che ricoprono, è in parte affidata alla 
recente normativa in materia di trasparenza e anticorruzione che però non riesce ancora ad 
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affermarsi come negli auspici del legislatore quale diga alla corruzione ed agli sprechi. 
Inoltre, in questa prima fase, le leggi sulla trasparenza (d.lgs. n. 33/2013 e smi) e 
sull’anticorruzione (d.lgs. n. 39/2013 e smi), tendendo a burocratizzare ulteriormente la 
gestione degli EELL, determinano una perdita di efficienza e di qualità dei servizi, 
contribuendo involontariamente alla disaffezione dei cittadini verso la partecipazione alla 
vita pubblica. Occorre anche considerare che, nonostante siano chiare le azioni da 
intraprendere per generare VP, non sempre sono perseguibili. 
 
2.2. La programmazione della spesa pubblica nelle esperienze internazionali. 
 
Le esperienze ispiratrici dei sistemi di programmazione della spesa pubblica e del relativo 
controllo prendono avvio a partire dagli anni ‘50 negli Stati Uniti (secondo un modello di 
Planning, Programming, Budgeting System (PPBS)) in cui la logica di programmazione è 
di tipo razionale/incrementale (Canaletti, Morgese, p. 56). A seguire, in Gran Bretagna 
vengono riprese e sviluppate le innovazioni delle prime analisi costi-benefici legate al 
Program Budgeting (Novick, 1966), introdotte per la prima volta durante 
l’amministrazione del 36° presidente degli USA, Lyndon Johnson. Tali influenze giungono 
nella PA italiana negli anni ‘70 per poi trovare una più convinta diffusione tra gli anni ‘80 e 
‘90, attraverso la Programmazione di Bilancio, a seguito delle riforme che sul tema sono 
state introdotte e che hanno assorbito i contenuti di una letteratura sempre più nutrita e di 
valore. Negli anni ‘80 gli scritti non solo economico-aziendali (Borgonovi, 1984; Marcon, 
1986; Marchi, Farneti, Matacena, 1990) ma anche e soprattutto di natura giuridica 
(Giannini, 1970, 1986), pur assumendo ancora una dimensione pionieristica nel panorama 
della PA nazionale, riuscirono a creare i presupposti per le riforme che a far data dall’8 
giugno 1990, con l’emanazione della legge n. 142, iniziarono a ridisegnare l’organizzazione 
e i processi decisionali della PA centrale e locale. 
Nella ricostruzione degli studi nazionali ed internazionali, che nel corso del novecento si 
sono susseguiti (DEL VECCHIO, 2001, 61–64), quelli manageriali internazionali sui sistemi 
di Programmazione, Controllo e Valore (PCV) della PA, e in particolare sulla misurazione 
dei suoi risultati e dalle sue applicazioni alle Municipal Activities (Ridley, Simon, 1943). 
Tali studi crearono le condizioni affinché si affermasse la “pianificazione razionale” 
attraverso le logiche del PPBS delle PA statunitensi che lasciarono il passo al Program 
Budgeting dopo aver avviato ricerche sulle tecniche di misurazione dei risultati pubblici 
(HATRY, FISK, 1971), e i tentativi di incorporarne principi e strumenti nei processi di 
gestione delle PA (WHOLEY, 1983) che però, negli anni successivi, avendo determinato 
una ipertrofia nella ricerca di oggetti da misurare ne segnarono il declino. Citando Poister e 
Streib (1999, 326), si determinò la cd “sindrome DRIP” (Data Rich but Information 
Poor), che afferma l’inutilità dei sistemi di misurazione esteticamente affascinanti ma 
opachi nell’oggetto da rilevare. 
Nonostante le difficoltà incontrate, gli studi proseguirono nella ricerca di soluzioni alle 
difficoltà che emergevano nella gestione della PA ed a cui conseguivano performance non 
soddisfacenti della stessa, rinvenibili in gravi sprechi di risorse pubbliche. Circostanza, 
quest’ultima, non più sostenibile dai governi come testimoniano le due crisi economiche 
registrate a livello mondiale negli anni ‘70 e che, a partire dalla Gran Bretagna sotto il 
governo (1979-1990) della “lady di ferro”, Margareth Thatcher, diedero il via ad 
un’importante stagione di riforme in cui la PA britannica intervenne fortemente sulla 
riduzione della spesa pubblica adottando e affermando quanto negli USA aveva introdotto 
l’amministrazione Johnson (program budgeting). Questa nuova condizione consentì, a 



II. L’ATTIVITÀ FINANZIARIA: LE ENTRATE E LE SPESE PUBBLICHE 

366 

metà degli anni ‘80, l’affermazione del NPM che coinvolse, oltre alla già richiamata Gran 
Bretagna, anche la Nuova Zelanda, l’Australia e gli stessi USA, in quanto anglofoni e 
appartenenti alla stessa matrice culturale rispetto agli studi manageriali sulla pubblica 
amministrazione (Guthrie et al., 1996). Hood al riguardo scrisse che: “a shift towards 
greater competition both between public sector organizations and between public sector 
organizations and the private sector” (HOOD, 1995, 97). 
L’irruzione nel sistema pubblico del NPM ha determinato l’adozione da parte della PA, in 
Italia a partire dagli anni ‘90, di modelli gestionali e tecnicalità appartenenti al mondo delle 
imprese e note agli studi di management che ne hanno spinto l’adozione con gli 
adeguamenti che di volta in volta si sono ritenuti opportuni. 
Si è visto che nella letteratura relativa alla PA il sistema di programmazione è funzionale 
all’approccio manageriale introdotto dalla legislazione degli anni ‘90, conseguenza 
dell’avvento del NPM anche in Italia (ad esempio, nella PA centrale, a far data dal 2014, la 
Ragioneria Generale dello Stato ha avviato la sperimentazione dello “zero base budgeting” 
(ZBB) o bilancio a base zero, il cui approfondimento è rinviato al paragrafo 5.2.). Così 
come evidenziato in dottrina e così come disciplinato nella legislazione che è seguita agli 
anni ‘90, il sistema di PCV diventa una scelta obbligata per poter rispondere alle esigenze 
di governare l’incertezza insita nel futuro attraverso il contenimento dei rischi e sulla 
conservazione o creazione di nuovo VP (FLAMHOLTZ, 2002, ROMOLINI, 2009). In più, il 
sistema di PCV richiede la presenza di determinate condizioni, definite “abilitanti” (NISIO, 
DE CAROLIS, LOSURDO, 2013), affinché supporti concretamente la creazione di Valore. 
Il percorso di razionalizzazione descritto risponde solo in minima parte ad un progetto 
rivolto alla creazione di Valore, perseguendo di fatto il solo obiettivo di recupero di 
somme a favore del bilancio dello Stato e delle proprie amministrazioni territoriali ed in 
cui il termine razionalizzazione colpisce imprese pubbliche che rispondono a requisiti di 
fatto quantitativi, lasciando alla responsabilità degli amministratori pubblici la 
responsabilità di motivare l’eventuale conservazione di una partecipazione. Il percorso 
della spending review italiana, causa il contesto politico-sociale in cui è stata concepita ha 
portato ad operare una valutazione della spesa pubblica differentemente da quanto fatto 
da altri Paesi che si sono mossi ben prima. Nello studio dell’OECD (2011) su “typology 
and implementation of spending reviews” l’analisi condotta su Australia, Canada, 
Finlandia, Giappone, Olanda e Regno Unito ha portato ad una suddivisione dei contenuti 
della spending review in funzionale e strategica (Ziruolo, 2016): 

A. l’analisi funzionale, basandosi sul concetto di efficienza, tenta di identificare nuove 
modalità di efficientamento e di incremento della produttività per ottenere gli stessi 
risultati con minori risorse come nel caso della Finlandia con il programma rubricato 
“Productivity Programme” (2005-15). Un ruolo centrale del programma finlandese è 
la formazione continua del personale dipendente e la tensione all’innalzamento 
tecnologico della PA; 

B. l’analisi strategica, identificando le aree di intervento prioritarie per il Governo, porta 
ad una ricollocazione delle risorse tra programmi e/o ad un ridimensionamento della 
spesa pubblica aggregata. I riferimenti sono ai seguenti atti: 

1.l’Australia con il “Comprehensive expenditure review” definisce le proprie policy 
e le trasferisce nel proprio bilancio attraverso un altro documento denominato 
“Strategic review” (2007). L’obiettivo è quello di condurre una review delle aree di 
spesa e policy più rilevanti sia a livello di programma sia di portafoglio in linea con 
le priorità del Governo; 
2.il Canada con il “Program Review” ha operato una razionalizzazione della spesa 
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in modo mirato dal 1994, riposizionando il contenuto della spesa pubblica 
formalizzata nel Programma in relazione al documento di “Strategic review” con 
cui i ministri riformulano la strategia dei propri dicasteri all’unità collegiale del 
Governo affinché la faccia propria in tutto, in parte o la rigetti; 
3.l’Olanda, dopo un periodo di sospensione delle politiche di spending review, nel 
2009 ne riprende il percorso attraverso un programma rubricato 
“Interdepartmental policy reviews” che a fine 2011 ha determinato un risparmio 
della spesa pubblica di 35 miliardi di euro. La policy olandese è stata quella di 
stabilire tetti di spesa per i vari ministeri, generalmente per quattro anni, con la 
possibilità di riallocazione delle risorse anche in periodi intermedi. Il processo 
accennato si concentra sul miglioramento continuo nella realizzazione delle attività 
piuttosto che sul taglio della spesa; 
4.il Giappone ha avviato il suo programma di “Spending Review” dal 2009 
ottenendo a fine 2012 una contrazione della spesa di ben 42 miliardi di dollari pari 
al 40% della propria spesa corrente. Il programma e la realizzazione della spending 
review giapponese viene affidata ad una unità governativa presieduta dal primo 
ministro e analizza le revisioni di ciascun programma che vengono assegnate a delle 
task forces costituite dai Ministri competenti dei programmi oggetto di revisione, 
da soggetti politici e anche da esperti provenienti dal settore privato. La discussione 
interna alla task force avviene in pubblico secondo una scaletta predeterminata. I 
risultati delle valutazioni e delle revisioni effettuate dal Governo vengono accolte in 
sede di redazione del bilancio (TANAKA, 2011). Lo stesso percorso viene seguito 
anche dalle amministrazioni locali. Il punto di forza di questa azione, 
coerentemente ai valori della cultura orientale, è la condivisione delle scelte ad ogni 
livello; 
5.il Regno Unito, dal 1998 ad oggi, ha posto la “Spending Review” al centro 
dell’intero processo di programmazione e di budgeting governativi. L’analisi 
condotta e le azioni conseguenti sono fortemente pervasive; inoltre, si 
caratterizzano per il coinvolgimento individuale ai diversi livelli decisionali, la 
sistematicità e ripetitività dell’azione di monitoraggio. Inoltre, viene collocata 
all’interno di un vero e proprio processo di “performance management” sugli 
obiettivi della PA i quali, dopo essere stati assegnati, sono revisionati e riformulati 
periodicamente. L’attività descritta si configura come uno strumento di 
pianificazione strategica di lungo periodo, avente l’obiettivo di assicurare che tutti i 
livelli di spesa predeterminati siano congrui e non determinino deficit sul bilancio. 
Il risparmio complessivo registrato a dicembre 2007 nel settore pubblico è stato 
pari a 23.180 miliardi di sterline, contro i 21.480 miliardi programmati (sito 
dell’HM Treasury).  

Rispetto alla breve descrizione dei programmi di spending review sopra richiamati, il 
programma nazionale dopo una lunga stagione di tagli lineari, dal 2014 ha iniziato ad 
operare tagli mirati contando sul supporto della struttura affidata al coordinamento del 
Commissario straordinario alla revisione della spesa ma di cui non è possibile indicare 
alcun risultato se non quello di poter iniziare a collocare anche la policy italiana tra quelle 
che si fondano sull’analisi strategica di cui però gli obiettivi di performance da declinare 
sull’intera organizzazione centrale e periferica sono ancora in fase di definizione (il 
principale riferimento è ai fabbisogni standard e al criterio dello ZBB sopra richiamato). 
 
  



II. L’ATTIVITÀ FINANZIARIA: LE ENTRATE E LE SPESE PUBBLICHE 

368 

3. Il sistema informativo contabile alla base della misurazione della spesa 
pubblica italiana. 
 
Con l’entrata a regime del nuovo sistema informativo-contabile armonizzato per la PA, si 
può sentenziare che il precedente sistema sia sostanzialmente fallito poiché mai sostenuto 
fino in fondo dai destinatari e disturbato dai continui interventi legislativi conseguenti alle 
varie emergenze finanziarie vissute dal Paese. Queste, infatti, si sono riflesse sulla gestione 
del bilancio facendo focalizzare l’attenzione sulla leva delle entrate e non su quella delle 
spese che, stante l’immediata rigidità strutturale delle stesse, ne richiedeva comunque la 
copertura. Ne è conseguito un modus operandi nel quale l’impianto contabile non ha mai 
educato gli attori al suo corretto impiego nei processi decisionali auspicati dal legislatore. 
Tutto ciò, inoltre, al posto di adeguare alle criticità registrate la corretta applicazione del 
sistema e dei suoi strumenti, ha fatto sì che venisse rimesso in discussione nei modi che si 
descriveranno, per rivolgersi a un sistema contabile più complesso quale quello in vigore 
che, stante l’attuale carenza di risorse umane e finanziarie in particolare sulle 
amministrazioni locali, ad avviso di chi scrive, non riuscirà laddove il progetto informativo 
contabile precedente è mancato, anche se porrà un freno ai comportamenti manageriali 
elusivi registrati negli ultimi anni. Infatti, poter disporre di un principio contabile, quale 
quello della “competenza finanziaria potenziata” significa dare maggiore certezza 
all’importo del dato contabile; sempreché il legislatore contenga le eccezioni al principio 
generale per non minarne l’efficacia. 
Soprattutto per la pochezza dei risultati ottenuti dal precedente ordinamento contabile nel 
garantire il controllo dei conti pubblici (il rapporto PIL/debito pubblico dal 1980 a oggi è 
passato dal 54% a oltre il 130%), l’Unione Europea ha preteso che venisse applicato l’art. 
104 del Trattato istitutivo dell’UE sull’armonizzazione dei sistemi contabili. Il percorso, 
che ha portato la PA ad adottare l’armonizzazione contabile richiamata, si presenta ancora 
lungo e irto di ostacoli se si considera l’attuale momento storico di contingentamento delle 
disponibilità finanziarie delle PPAA. Mentre a favore dell’attuale processo riformatore è 
che dal 2011, esperienza unica in Italia, l’introduzione di una norma è stata prima 
sperimentata e poi applicata. 
Con la riforma apportata dalla legge costituzionale n. 3/2001 e dalla legge n. 131/2003 e la 
legge costituzionale n. 1/2012, il legislatore nazionale ha novellato gli articoli 81, 97, 117 e 
119 della Costituzione, introducendo nell’ordinamento giuridico il principio di pareggio 
del bilancio (Ziruolo, 2015), avente carattere generale, secondo il quale tutte le 
amministrazioni pubbliche devono assicurare l’equilibrio del bilancio e la sostenibilità del 
debito, nell’osservanza delle regole dell’Unione Europea in materia economico-finanziaria. 
Attraverso le regole che di anno vengono definite dal Governo attraverso il Parlamento 
(legge di bilancio, oggi legge di stabilità) sulla sua composizione sono perseguite le 
principali manovre per il contenimento della spesa pubblica e del debito pubblico (Golden 
Rule2). Altro tema fortemente impattante sul sistema contabile è quello della richiamata 
armonizzazione, di cui alle leggi nn. 42/2009 e 196/2009 e al D.Lgs. n. 118/2011, che 
apre a immediati scenari di revisione dell’ordinamento contabile dei vari comparti della 

                                                           
2 La “Golden rule” (regola aurea) associa alla dinamica del debito le regole previste dal Patto di Stabilità in 
modo che il rapporto debito/PIL non cresca nel periodo di riferimento, anzi decresca in modo più 
pronunciato per i paesi più indebitati al fine di metterli al riparo dalla ritorsione dei mercati. 
La definizione di “Golden rule” è conseguente alle politiche di bilancio, applicate con un certo successo, 
dal ministro britannico delle finanze, Gordon Brown, durante il periodo di governo di Margareth 
Thatcher. 
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PA, dei principi contabili e del relativo sistema dei controlli. 
In tale contesto, il ruolo degli attori del processo di riforma contabile richiamato 
auspicabilmente condizionerà la norma futura, si consideri che la riforma verrà gestita dal 
Ministero dell’Economia e delle Finanze e non più dal Ministero dell’Interno così come 
avvenuto finora. Infatti, già attraverso il framework, emanato dall’Osservatorio sulla 
contabilità e la finanza degli enti locali in data 4 luglio 2002, venne tracciato il percorso 
della disciplina contabile nazionale verso l’armonizzazione anche se l’affermazione del 
principio di competenza finanziaria potenziata stride con quanto era stato fissato a livello 
sovranazionale (CAPERCHIONE, STECCOLINI, 2000; ALVINO, 2005; CAPERCHIONE, 2005; 
FARNETI, POZZOLI, 2005; ANESSI PESSINA et al., 2008) dal Public Sector Committe 
(PSC), di cui fanno parte la maggior parte degli ordini professionali del mondo e la totalità 
di quelli a economia avanzata, attraverso un corpus di principi contabili internazionali 
denominati International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) che punta ad un 
sistema contabile prevalentemente accrual. 
Tale scelta non è di poco conto, poiché con essa il Comitato ha deciso di promuovere a 
livello mondiale, e per tutti i livelli della pubblica amministrazione, la strada della 
contabilità economica. In Italia gli IPSAS hanno trovato solo un parziale recepimento 
(BONETTI, 2010). 
 
4. Il percorso normativo compiuto. 
 
Con il fine di fornire ai vari organi di governo dell’Unione Europea e dei paesi aderenti un 
sistema di informazioni per decidere e, dunque, amministrare (Simon, 1977), 
l’armonizzazione dei sistemi contabili pubblici trova le proprie origini nell’inadeguatezza 
dei meccanismi di governo e di consolidamento delle informazioni contabili delle diverse 
amministrazioni pubbliche locali, nazionali ed europee. Ogni amministrazione pubblica, 
infatti, al momento dispone di propri principi e metodologie di rilevazione, con 
conseguente eterogeneità delle modalità di rappresentazione anche tra enti appartenenti 
allo stesso comparto (su tutti le regioni e gli enti locali) (Ziruolo, 2014; Deidda Gagliardo, 
2014). 
Il sistema di armonizzazione in analisi nasce anche con il fine del monitoraggio statistico 
della spesa pubblica. Questa circostanza emerge anche dalla lettura del piano dei conti 
dove è stato privilegiato il finalismo statistico dell’impianto. Inoltre, nel non aver virato 
verso un sistema di tipo accrual per gli enti locali, non si può disconoscerne il corredo 
genetico finanziario a garanzia dei comportamenti nell’utilizzo delle risorse pubbliche 
(Ziruolo, 2006, 2013, 2016). 
Tralasciando i metodi e sistemi contabili impiegati dalle PPAA, il riferimento al nuovo 
ordinamento armonizzato verrà approfondito rispetto al processo di omogeneizzazione 
dei metodi e dei sistemi contabili delle diverse Amministrazioni pubbliche, teso a ottenere 
informazioni omogenee e concordanti, al fine di collegarle attraverso la connessione a un 
“linguaggio contabile unico”. 
Infatti, attraverso l’omogeneizzazione dell’eterogeneità informativa è possibile perseguire, 
più in generale, le seguenti finalità: 

a) consentire comparazioni contabili: 
1. lineari, ovvero tra PPAA dello stesso tipo e dello stesso livello di 
governo all’interno delle linee di confine nazionali, anche al fine di 
individuare e utilizzare i cosiddetti “standard” necessari per l’attuazione del 
federalismo; 
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2. trasversali, ovvero tra PPAA dello stesso tipo e dello stesso livello di 
governo ma di diversi contesti locali o nazionali; 

b) consentire consolidamenti contabili: 
1. orizzontali di ogni PA con i soggetti che a vario titolo orbitano nella sua 
sfera istituzionale d’azione; 
2. verticali delle PPAA dello stesso livello di governo nei livelli di governo 
superiori; 
3. misti per aree tematiche omogenee (ad esempio i conti di territorio su 
materie quali istruzione, sanità, ecc.) di PPAA di diversi livello di governo; 

c) consentire un nuovo e più efficace dialogo: 
1. tra PPAA per scopi di crescita, sinergia, coordinamento; 
2. con i vari stakeholder tramite un linguaggio contabile trasparente, per fini 
di accountability sull’utilizzo delle risorse pubbliche; 

d) consentire di ottenere informazioni utili: 
1. per una migliore governance della singola PA da parte dei suoi organi 
politico-tecnici; 
2. per accrescere l’efficacia sia degli indirizzi e dei controlli sulle politiche 
europee da parte delle Istituzioni competenti, sia del rispetto degli obiettivi e 
dei vincoli di finanza pubblica da parte delle PPAA dei vari paesi (il tutto al 
fine di contenere i disavanzi attraverso il controllo della spesa) (DEIDDA 
GAGLIARDO, 2013). 

L’armonizzazione delle contabilità pubbliche dei diversi livelli di governo differisce 
dall’uniformazione delle contabilità nazionali in relazione al Sistema Europeo dei Conti 
1995 (SEC 95). L’art. 3 della Direttiva 2011/85/UE, relativa ai requisiti per i quadri di 
bilancio degli Stati membri, impone agli stessi di dotarsi “di sistemi di contabilità pubblica 
che coprano in modo completo e uniforme tutti i sottosettori dell’amministrazione 
pubblica e contengano le informazioni necessarie per generare dati fondati sul principio di 
competenza al fine di predisporre i dati basati sulle norme del SEC 95”. 
Al primo livello di governo, rientrante nel posizionamento di natura informativo-
gestionale, sono ascrivibili le finalità c)-d)1; al secondo, rientrante nel posizionamento di 
carattere informativo-statistico, è riconducibile la finalità d)2; entrambi poi perseguono gli 
scopi a), b) e su questi debbono conciliarsi. 
I due livelli indicati seguono poi un doppio percorso normativo di armonizzazione 
contabile: 

• di matrice comunitaria quello avente carattere informativo-statistico; 

• di matrice nazionale quello avente carattere informativo-gestionale. 
Il percorso normativo di matrice comunitaria e carattere informativo-statistico prende 
avvio con il regolamento comunitario n. 2223/1996, relativo al “Sistema europeo dei conti 
nazionali e regionali nella Comunità”: esso può essere annoverato come la prima pietra del 
percorso normativo di armonizzazione statistica. Infatti, l’istituzione del SEC 95 ha inteso 
definire uno schema contabile nazionale comune, alimentato da ogni amministrazione 
pubblica, in grado di consentire comparazioni contabili trasversali tra i diversi stati europei 
membri e, in prospettiva, andando a sostituire il codice SIOPE che ancora oggi alimenta 
per l’Italia questo particolare sistema informativo. 
Il percorso normativo di matrice nazionale e carattere informativo-gestionale, invece, trova 
una prima tappa nel d.lgs. n. 170/2006, denominato “Ricognizione dei principi 
fondamentali in materia di armonizzazione dei bilanci pubblici, ai sensi dell’articolo 1 della 
legge 5 giugno 2003, n. 131”; tale norma ha inquadrato l’ambito di applicazione 



9. LE SPESE PUBBLICHE 

371 

dell’armonizzazione e ha operato una verifica, preliminare e non vincolante, dei principi 
già esistenti nelle normative contabili relative a regioni ed enti locali: come dichiarato 
all’art. 1, il focus è costituito dalla “omogeneità dei bilanci e dei sistemi di rilevazione 
contabile delle regioni e degli enti locali, rispetto al bilancio dello Stato e le consequenziali 
procedure di consolidamento dei conti pubblici anche ai fini di garanzia degli equilibri di 
finanza pubblica e del rispetto del patto di stabilità e crescita”. 
Il percorso normativo di matrice nazionale e carattere informativo-gestionale prende un 
nuovo e più deciso slancio con la legge n. 42/2009, contenente la “Delega al Governo in 
materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo 119 della Costituzione”. Tale 
norma ha definito i principi contabili alla base dell’armonizzazione regionale e locale allo 
scopo di favorire la redazione di bilanci regionali e locali secondo criteri predefiniti e 
orizzontalmente uniformi, oltre che verticalmente coerenti con quelli statali. 
Il percorso normativo di matrice nazionale e carattere informativo-gestionale prosegue 
con la legge n. 196/2009, denominata “Legge di contabilità e finanza pubblica”, con cui 
sono state poste le basi per la definizione, tramite successiva legislazione delegata, di 
comuni schemi di riclassificazione e consolidamento dei bilanci, di termini temporali per la 
presentazione e approvazione dei bilanci in funzione delle esigenze di programmazione, 
gestione e rendicontazione della finanza pubblica, e di regole contabili per uniformare i 
comportamenti contabili. 
Al riguardo, la Ragioneria Generale dello Stato individua due diverse direzioni d’azione: un 
decentramento di funzioni politiche e amministrative verso la periferia e un primo 
coordinamento di alcune fondamentali funzioni statali centrali verso l’Unione Europea. 
Ne consegue che il percorso normativo di matrice nazionale e carattere informativo-
gestionale viene scisso in un doppio binario attuativo: 

A. binario attuativo centrale nella legge n. 196/2009 è contenuta la delega al governo 
per l’adozione di successivi decreti legislativi attuativi dell’armonizzazione 
contabile delle altre pubbliche amministrazioni, con l’esclusione di regioni ed enti 
locali; 

B. binario attuativo territoriale nella legge n. 42/2009 è contenuta la delega al 
governo per l’adozione di successivi decreti legislativi attuativi 
dell’armonizzazione contabile delle regioni e degli enti locali. 

Il d.lgs. 23 giugno 2011, n. 118, recante “Disposizione in materia di armonizzazione dei 
sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle regioni, degli enti locali e dei loro 
organismi, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42”, definisce la 
cornice e i principi fondanti dell’armonizzazione contabile demandando la definizione dei 
dettagli applicativi ai decreti attuativi. Il d.lgs. n. 118 è finalizzato a favorire la produzione 
di informazioni contabili armonizzate per consolidare i conti delle aa.pp., sia 
orizzontalmente tra loro e al loro interno, sia verticalmente tra loro e verso lo Stato e con 
l’Unione Europea di ognuna delle amministrazioni territoriali. 
 
5. Le spese pubbliche: classificazione e focus sulle spese intermedie. 
 
5.1. La classificazione delle spese pubbliche. 
 
Dopo aver argomentato la necessità di un sistema di regole contabili uniforme per poter 
meglio informare il governo nazionale affinché possano essere assunte decisioni sempre 
più consapevoli, prima di dare rilevanza alla dinamica della spesa pubblica, di seguito si 
descrive la classificazione della spesa pubblica; essa è classificata in base: 
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A. all’ente che le sostiene suddividendole in spese: 
1. statali se sostenute dallo Stato; 
2. locali se sostenute dagli enti pubblici territoriali; 

B. allo scopo che finanziano e, pertanto, possono essere spese: 
1. di governo se sostenute per far fronte ai compiti istituzionali di governo 
per il funzionamento degli apparati costituzionali. Questa spesa può essere 
ulteriormente scomposta in spese: 

• per l’organizzazione politica dello Stato se riguardanti il funzionamento degli 
organi costituzionali; 

• per la sicurezza se relative all’ordine pubblico interno; 

• per lo sviluppo economico e sociale se rivolte a sanità, istruzione, giustizia; 

• di esercizio se sostenute per il conseguimento delle entrate come la 
riscossione delle imposte, gli interessi passivi del debito pubblico; 

C. alla loro ripetibilità nel tempo che, pertanto, consente di suddividerle in 
spese: 
1. ordinarie se sono prevedibili e si ripetono in ogni esercizio finanziario; 
servono per coprire le spese della pubblica amministrazione; 
2. straordinarie se vengono sostenute in circostanze imprevedibili e 
comunque una tantum; 

D. alle norme giuridiche che le regolano e che le classificano come spese: 
1. obbligatorie se devono essere effettuate coattivamente dall’ente, in quanto 
sono costi dei servizi indispensabili; il loro importo è stabilito dalla legge; 
2. facoltative se si lascia al governo la facoltà di pagarle o meno e di stabilirne 
importo e limiti; 

E. infine, in rapporto alla loro destinazione economico-gestionale che le 
classifica in spese: 
1. correnti, che esauriscono i loro effetti in un esercizio finanziario e si 
dividono in: 
2. di gestione, attraverso cui si da copertura alle spese della pubblica 
amministrazione e la produzione dei servizi pubblici; 
3. di trasferimento, aventi la funzione di trasferire ricchezza dai soggetti con 
maggior reddito a quelli meno abbienti (spese di assistenza, pensioni e 
disoccupazione), non costituiscono aumento di ricchezza; 
4. in conto capitale, con cui si individuano le spese di investimento per la 
costruzione di opere pubbliche e private. Queste spese, a loro volta, possono 
essere ulteriormente classificare in spese: 

• amministrative che riguardano le spese di amministrazione generale, spese 
di sicurezza e giustizia. 

• produttive, che riguardano la costruzione di infrastrutture come trasporti e 
viabilità. 

• di redistribuzione, rivolte all’accrescimento del reddito dei cittadini meno 
abbienti facendo diminuire quello dei cittadini più ricchi. 

 
5.2. I consumi intermedi. 
 
Scorrendo i dati ISTAT sul bilancio delle AAPP aggiornati al 3° trimestre 2016, il valore 
sempre più incidente sulla spesa pubblica italiana è quello relativo alle pensioni. Come già 
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anticipato, altra componente pesante nel paniere della spesa pubblica è quella per interessi 
per via del rialzo degli spread che in Italia sono stati determinati dalla crisi dei debiti 
sovrani a far data dal 2012, anche se le politiche della BCE relative al “quantitative easing” 
(QE) ne hanno ridotto (3° trimestre 2016) l’ammontare di ben 11 miliardi di euro rispetto 
al relativo periodo 2012. Nonostante ciò, l’andamento della spesa pubblica nazionale 
continua a determinare una bassa crescita strutturale del Paese (4 miliardi di euro per 
investimenti) in quanto, aumentando più che proporzionalmente nella sua componente 
corrente, neutralizza gli effetti positivi del minor costo del denaro aumentando di quasi il 
doppio (19 miliardi di euro) nello stesso periodo. L’incremento è da imputare 
all’andamento delle spese intermedie (2 miliardi di euro) ed alle prestazioni sociali (19 
miliardi di euro), mentre si registra una diminuzione del costo del lavoro pubblico (3 
miliardi di euro). 
In particolare, richiamando la relazione del 20.03.2017 dell’Ufficio Parlamentare di 
Bilancio, negli ultimi anni è stata registrata una differente dinamica della spesa. Inoltre, 
quest’ultima presenta anche una differente combinazione che riguarda in particolare i 
consumi intermedi. Questi, individuano le spese sostenute dalla PA per l’acquisto di beni e 
servizi necessari all’assolvimento delle proprie funzioni. Il termine “consumi intermedi” è 
tipico della contabilità dello Stato e non della PA locale, se non per vie indirette. Infatti, 
soprattutto nel passato in occasione di tagli lineari, il legislatore nazionale parlava di 
consumi intermedi riferendosi anche alla PA locale. 
Nell’arco del periodo 1995-2015 la spesa per consumi intermedi è aumentata di 38 miliardi 
di euro per arrivare nel 2016 ad attestarsi sulla cifra record di 91 miliardi di euro, pari al 
5,4% del PIL e all’11,9% della spesa al netto degli interessi. Il trend nel periodo 1995-2008 
ha segnato una crescita media di 4,8 punti percentuali, il periodo successivo “solo” di 1,2 
punti percentuali (v. Figura 9.1). 

 
Figura 9.1 

 
 
Volendole riclassificare in funzione della PA che le ha sostenute, la quota maggiore di 
consumi intermedi è stata impiegata dalla PA locale che è riferibile oltre che a Regioni ed 
enti locali in particolare modo al Sistema Sanitario regionale che nel periodo considerato 
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ha registrato una crescita sistematica (Figura 9.2). Oltre agli Enti sanitari, il conferimento 
di specifiche funzioni in materia ambientale a Enti locali e Regioni ha fatto si che lievitasse 
anche la spesa per la gestione del servizio di raccolta e smaltimento del rifiuti solidi urbani. 
Dal 1995 al 2015 la spesa per acquisto di beni e servizi è cresciuta del 137,5% nelle 
Amministrazioni Locali, del 34,3% nelle Amministrazioni Centrali e del 18,4% negli Enti 
Previdenziali evidenziando quanto abbiano inciso le spese per sanità e ambiente sui 
consumi intermedi delle Regioni e degli Enti Locali italiani. Questa circostanza ha fatto 
crescere il peso relativo della spesa locale rispetto a quella sostenuta dagli altri due 
comparti al 74,7% della spesa complessiva registrata a fine 2015. Nel 1995 il peso relativo 
della spesa locale era del 62,3% del totale. 
Nell’analizzare la spesa intermedia nell’ambito delle funzioni svolte dalla PA, il peso 
relativo della spesa sanitaria nel 2015 è pari al 35,8% del totale contro il 22,3% della spesa 
sostenuta nel 1995. L’incidenza dei servizi generali è diminuita di 11,8 punti percentuali 
passando dal 28% del 1995 al 16,2% del 2015. La protezione dell’ambiente, su cui incide la 
gestione dei rifiuti sopra richiamati, nel periodo considerato registra un incremento 
aumentando dal 7,6% al 12,8%. Dato significativo è invece la riduzione della spesa per 
l’istruzione di ben 2,2 punti percentuali tra il 1995 (10,1%) e il 2015 (7,9%) che se pesato 
rispetto al valore della spesa per l’istruzione del 2015 denuncia una contrazione delle 
risorse destinate all’istruzione di quasi 22 punti percentuali. 
 

Figura 9.2 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Quanto scritto, denuncia anche l’inefficacia dei sistemi di controllo sulla spesa su cui, ad 
avviso di chi scrive, occorre dare nuovo vigore. Al riguardo, come già anticipato nel 
paragrafo 2.2, al fine di meglio razionalizzare la spesa del comparto centrale della PA, 
superando la logica della spesa storica a favore di quella rivolta alla programmazione, la 
RGS ha dato avvio nel 2014 alla sperimentazione di un “bilancio a base zero” previsto dal 
comma 1 dell’art. 21 della legge n. 243/2012. Condotta da un gruppo di lavoro 
interministeriale tra MEF e Ministero degli affari esteri, la sperimentazione non aderisce 
rigorosamente all’approccio dello ZBB avendo preso a riferimento il modello della 
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“giustificazione al primo euro” previsto dalla legge organica delle finanze pubbliche 
(LOLF) francese: “justification au premier euro”. Pertanto, pur riprendendo gli elementi 
essenziali della riconsiderazione negoziata degli stanziamenti dei programmi, è flessibile 
alle esigenze e vincoli complessivi di bilancio. 
La caratteristica principale dello ZBB sta nel ricostruire la programmazione del bilancio 
ripartendo sempre da “zero”. Questa peculiarità è inoltre coerente rispetto al programma 
di spending review avviato in tutto il comparto pubblico. Infatti, il porre al centro della 
negoziazione tra richiedente e finanziatore il contenuto dei prodotti e dei servizi rispetto 
alla sostenibilità dei programmi deliberati, dovrebbe spingere verso la loro oculata 
realizzazione. In più, oltre a meglio razionalizzare la spesa nei suoi contenuti operativi, 
essendo richiesto di stabilire anche le priorità dei singoli programmi, i soggetti decisori non 
potranno più operare senza tenerne conto rispetto ai vincoli di bilancio. Questo approccio, 
almeno nei suoi principi fondanti, rimette in discussione il complesso della spesa piuttosto 
che gli aggiustamenti al margine superando il criterio della spesa storica. 
Lo ZBB, teorizzato da Pyhrr (Pyhrr, 1970) e già applicato dallo stesso negli anni 
precedenti presso la Texas Instruments, trova la sua prima applicazione nel comparto 
pubblico nel dipartimento dell’Agricoltura degli USA nel 1962 (Wildavsky, Hammond, 
1965-66) per poi diffondersi in altri paesi a diversi livelli di governo dopo che il 
Governatore del Texas, Jimmy Carter, l’adottò nel 1973 come modello di riferimento del 
proprio stato (Gieler et al., 2013).  
La recente crisi finanziaria mondiale ha generalmente rinnovato l’interesse per questo 
metodo ma la sua attuazione richiede qualità professionali (intangibles) che sono 
sicuramente presenti nei comparti della PA centrale e regionale ma che difficilmente sono 
rinvenibili in tutte le PPAA locali. La carenza delle condizioni abilitanti richiamate 
compromette non solo l’adozione dello ZBB ma anche di altri modelli gestionali più 
evoluti relegando il comparto locale ad operare prevalentemente nell’ottica di spesa storica 
culturalmente più accessibile. 

 
5.3. Espansione tendenziale delle spese pubbliche; la produttività della spesa 
pubblica e il limite delle spese pubbliche. 
 
Gli effetti economici della spesa pubblica producono una serie di conseguenze 
macroeconomiche: 

• sulla domanda globale l’incremento della spesa pubblica determina una espansione della 
domanda globale; in modo diretto quando si tratta di spese di produzione 
(aumentano infatti i consumi e gli investimenti da parte del settore pubblico), in 
modo indiretto quando si tratta di spese di trasferimento (poiché aumentano gli 
investimenti privati); 

• sullo sviluppo economico nel medio lungo periodo si possono attuare politiche di 
sviluppo effettuando spese in conto capitale (ad esempio nella creazione di 
infrastrutture, nel potenziamento delle strutture pubbliche, incrementando la ricerca 
scientifica, ecc.) oppure limitando le spese correnti (ad esempio espandendo i 
consumi e frenando il risparmio). 

Al fine di offrire una prima chiusura del ragionamento fin qui svolto, occorre tenere 
presente che in Italia il peso del debito pubblico è sempre stato elevato nonostante nel 
1980 il rapporto debito pubblico/PIL fosse solo al 54%. Sono stati sufficienti gli anni 
successivi per portarlo nel 1994 ad una punta del 117,2% e da allora non è più diminuito a 
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percentuali virtuose, divenendo la “zavorra” allo sviluppo del paese sia per la mole degli 
interessi da pagare, sia per l’immagine internazionale dell’Italia. A fine 2015 il rapporto si è 
attestato al 132,7%. 
Attraverso una politica fiscale rigorosa il debito pubblico italiano in rapporto al PIL è 
andato migliorando fino a scendere al 99,8% nel 2007 e, nonostante ciò, l’Italia continuava 
ad essere, così come lo è anche ai giorni nostri, considerata un’icona mondiale del debito 
pubblico, insieme a Grecia e Giappone. 
Se si pensa che il debito/PIL statunitense a fine 2015 è arrivato al 105,9% e che gli Usa 
continuano a conservare un rating con tripla A, è evidente come il fattore reputazionale 
dell’economia di una Stato sia un valore fondamentale, insostituibile, alla pari della stabilità 
dei governi in carica. Nonostante nel 2015 il debito francese sia salito al 95,8% e quello 
spagnolo al 99,2%, insieme alla Grecia, l’Italia rimane il paese meno performante rispetto a 
questo dato. 
Nonostante la lunga crisi fosse già cominciata nella seconda metà del 2008, nel 2011 l’Italia 
venne investita da una crisi di credibilità politica determinandone il più lungo periodo di 
difficoltà finanziaria della sua storia moderna. 
La necessità di diminuire il debito e i relativi oneri finanziari determina effetti diversi sulla 
quantità e qualità della spesa pubblica in funzione del ritmo con cui deve diminuire. 
Diversamente dagli USA e dal Giappone che possono fare affidamento su una propria 
moneta, l’appartenenza dell’Italia all’UE comporta l’osservanza di regole condivise tra più 
Paesi, tra cui proprio quelle sul debito. La loro presenza, unitamente alle difficoltà 
finanziarie e politiche di cui in questa fase storica risente la governance europea, fanno si 
che non ci siano indirizzi sul controllo dell’attività della AAPP ma si faccia leva quasi 
esclusivamente sul rigore fiscale. In assenza di un’adeguata crescita economica, però, la 
leva fiscale non è sufficiente (Relevant Factors Influencing Debt Developments In Italy” presentato 
dal ministro Pier Carlo Padoan alla Commissione Europea (maggio 2016)). 
Nonostante la fama sopra richiamata, l’Italia non può essere considerata un’economia di 
sprechi in quanto la spesa pubblica nazionale al netto degli interessi, in termini reali è 
rimasta quasi invariata tra il 2005 e il 2015 (una delle migliori performance tra i Paesi 
avanzati). Per di più, l’Italia è uno dei Paesi europei più rispettosi delle regole europee di 
finanza pubblica, su tutti il rispetto del patto di stabilità, dato dal 3% del rapporto 
deficit/PIL, ben prima di altri Paesi. Nel lungo periodo, poi, sin dal 1992 l’Italia è sempre 
stata in avanzo statale primario con la sola eccezione del 2009: un record assoluto a livello 
mondiale. E, come sottolinea il documento sopra richiamato, nel periodo 2009-2015 
l’avanzo statale primario dell’Italia è stato mediamente il più alto nella UE. 
Occorre inoltre considerare che in valore assoluto il debito italiano è quello cresciuto 
percentualmente di meno nell’Ue tra il 2008 e il 2015, assieme al debito tedesco e 
olandese. Tuttavia, il debito/PIL italiano è aumentato di più in proporzione per effetto 
della forte caduta del PIL stesso, vanificando in parte gli sforzi fatti dal Paese. 
In prospettiva, riporta il documento sopra citato, la stessa Commissione ritiene che il 
debito pubblico italiano sia il più sostenibile dell’UE nel lungo periodo per l’effetto 
combinato delle importanti riforme pensionistiche avviate e della curva di invecchiamento 
della popolazione italiana. 
Ne consegue che, nonostante tutti gli sforzi ad oggi effettuati dal nostro Paese, se le regole 
affidate alla “Golden rule” comprimono gli spazi di crescita dell’economia nazionale 
probabilmente vanno ricercati nuovi modi per perseguire lo sviluppo. 
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6. Conclusioni. 
 
Ad oggi, le politiche di spending review adottate dall’Italia, in attesa che la sperimentazione 
della “giustificazione al primo euro” sortisca i suoi effetti, in taluni casi hanno operato 
solamente dei tagli lineari e in quelli in cui era richiesto un intervento strutturale sulle 
politiche di spesa pubblica volto a creare VP, rispetto alle premesse ed ai fini dichiarati, le 
norme finali sono state fortemente depotenziate durante il percorso legislativo (su tutte si 
vedano la riforma delle società a partecipazione pubblica e la mai attuata abrogazione delle 
province). 
Dunque, ad avviso di chi scrive, lo sviluppo di un territorio non potrà che transitare 
attraverso la qualità della politica locale stante le oggettive difficoltà del governo centrale di 
portare a termine le proprie riforme. Conseguentemente, definire obiettivi di VP ed avere 
la capacità di dare loro attuazione, in prospettiva diverrà un fattore critico di successo di 
una comunità. Infatti, sebbene le immissioni di liquidità sul territorio possono produrre 
effetti immediati sul PIL e sul rapporto con il debito pubblico (il riferimento è al QE e ai 
fondi di solidarietà e coesione (FSC)), se non correttamente impiegati nel medio-lungo 
termine si dimostreranno solo degli sprechi, facendo si che tutti gli sforzi fatti si 
dimostreranno inutili. Inoltre, considerando che l’attuazione delle politiche transita 
attraverso la qualità dell’organizzazione della PA (intangibles), occorre progettare 
un’organizzazione (condizioni abilitanti) coerente con le finalità politiche prefissate 
altrimenti, anche laddove fossero correttamente destinate dalla politica, le risorse 
sarebbero distrutte dalla tecnostruttura. Pertanto, considerando la facilità con cui oggi 
giorno i capitali si spostano da un mercato all’altro nella continua ricerca di rendimenti 
maggiori a minore rischio, occorrerà sempre più poter disporre di amministratori e forza 
lavoro qualificata per i tempi che sono e che saranno, affinché si riescano a dare quelle 
risposte in termini di VP sopra descritti. 
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