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4.1 La spesa pubblica in Italia

La spesa pubblica in Italia & in linea con quella degli altri paesi europei in termini
quantitativi, ma presenta due importanti anomalie nella sua composizione:
un'elevata spesa per interessi, risultato dello stock di debito pubblico piu alto in
Europa, e un welfare caratterizzato da un’elevata spesa per pensioni. Al netto di
spesa per interessi e pensioni, I'entita della spesa pubblica italiana (pro-capite) &
invece tra le pit basse d’Europa. L'elevato ammontare di risorse assorbite da
queste due voci richiederebbe un'analisi attenta delle uscite pubbliche per far si
che queste siano efficienti e supportino la crescita economica. Efficienza e mag-
giore crescita, malgrado i diversi tentativi fatti dal legislatore nel corso degli anni,
non si sono concretizzate come invece le condizioni della finanza pubblica ita-
liana avrebbero richiesto.

Un processo di analisi e revisione della spesa strutturato e organico dovrebbe
porsi due obiettivi:

offrire al policy maker opzioni su cosa debba fare lo Stato aiutandolo a indi-
viduare, in base alle priorita, quali servizi debbano essere offerti dall'operatore
pubblico e quali debbano essere messi sul mercato. Con la crisi dell'inizio
degli anni novanta, il debito pubblico ha iniziato a essere considerato un vin-
colo e a porre questioni su quale debba essere il ruolo dello Stato. Adam
Smith nella sua opera “La Ricchezza delle Nazioni” identificava tre funzioni
dello Stato: la tutela della nazione (difesa), 'amministrazione della giustizia e
una terza funzione, meno definita, che riguardava attivita che lo Stato poteva
svolgere per aumentare la ricchezza del paese. Se le prime due funzioni sono
proprie di qualunque Stato e non possono essere delegate, sulla terza fun-
zione il dibattito e stato ed e tuttora ampio.

consentire di migliorare la qualita dei servizi offerti e, attraverso un uso effi-
ciente del denaro pubblico e unanalisi del perimetro dei servizi da offrire, li-
berare risorse da riorientare verso quelle voci di spesa che possono favorire
la crescita economica o la riduzione del debito pubblico.

4.1.1 1l profilo quantitativo

La spesa pubblica dell'ltalia & piu alta di quella degli altri paesi euro?

Secondo i dati della Commissione europea, la spesa pubblica pro-capite in Italia
si attestava nel 2017 a circa 14 mila euro, sensibilmente meno della media euro,
pari a 15.415 (Grafico 4.7). Il livello della spesa pubblica & legato al reddito pro-
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Fonte: elaborazioni CSC su dati Commissione europea.

Grafico 4.1
Italia: spesa pubblica in linea con

il reddito del paese

(Spesa pubblica e PIL pro-capite in euro,
20177, Eurozona)
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Grafico 4.2

Bassa la spesa pubblica al netto

interessi e pensioni

(Spesa pubblica pro-capite al netto interessi e

pensioni, 2076, euro)
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dotto da un paese perché questo condiziona le risorse disponibili e perché man
mano che il PIL aumenta, cresce la domanda di servizi pubblici’. In questo senso
la spesa pubblica dell'ltalia & perfettamente in linea con il PIL pro-capite cosi
come lo era nel 2001. Negli ultimi sedici anni, nell'Eurozona la spesa pubblica
pro-capite e cresciuta piu che in Italia, cosi come il PIL pro-capite. In alcuni paesi
la spesa & cresciuta piu del PIL pro-capite (Francia, Finlandia e Belgio), in altri
meno (Germania, Paesi Bassi, Irlanda e Spagna).

La composizione della spesa pubblica italiana & simile a quella degli altri
paesi euro? L'ltalia si discosta dagli altri paesi per almeno tre ragioni.

1) L'ltalia ha la spesa per interessi piu alta tra i paesi dell’Unione sia in termini
assoluti (65,6 miliardi nel 2017) sia in percentuale del PIL (3,8 per cento). Nel
2017, I'ltalia ha speso per questa voce circa 36 miliardi pit della Spagna, oltre
26 piu della Francia e 31 piu della Germania.

2) Sebbeneintuttii paesi dell'Area euro la protezione sociale costituisca la voce
che in assoluto assorbe la parte piu rilevante di spesa primaria, seguita dalla
sanita, I'ltalia si distingue per: una maggiore spesa per la protezione sociale
(21,1 per cento del PIL, rispetto a una media Eurozona del 20,0 per cento),
gran parte della quale e assorbita dalle pensioni (264 miliardi, circa un terzo
di tutte le uscite); una minore spesa per istruzione: 3,9 per cento, contro una
media euro del 4,6 (e il 5,4 per cento della Francia). Al netto della spesa per
interessi e di quella per pensioni, la spesa pubblica pro-capite dell'ltalia & piu
bassa di quella dei principali paesi euro (Grafico 4.2). Solo la Spagna ha speso
meno nel 2017.
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Per rendere piu chiaro il grafico e stato escluso il Lussemburgo che ha una spesa di 29.730 euro.
| paesi sono ordinati in senso decrescente con 'ammontare di spesa.
Fonte: elaborazioni CSC su dati Commissione europea.

3) L'ltalia spende meno di altri paesi per gli investimenti, che hanno un impatto
decisivo sulla crescita economica di lungo periodo. Tra il 2007 e il 2017 la
spesa per investimenti e stata sempre inferiore alla media dell'Eurozona. L'lta-
lia ha speso mediamente nel decennio in esame il 2,6 per cento del PIL, contro
un valore medio registrato nell'Area euro pari al 3,0 e il 3,8 della Francia (Grafico
4.3). In questi ultimi dieci anni il nostro Paese ha accumulato un gap nella
spesa per investimenti di 4,4 punti di PIL rispetto alla media dell'Eurozona.

T Siveda al riguardo Commissione europea (2003), Public Finance in EMU, n. 3.
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Fonte: elaborazioni CSC su dati Commissione europea.

Cosa é stato fatto per correggere le anomalie? Per quanto riguarda la spesa
per interessi, il suo volume ¢ legato allammontare di debito pubblico accumulato
e ai tassi di interesse da pagare sui titoli di Stato, fattori questi su cui & difficile
intervenire nel breve periodo. Nel medio-lungo periodo, la sua riduzione richiede
I'abbattimento dello stock di debito pubblico, da ottenere con saldi primari e ri-
duzioni straordinarie del debito; la riduzione dei tassi di rendimento richiede una
maggiore fiducia dei mercati finanziari nell'euro e nella capacita del Paese di ri-
pagare i suoi debiti. Negli ultimi anni, malgrado i bassissimi tassi e la risalita del
PIL, non si e fatto abbastanza e il debito in rapporto al PIL nel 2017 & rimasto sui
livelli del 2014.

Sulla spesa previdenziale, negli ultimi venti anni, sono stati diversi gli interventi
legislativi volti a contenerne la dinamica. Per effetto di questi, la spesa pensioni-
stica € cresciuta a un ritmo inferiore ma soprattutto si e ridotto il debito pensio-
nistico, cioé la spesa che dovra essere sostenuta in futuro per pagare le pensioni.

La forte contrazione della spesa per investimenti pubblici & legata, da un lato, al-
lincapacita di comprimere altre voci di spesa per creare spazi di bilancio e, dal-
Ialtro, alla difficolta di realizzare investimenti, accentuata, negli ultimi anni, dalle
difficolta legate all'implementazione del Codice dei contratti pubblici.

Dal punto di vista quantitativo, quindi, in Italia non & il livello della spesa pubblica
a preoccupare, ma piuttosto la sua composizione. Il livello complessivo della
spesa potrebbe in ogni caso essere ridotto, sia per abbattere il debito pubblico
sia per ridurre le imposte che sono tra le piu elevate d’Europa.

4.1.2 1l profilo qualitativo

Accanto alla dimensione della quantita di spesa pubblica, & necessario mettere
al centro del processo la qualita dei servizi offerti dalla pubblica amministrazione
e dalle istituzioni. Sono proprio le istituzioni, e i servizi da queste offerti, all'origine
di una parte significativa delle differenze nei redditi pro-capite tra I'ltalia e gli altri
partner europei. Istituzioni inclusive ed efficienti, infatti, oltre a essere alla base
dello sviluppo civile, favoriscono I'accumulazione di capitale fisico e umano e sti-
molano nuovi investimenti in tecnologia e innovazione?.

2 Sivedano al riguardo Alonso A. Ebert W., Shucknecht L. e Thone M. (2005), Quality of Public
Finances and Growth, ECB Working Paper n. 438; Tanzi V. (2000), The role of the State and the
Quality of Public Sector, Cepal Reviewn. 71.

Grafico 4.3
Investimenti fissi lordi
della pubblica amministrazione

troppo bassi
(Valoriin % PIL)
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Tabella 4.1
Bassa I'efficacia del governo
e della PA

(Valore e posizione in percentili della
Government effectiveness; -2,5 min, +2,5 max)
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La qualita dei servizi pubblici in Italia € in linea con quella degli altri paesi
euro? Uno degli ostacoli pit importanti al buon funzionamento delle istituzioni
in Italia e la bassa qualita della pubblica amministrazione. Secondo gli indici di
governance globale della Banca Mondiale (Worldwide Governance Indicators,
WGI), I'ltalia & percepita come uno dei paesi avanzati con il pit basso livello di
efficacia del governo della cosa pubblica (Tabella 4.1)°. Nel corso degli ultimi
due decenni, la performance dell'ltalia € peggiorata sia in termini assoluti sia in
termini relativi. Cosi la distanza rispetto a Germania e Francia si € ampliata, men-
tre quella con la Cina, che nel 1996 partiva da posizioni piu arretrate, nel 2016
era minima fino a essere statisticamente non significativa.

1996 2006 2016
Indice Posizione Indice Posizione Indice Posizione
Giappone 0,91 81 1,59 92 1,83 96
Germania 1,72 92 1,65 93 1,74 94
Regno Unito 1,88 97 1,67 93 1,61 93
Stati Uniti 1,52 89 1,59 91 1,48 91
Francia 1,25 86 1,63 92 1,41 90
UE-15 1,59 88 1,49 86 1,41 87
Spagna 1,62 90 0,84 77 1,12 83
talia 0,84 78 0,36 65 0,52 72
Cina -0,35 43 0,07 57 0,36 68

Nota: i paesi sono in ordine decrescente per l'indice del 2016.
Fonte: elaborazioni CSC su dati Banca Mondiale.

| dati sono in linea con quelli del rapporto Doing Business, anch’esso della Banca
Mondiale (anche questi basati sulla percezione), che classifica quasi 200 paesi
in base alla qualita della regolamentazione che riguarda piu direttamente l'attivita
delle imprese (Tabella 4.2). Anche in questo caso ['ltalia appare in posizioni ar-
retrate nella classifica generale. Ma negli ultimi anni ¢'é stato un miglioramento:
nel periodo 2010-18 I'ltalia € passata dalla 78esima alla 46esima posizione*. Le
aree dove I'ltalia ha fatto i maggiori passi avanti sono quelle relative alle pratiche
per il trasferimento delle proprieta immobiliari, al commmercio internazionale e
alla risoluzione delle dispute commerciali. Peggiora, invece, sempre in termini
relativi, nelle regole per I'accesso al credito.

Quali le ragioni? Le ragioni dei ritardi della pubblica amministrazione italiana ri-
spetto agli altri paesi avanzati sono molteplici. Il dispiegarsi degli effetti delle ri-
forme della PA ha risentito di tre problemi principali: la frammentazione delle
competenze, la mancanza di un‘adeguata capacita amministrativa, la comples-
sita del quadro regolatorio.

Un aspetto che differenzia I'ltalia € la numerosita delle amministrazioni pubbliche:
circa 10.000, in gran parte di ridotte dimensioni, ciascuna titolare di proprie attri-
buzioni. La frammentazione comporta duplicazioni di ruoli e competenze e ca-
renze organizzative, con conseguente estrema complessita delle procedure, che
spesso richiedono numerosi passaggi, costi elevati di gestione e spreco dirisorse.

A ci0 siaggiunge la mancanza di capacita amministrativa, soprattutto nelle am-
ministrazioni di ridotte dimensioni, che ha comportato significativi rallentamenti
nell'attuazione diimportanti misure di semplificazione (es. conferenza di serviz,

3 Gli indicatori WGI sono ottenuti aggregando piu di 30 banche dati che raccolgono opinioni ed
esperienze di cittadini, imprenditori ed esperti. L'indicatore di government effectiveness misura la
qualita dei servizi pubblici e lindipendenza della burocrazia dalle pressioni politiche.

4 Una delle differenze tra gli indicatori WGl e quelli di Doing Business &€ che questi ultimi utilizzano
parametri che cambiano pit rapidamente al variare di leggi e regolamenti, mentre i primi si basano
sull'esperienza e sulla percezione dei cittadini e delle imprese.



[talia (Diff. rispetto Stati ~ Regno  Francia Germania Spagna  Cina
al 2010) Uniti Unito

Awvio attivita 66 9 49 14 25 113 86 93
diimpresa

Otten. permessi 96 -11 36 14 18 24 123 172
edilizi

Trasf. propr. 23 75 37 47 100 77 53 41
immobiliare

Accesso 105 -18 2 29 90 42 68 68
al credito

Protezione 62 ) 42 10 33 62 24 119
degliinvestitori

Adempimenti 112 23 36 23 54 41 34 130
fiscali

Commercio 1 49 36 28 1 39 1 97
internazionale

Risol. dispute 108 48 16 31 15 22 26 5
commerciali

Complessivo 46 32 6 7 31 20 28 78

Nota: se la differenza € positiva la posizione dell'ltalia € peggiorata, viceversa se negativa.
Fonte: elaborazioni CSC su dati Banca Mondiale.

SUAP) nonché, in molti casi, il rallentamento o la paralisi di procedimenti di au-
torizzazione di opere, infrastrutture e, pit in generale, di importanti attivita eco-
nomiche.

Un ulteriore elemento critico riguarda I'eccessiva complessita del quadro rego-
lamentare. Nonostante i recenti tentativi di semplificazione, I'ordinamento ita-
liano e caratterizzato da un'ipertrofia normativa e dalla presenza diffusa diregole
poco chiare e spesso non armonizzate.

Infine, le garanzie del diritto sostanziale sono ulteriormente indebolite da una
giustizia lenta e spesso disorganizzata, che non assicura I'effettiva e tempestiva
tutela dei privati. Pesano, in particolare, I'eccessiva durata dei processi, I'impre-
vedibilita delle decisioni e l'utilizzo talvolta strumentale del giudizio. Incidono ne-
gativamente, infine, la persistente bassa specializzazione dei giudici, nonostante
le buone performance dei tribunali delle imprese, e la diffusa difficolta di bilan-
ciare, in concreto, le ragioni del diritto con quelle dell'economia.

Cosa é stato fatto? Le riforme sin qui condotte, volte a migliorare la qualita dei
servizi, in larga parte non hanno raggiunto i risultati sperati. Per rivedere in ma-
niera efficace la spesa pubblica italiana & necessario un approccio che si con-
centri non solo sulle risorse che vengono impiegate (I'input), come fatto finora,
ma soprattutto sugli effetti:

+output, ovvero i risultati in termini di qualita e quantita di beni e servizi erogati;

+ outcome, ovvero limpatto che questi beni e servizi hanno su cittadini e im-
prese, verificando ad esempio in quale misura un dato servizio soddisfi i bi-
sogni dei destinatari.

Occorre cioe analizzare la spesa in relazione agli effetti che questa produce, ta-
gliando laddove questi sono pressoche nulli e riorganizzando le amministrazioni
laddove non risultino soddisfacenti.

Gli strumenti al servizio di questo tipo di monitoraggio e valutazione sono diversi:
best practice e case studies, analisi d'impatto, analisi statistica e costo-beneficio,
benchmarking e comparazione internazionale. Le tematiche a cui applicare tali
metodologie sono altrettanto varie, perché vi sono profonde differenze, ad esem-
pio, tra I'analisi del costo di una siringa per il Sistema Sanitario Nazionale e la va-

Tabella 4.2
In Italia la burocrazia penalizza

chi faimpresa
(Indici Doing Business 20178, posizionamento
su 790 paesi)
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CTSP
Durata 1981-2003
Ambito Studi su singole
di applicazione | aree dispesa
Obiettivo Migliorare i processi

e limitare la spesa

Sistematicita

Studi non sistematici

Conduzione Esterni alla PA
Appoggio Proposte

politico non vincolanti
Risultati Circa 30 studi all'anno,

ciascuno seguito da
raccomandazioni
di policy

Punti di forza

La qualita dell'analisi
e delle proposte

Limiti

104

1) Assenza

di sistematicita

2) Nessun
coinvolgimento
nell'implementazione
3) Debole collegamento
con la politica

lutazione dell'efficacia della spesa volta a ricollocare un disoccupato o di un tra-
sferimento alle imprese sotto forma di credito d'imposta o sussidio.

Tali analisi sono pero essenziali per accrescere l'efficacia della pubblica ammi-
nistrazione e, attraverso questa, la produttivita delle imprese.

Nonostante alcuni esempi virtuosi, buona parte della spesa pubblica restain una
zona d'ombra che si caratterizza soprattutto per I'assenza di monitoraggio e va-
lutazione. Gli esercizi di approfondimento restano, salvo rare eccezioni, occasio-
nali, asistematici e in buona parte frammentari. D'altro canto i rapporti che
trattano delle spese delle amministrazioni centrali sono spesso di difficile lettura
e in alcuni casi poco fruibili.

4.2 La spending review in Italia

La storia della spending review in Italia € lunga e variegata, con Commissioni e
Commissari che si sono succeduti nel tempo. Anche il quadro normativo ha pro-
dotto molte iniziative.

La Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica (CTSP) venne istituita nel 1981
su proposta dell'allora Ministro del Tesoro Beniamino Andreatta. Il mandato era
quello di realizzare approfondimenti su singoli settori di spesa scelti in base a cri-
teri precisi (il rilievo della spesa in esame, la probabilita di migliorarne il livello di
efficienza o di efficacia, la disponibilita delle informazioni necessarie ecc.) e sug-
gerire interventi normativi, volti sia a migliorare i processi al fine di rendere piu ef-
ficiente I'uso delle risorse, che a limitare la spesa.

La CTSP operava come un corpo esterno alla pubblica amministrazione ed ela-
borava studi mirati, non sistematici, su singole aree di spesa pubblica definite
dalla Commisione stessa, a seguito dei quali formulava raccomandazioni, non
vincolanti, al Ministro di riferimento, senza avere alcun ruolo nell'eventuale fase
applicativa.

La Commissione venne soppressa nel 2003 dal Governo Berlusconi. Nonostante
cio, diverse proposte, frutto dei lavori di approfondimento della CTSP, furono in-
corporate in provvedimenti legislativi poi applicati dalle amministrazioni compe-
tenti. Tra queste, vale la pena ricordare la riforma in senso autonomistico delle
universita e 'istituzione del Comitato di valutazione del sistema universitario, poi
trasformato in Agenzia Nazionale per la Valutazione del Sistema Universitario
(ANVUR).

Gli interventi sulla spesa pubblica tra il 2002 e il 2008: tagli lineari e blocchi
alla spesa

Nel periodo 2002-2008 la maggior parte del contenimento della spesa venne
attuato attraverso decreti legge detti “taglia spese”, riduzioni “lineari” e tagli
delle dotazioni di spesa iscritte nel bilancio dello Stato, tanto per consumi che
per trasferimenti correnti alle amministrazioni pubbliche. Le uniche eccezioni
a questo approccio furono:

+ laLegge 311/2004 (Legge finanziaria per il 2005) che, sulla base dell'espe-
rienza del Regno Unito, stabili un limite percentuale allincremento delle
spese per le amministrazioni pubbliche per il triennio 2005-2007 (pari al +4,5
per cento per il 2005 e al +2 per cento per gli anni successivi).

+ lalegge 244/2007 (Legge finanziaria per il 2008) che ridusse da 7 a 3 annila
possibilita di mantenere in bilancio i residui, ovvero le somme impegnate ma
non ancora erogate (la cui presenza puo “segnalare [..] debolezze nella pro-



grammazione, nel disegno di uno specifico intervento, nel sistema di incenti-
vazione esistente per i diversi attori coinvolti nelle procedure di impiego e di
pagamento™).

L'insieme degli interventi del periodo, pur rappresentando circa il 20 per cento
della correzione complessiva disposta sulle spese, non ha permesso di rag-
giungere gli obiettivi programmati, principalmente per I'assenza di un progetto
di riorganizzazione delle attivita e delle strutture, finalizzato alla ricerca di una
maggiore efficienza produttiva e organizzativa.

5 Ministero dellEconomia e delle Finanze (2009), Rapporto sulla Spesa delle Amministrazioni centrali
dello Stato, consultabile al link http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-/Pubblicazioni/Analisi_e_va-
lutazione_della_Spesa/Rapporto-s/2009/Rapporto-sulla-spesa-delle-Amministrazioni-centrali-dello-Stato—

-2009.pdf.

La Commissione Tecnica per la Finanza Pubblica (CTFP) L'analisi sistemica
della spesa venne introdotta per la prima volta, in via sperimentale, nel 2007 e
venne affidato al Ministero delllEconomia e delle Finanze il compito di condurla
attraverso due strutture costituite allo scopo: la CTFP, un organismo costituito
da soggetti esterni al Ministero, e il Servizio Studi creato nell'ambito della Ragio-
neria Generale dello Stato (RGS). Il duplice obiettivo che il Ministro Padoa-
Schioppa si era prefissato era quello di superare I'approccio “incrementale” nelle
decisioni di bilancio (cioe quello focalizzato esclusivamente sulle risorse aggiun-
tive da destinare a programmi di spesa esistenti o nuovi, dando per scontato il
rifinanziamento della spesa storica, cioe delle politiche in essere, senza valutarne
qualita e efficienza) e le criticita connesse al ricorso, ai fini del contenimento della
spesa, a tagli “orizzontali” alle dotazioni di bilancio, ovvero a strumenti di blocco
della spesa che oltre a creare difficolta operative alle amministrazioni davano
luogo a “rimbalzi” della spesa medesima negli anni successivi, finendo per essere
poco efficaci.

L'attivita della CTFP, che durd un solo anno, riguardo la spesa sostenuta da cin-
que Ministeri (con l'intenzione di estendere I'analisi a tutti gli altri 'anno seguente):
circa un terzo della spesa complessiva delle amministrazioni centrali. Furono or-
ganizzati gruppi di lavoro, uno per ciascun Ministero, sotto il coordinamento di
un membro della Commissione, a cui parteciparono rappresentanti dei Ministeri
interessati, esperti esterni al Ministero, personale del’lRGS ed esperti di altre isti-
tuzioni pubbliche (ISTAT, ISAE, Corte dei Conti, Consip, Banca d'ltalia, ecc.). La
Commissione, col supporto del Servizio Studi, oltre ad alcuni studi su singole te-
matiche di spesa, produsse due rapporti, uno intermedio e uno finale, in cui fu-
rono indicate 90 raccomandazioni che riassumevano le proposte per rendere
piu efficiente la spesa.

Una importante componente del lavoro predisposto dal Ministro Padoa-
Schioppa riguardo la trasparenza del bilancio. Sulla falsariga del modello fran-
cese, la CTFP e la RGS - con il contributo fondamentale dell'allora capo di
gabinetto Paolo De loanna — ridisegnarono il bilancio dello Stato in 34 missioni
e 168 programmi. L'obiettivo era fornire al legislatore uno strumento per poter
effettuare scelte allocative piu informate, e al cittadino la possibilita di valutare
meglio e in modo pit immediato come venivano utilizzate le risorse pubbliche®.

Inoltre, sempre in un'ottica di revisione della spesa piu che di taglio delle risorse,
venne applicato un metodo innovativo per la formazione del bilancio. Sulla base
di una scheda sintetica molto semplice, i Ministeri dovevano formulare le loro ri-
chieste di risorse aggiuntive per la realizzazione delle policy per loro prioritarie.
Queste schede dovevano essere firmate dal Ministro competente e inviate a un

6 Siveda P. De loanna, A. Montanino e S. Nicoletti Altimari (2009), Il nuovo bilancio dello Stato:
gli obiettivi e tempi della riforma, Queste Istituzionin. 152, gennaio-marzo.

CTFP
Durata 2007-2008
Ambito Cinque Ministeri
di applicazione
Obiettivo Superare |'approccio

incrementale e i tagli
orizzontali

Sistematicita

Annuale

Conduzione Esterni alla PA col
supporto del personale
MEF e dei Ministeri di spesa
Appoggio Forte dal Ministro
politico dell'Economia debole
dagli altri Ministri
Risultati Due rapporti che

includevano 90
raccomandazioni
e altri studi

Punti di forza

La qualita dell'analisi e
delle proposte

Limiti

1) Mancanza di supporto
dai Ministri di spesa

2) Non supero il cambio
di Governo
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RGS
Durata 2009
Ambito Tutti i Ministeri
di applicazione
Obiettivo Analisi delle informazioni

desumibili dal bilancio
dello Stato e dalle Note
preliminari

Sistematicita

Annuale

Conduzione Personale MEF coadiuvato
dal personale
dei Ministeri di spesa
Appoggio Nessuno
politico
Risultati Un rapporto

Punti di forza

Ha contribuito alla
riforma della contabilita
pubblica

Limiti
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Si é trattato di un lavoro
preliminare a una vera
revisione della spesa

gruppo ristretto di alti funzionari del MEF per posta elettronica tramite un account
dedicato . La scheda doveva indicare anche come si sarebbero coperte le spese
aggiuntive utilizzando risorse gia allocate dal bilancio dello Stato a quello stesso
Ministero. In questo modo, si ottenevano guadagni di efficienza:

+ evitando passaggi poco trasparenti di richieste di risorse, che nel passato av-
venivano senza un vero vaglio politico (micro-interventi di vario tipo): il Mini-
stro di spesa, firmando la scheda, si assumeva la responsabilita; soltanto
pochi alti funzionari (essenzialmente Ragioniere Generale dello Stato e Capo
di Gabinetto del Ministero dellEconomia) avevano accesso alle schede, po-
tendo cosi avere un controllo diretto su tutto il processo;

+ stabilendo che nuove iniziative potevano certamente essere finanziate senza
un successivo vaglio politico se il Ministero individuava al suo interno le co-
perture. In questo senso, si realizzava la revisione della spesa dei Ministeri
partendo dalle priorita di ogni Ministero e spingendo le amministrazioni a can-
cellare iniziative e programmi non piu fondamentali.

Questa esperienza fu caratterizzata da un elevato grado di collaborazione tra il
livello politico (il Ministro) e quello tecnico, ed evidenzid che per elaborare pro-
poste di riforma e riorganizzazione della spesa € necessario il coordinamento
tra quattro livelli: a) quello politico; b) quello tecnico di esperti esterni; c) quello
della RGS, in quanto conoscitrice dei meccanismi attraverso cui si forma la spesa
e unica in grado di avere una visione d'insieme delle varie amministrazioni di
spesa; d) quello dei Ministeri (o Regioni ed Enti locali) in quanto soggetti erogatori
di spesa e di servizi’. D'altra parte, alle conclusioni della Commissione non fu
dato alcun seguito perché la Commissione fu soppressa a seguito del cambio
di Governo e di Ministro. Cio evidenzia come, per il successo di un‘attivita di re-
visione della spesa, & necessaria una prolungata stabilita politica.

L'attivita della Ragioneria Generale dello Stato Con la Legge finanziaria per il
2008 il programma di analisi della spesa, ancora limitato alle amministrazioni
centrali, fu reso permanente e I'analisi fu estesa a tutti i Ministeri. Con un prov-
vedimento successivo (DL 112 del 25 giugno 2008, convertito nella Legge
133/2008) fu soppressa la CTFP e la gestione del processo di spending asse-
gnata alla RGS; inoltre, fu introdotto I'obbligo per ciascun Ministro, ancora oggi
in vigore, di redigere una Relazione sullo stato della spesa, sull'efficacia nell'allo-
cazione delle risorse e sul grado di efficienza dellazione amministrativa, da
inviare annualmente al Parlamento.

Il lavoro svolto dall’'RGS & confluito in un rapporto presentato nel 2009 e si & con-
centrato sulla leggibilita e significativita delle informazioni desumibili dal bilancio
dello Stato, sulla funzionalita di alcune procedure di spesa, sulla significativita
delle informazioni relative agli obiettivi e alla misurazione dei risultati dell'attivita
delle amministrazioni che accompagnano il bilancio dello Stato nelle cosiddette
note preliminari®. Si tratta di risultati che, se possono aver contribuito al processo
diriforma della legge di contabilita e finanza pubblica, sono da considerarsi pero
preliminari a una vera e propria revisione della spesa.

L'attivita dei Nuclei di analisi e valutazione della spesa Con la legge di riforma
della contabilita pubblica (art. 39 della Legge n. 196 del 2009), la revisione della
spesa delle amministrazioni centrali dello Stato fu organizzata intorno ai Nuclei
di analisi e valutazione della spesa, strutture nelllambito delle quali si intendeva
realizzare la collaborazione tra amministrazioni centrali e MEF e alle quali parte-
cipava un rappresentante della Presidenza del Consiglio. L'attivita dei Nuclei era
finalizzata a individuare e quantificare i principali fattori che ostacolano I'alloca-

7 Siveda al riguardo Commissione Tecnica per la Finanza Pubblica (settembre 2007), Libro verde
sulla spesa pubblica, consultabile al link http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-
I/Biblioteca/commissione_tecnica_spesa_pubblica/commissione_tecnica_per_la_finanza_pubblica/Li-
bro_verde_spesa_pubblica.pdf.

&  Siveda al riguardo Ministero dellEconomia e delle Finanze (2009), Rapporto sulla spesa delle
Amministrazioni Centrali.



zione ottimale e ['utilizzo efficiente delle risorse, verificare I'efficacia delle misure
adottate per il raggiungimento degli obiettivi di razionalizzazione della spesa,
supportare la definizione di proposte di rimodulazione delle spese e I'elabora-
zione di metodologie per la definizione delle previsioni di spesa e dei fabbisogni
associati ai programmi, coadiuvare l'attivita di misurazione del livello di eroga-
zione dei servizi pubblici effettuando proposte per 'individuazione di indicatori
appropriati a rappresentare gli obiettivi dei programmi di spesa. | Nuclei, inse-
diatisi a meta del 2011, dovevano riportare I'attivita svolta in un allegato al Do-
cumento di Economia e Finanza (DEF). | risultati raggiunti confluirono nel primo
Rapporto triennale sulla spesa delle amministrazioni dello Stato, presentato ad
agosto 2012.

Il rapporto di quasi 700 pagine e di difficile lettura e ad esso non sono corrisposti
interventi volti a rimuovere le criticita indicate, a rendere piu efficiente la spesa,
ovvero a ottenere risparmi®. Per questa ragione, le analisi dei Nuclei hanno svolto
pit un ruolo di monitoraggio e controllo sulle procedure interne che una vera e
propria spending review.

Il Rapporto Giarda Nell'aprile del 2012 venne presentato dal Ministro per i rap-
porti con il Parlamento il ¢.d. Rapporto Giarda, poi incluso, nel marzo 2013, nella
pubblicazione "Analisi di alcuni settori di spesa pubblica”, che forniva una utile
analisi delle diverse tipologie di inefficienza e degli aspetti critici che caratteriz-
zano la struttura della spesa pubblica, ma non prospettava suggerimenti o pro-
poste per interventi specifici’®. Anche qui l'obiettivo, pit che formulare proposte
specifiche d'intervento, era quello di stimolare la dialettica tra le strutture di Go-
verno competenti sulle procedure di spending review.

La spending del Commissario Enrico Bondi Dal 2013 i Nuclei non furono piu at-
tivati perché fu introdotta una nuova normativa (senza eliminare quella esistente),
quella del DL 52 del 2012, che istitui un Comitato interministeriale per la revisione
della spesa pubblica e un Commissario straordinario per la razionalizzazione della
spesa per acquisti di beni e servizi. Fu nominato Commissario straordinario Enrico
Bondi che, in pochi mesi, elabord un'analisi della spesa per consumi intermedi di
Regioni, Province, Comuni, Universita ed Enti di ricerca, basata sulle informazioni
desumibili dal Sistema Informativo sulle Operazioni degli Enti Pubblici (SIOPE), il
sistema di rilevazione telematica degli incassi e dei pagamenti effettuati dai te-
sorieri di tutte le amministrazioni pubbliche. | risultati dell'analisi furono pubblicati
in tre volumi distinti, reperibili sul sito della Camera™.

Alle analisi del Commissario straordinario fece successivamente riferimento il
DL 95 del 2012, che tra le altre cose, taglio la spesa per consumi intermedi e in-
trodusse obblighi di riduzione delle spese per enti, agenzie e organismi relativi
agli enti territoriali. Il decreto stimo una riduzione netta di spese (data dalla dif-
ferenza tra le maggiori spese e le minori spese) pari a circa 3,9 miliardi di euro

9 Siveda il Ministero dell'Economia e delle Finanze (2012), Rapporto sulla spesa delle Ammini-
strazioni Centralj, consultabile al link http://www.rgs.mef.gov.it/VERSIONE-I/ragioneria_generale/co-
municazione/workshop_e_convegni/2012/s_rapporto_sulla_spesa/.

0|l Rapporto e consultabile al link http://www.camera.it/temiap/temil17/Giarda_rapporto_spen-
ding_marzo-2013.pdf.

|l primo volume, Consumi Intermedi di Regioni, Province, Comuni (pop.>100.000 ab.), Univer-
sita, Enti di ricerca (consultabile al link http://www.camera.it/temiap/temi17/Consumi%20inter-
medi%20regioni%20-%20Siope%202011.pdf), riporta gli eccessi di spesa di ciascun ente
determinati rispetto al valore mediano di ciascun gruppo di enti nella spesa per alcune sottocate-
gorie di consumi intermedi; il secondo volume, Nota tecnica per il Commissario straordinario per
la razionalizzazione della spesa per acquisti di beni e servizi (consultabile al link http://www.ca-
mera.it/temiap/temi17/ISTAT%20-%20Nota%20commissario%20-%20Allegato%202.pdf), redatto
dall'lstat, si concentra sui pagamenti per I'acquisto di beni e servizi e I'utilizzo di beni di terzi so-
stenuti dai Comuni nell'anno 2011, con I'obiettivo di determinare un valore medio che funga da
benchmark per il livello effettivo di spesa; il terzo volume, Analisi dell’inefficienza nella spesa degli
entilocali. Prima sperimentazione (consultabile al link http://www.camera.it/temiap/temi17/Ana-
lisi%20Qinefficienza%20spesa%20enti.pdf), redatto dalla SOSE (Soluzioni per il Sistema Economico),
esamina, attraverso tecniche econometriche specifiche, i pagamenti dei Comuni per 'acquisto di
beni e servizi, con I'obiettivo di individuare un benchmark e per differenza I'eccesso di spesa.

Enrico Bondi

Durata

Pochi mesi nel 2012

Ambito
di applicazione

Regioni, Province,

Comuni, Universita e

enti di ricerca

Obiettivo

Tagliare la spesa per

acquisti di beni e servizi

Sistematicita

Annuale

Conduzione Commissario e Comitato
Interministeriale col
supporto di un gruppo
di personale pubblico

Appoggio Forte

politico

Risultati Tre rapporti

Punti di forza

| tagli proposti sono stati

implementati

Limiti

1) I'tagli sono stati

quasi lineari
2) Ha lavorato in

emergenza con poco

tempo a disposizione.
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Cottarelli
Durata 2013
Ambito Tutte le PA
di applicazione
Obiettivo Indivuare risparmi su

tutta la pubblica
amministrazione

Sistematicita

Triennale

Conduzione Commissario supportato
da gruppi di lavoro con
membri interni ed
esterni alla PA

Appoggio Debole

politico

Risultati Un rapporto di sintesi

e 20 rapporti dei gruppi
di lavoro

Punti di forza

Esaustivita del perimetro
dell'analisi (centrale
e locale)

Limii

1) Rapporti disomogenei
2) Bassissima
implementazione delle
proposte

Tabella 4.3
| risparmi previsti
dal Piano Cottarelli

(Miliardi di euro su base annua)
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nel 2012, 6,6 miliardi nel 2013 e 9,9 miliardi nel 2014. Il lavoro del Commissario,
sostenuto da un forte mandato politico ed effettuato in collaborazione con la
RGS, aveva l'esplicito obiettivo di recuperare risorse in poco tempo, utilizzando
un metodo piu fine dei tagli orizzontali. In realta, i tagli applicati, alla fine, furono
quasi-orizzontali.

La spending del Commissario Carlo Cottarelli Nel 2013 il DL 69 rivide e amplio
il ruolo e i poteri del Commissario alla spending review rispetto a quelli contenuti
nel DL 52 del 2012". Venne nominato Carlo Cottarelli nella posizione di Com-
missario straordinario per la revisione della spesa pubblica per la durata di un
triennio. All'inizio del 2014 vennero pubblicate 72 slide con le principali indicazioni
di revisione della spesa (Tabella 4.3) e, a distanza di circa un anno, nell’aprile del
2015, le relazioni dei venti gruppi di lavoro partecipati dai Ministeri che, secondo
una logica bottorm-up, avevano lavorato in parallelo all'attivita del Commissario.

Nell'insieme, le proposte, pur contenendo elementi di analisi interessanti, risul-
tano incomplete o poco fruibili dal punto di vista operativo®. Molti rapporti sono
di difficile lettura per un pubblico poco preparato e in molti casi vengono superate
le 600 pagine, inficiando la trasparenza che invece cercava di perseguire il lavoro
impostato dal Ministro Padoa-Schioppa, e che & la precondizione per poter fare
delle scelte informate.

'analisi svolta dal Commissario straordinario ha comunque incontrato non
poche difficolta anche per il mancato appoggio della politica, che invece ¢ fon-
damentale affinché un processo di revisione affidato all'esterno possa aver suc-
cesso. Ma anche 'ampiezza del perimetro delle istituzioni coinvolte e la rapidita
con cui si intendeva giungere ai risultati ha reso le proposte ostiche anche dal
punto di vista delle pubbliche amministrazioni coinvolte. In ultimo, la presenza
di gruppi non omogenei di lavoro, alcuni prettamente composti da tecnici esterni,
alcuni da tecnici interni alle amministrazioni, ha portato a proposte disomogenee
e anche a conflitti di interesse, laddove gli stessi membri dellamministrazione
dovevano proporre tagli alla spesa'.

2014 2015 2016
Efficientamento diretto 272 52 12,1
Riorganizzazioni 0,2 2,8 59
Costi politica 04 0,7 09
Riduzione trasferimenti inefficienti 2,0 44 7,1
Spese settoriali (difesa, sanita, pensioni) 2.2 50 7.9
Totale generale 7,0 18,1 33,9

Fonte: elaborazioni CSC su slide piano Cottarelli.

Ciononostante, alcune delle proposte effettuate dal Commmissario sono rientrate
nel DL 66 del 2014, in particolare quelle riguardanti la centralizzazione degli ac-
quisti di beni e servizi, la riduzione degli stipendi dei dirigenti pubblici e la riforma
delle partecipate.

2 Una tabella di confronto circa i poteri e il ruolo del Commissario straordinario nelle due
normative & disponibile al sito http://revisionedellaspesa.gov.it/commissario.html.

8 Francesco Daveri in un articolo apparso su «Lavoce.info» nell'aprile 2015 “La Treccani incom-
pleta della spending review" nota che “Gli squilibri di impianto e stesura sono molto evidenti nel
caso dei rapporti sui Ministeri. Quelli su sanita e lavoro sono dettagliati, rispettivamente su 94 e
107 pagine. Il rapporto sulla giustizia e invece di tre pagine e contiene solo una tabella con l'indi-
cazione dei potenziali risparmi di spesa, senza commenti e senza allegatr’.

4 Su questo si veda l'articolo di Virno C., L'anello debole della nuova revisione della spesa, «La-
voce.info», novembre 2013.



La spending del Governo Renzi Nella legge di riforma della contabilita pubblica
del 2009, integrata nel 2015 con l'introduzione dell'articolo 22-bis, € prevista una
terza modalita di realizzazione della spending, quella che e stata condotta negli
ultimi due anni. Secondo quest'ultima, il Consiglio dei Ministri definisce gli obiettivi
di spesa triennali per ciascun Ministero anche tenendo conto delle priorita politi-
che del Governo, e i Ministeri propongono gli interventi da adottare nellambito del
disegno di Legge di bilancio. Dopo l'approvazione della legge, € previsto I'avvio
del monitoraggio delle misure introdotte. La spending, in questo schema, quindi,
viene fatta da ciascun Ministero singolarmente e si € tradotta essenzialmente in
riduzioni di spesa.

In parallelo al monitoraggio e alle comunicazioni dei Ministeri sul raggiungimento
degli obiettivi di spesa, l'attivita di revisione della spesa e proseguita nella XVII le-
gislatura con l'incarico a Roberto Perotti e, da marzo 2015, la nomina di Yoram
Gutgeld a Commissario straordinario per la spending review. Il 20 giugno 2017 &
stata presentata la prima Relazione sulla revisione della spesa per il triennio 2014-
2016. Gli obiettivi dichiarati erano: i) la riduzione del deficit; ii) la riduzione della pres-
sione fiscale; iii) 'ampliamento dei servizi pubblici; iv) il miglioramento della qualita
dei servizi attraverso un mix di attivita che prevedevano I'eliminazione/riduzione
dei capitoli di spesa e un efficientamento dell'organizzazione e dei processi. A
fronte di una spesa corrente aggredibile pari a 327 miliardi di euro nel 2016, I'attivita
del Commissario si & concentrata su 3 macro-aree di spesa: sanita, enti locali e si-
curezza, che in totale rappresentano circa i tre quarti della spesa corrente. Trasver-
salmente a queste aree d'intervento & stato ritenuto prioritario operare sulle
funzioni di supporto quali l'acquisto di beni e servizi, con I'estensione del mandato
di CONSIP e il superamento della frammentazione delle stazioni appaltanti, da
36.000 ante-riforma a 32 soggetti aggregatori (DL 66/2014), la gestione degli im-
mobili e la razionalizzazione del parco auto. Dal lato enti locali si segnalano l'intro-
duzione degli incentivi per la fusione di piccoli Comuni (120 dal 2014), che
rappresenta un potenziale non solo in termini di riduzione di costo, ma anche di
miglioramento della qualita dei servizi, e la riforma delle Province. Meno evidenti,
invece, i risultati in ambito sanitario e di sicurezza, con la riorganizzazione del pre-
sidio territoriale delle forze di polizia.

Dati alla mano, il totale di riduzione della spesa per il 2017 ammontava, secondo
la relazione, a 29,9 miliardi di euro. Tali risparmi, secondo i risultati presentati,
sarebbero andati ad ampliare le prestazioni previdenziali e assistenziali (per un
totale di 12,7 miliardi), oltre a contribuire al risanamento dei conti pubblici e alla
diminuzione della pressione fiscale.

Nella letteratura internazionale, la spending review & definita come il processo
che ha come obiettivo I'elaborazione e I'adozione di risparmi di spesa attra-
verso |'analisi della spesa storica’. | risparmi possono essere ottenuti da una
riduzione delle uscite pubbliche (input) mantenendo qualita e quantita dei ser-
vizi offerti (output) o anche da una riduzione della qualita o della quantita dei
servizi offerti, o dellammontare dei trasferimenti monetari a lavoratori e im-
prese. In altre parole, |la revisione della spesa puo essere rivolta a eliminare
gli sprechi, ottenere miglioramenti di efficienza, ridefinire i confini dell'azione
pubblica, oppure solo a uno o due di queste attivita?.

La spending review consente di accrescere il controllo sulla dinamica degli
aggregati di spesa, di liberare risorse pubbliche che possono essere riallocate
verso programmi di spesa che possano generare maggiori benefici per la col-
lettivita (expenditure prioritization).

' Siveda al riguardo OCSE (2013), Spending Reviews, 3th Annual meeting of OECD Senior Budget
Officials, GOV/PGC/SBO(2013)6 consultabile al link http://www.oecd.org/officialdocuments/public-
displaydocumentpdf/?cote=GOV/PGC/SBO(2013)6&doclanguage=en.

2 Questa ¢ la definizione che ne diede Il Ministro per i rapporti con il Parlamento, P. Giarda, nel
suo intervento alla Conferenza presso I'ambasciata inglese il 18 ottobre 2012.

Gutgeld
Durata 2015
Ambito Sanita, Enti locali
di applicazione| e Sicurezza
Obiettivo Indivuare risparmi,

migliorare la qualita dei
servizi pubblici

Sistematicita

Triennale

Conduzione Commissario e Comitato
Interministeriale

Appoggio Forte

politico

Risultati Un rapporto

Punti di forza

Le proposte di revisione
sono state introdotte
nel ciclo del bilancio

Limiti

BOX n. 4.1
Cosa si intende
per spending review?

Mancanza di trasparenza
nel processo e nei
risultati ottenuti
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Tecnicamente si puo parlare di revisione della spesa solo se si hanno dei risparmi,
nel senso descritto sopra, e se questi derivano da misure specifiche frutto della
sua analisi. Non si rivede la spesa se i risparmi sono frutto di un taglio lineare
(ottenuto imponendo una riduzione prefissata della spesa ai diversi centri) o se i
tagli sono imposti ai centri di spesa prima che la stessa sia stata oggetto di revi-
sione. Inoltre, non costituiscono revisione della spesa tutte quelle attivita rivolte
amisurarne la qualita e l'efficienza ovvero quelle mirate a individuarne le criticita.
Questo ¢ il caso delle analisi svolte tra il 2009 e il 2012 dall'RGS prima e dai Nuclei
di analisi e valutazione della spesa. Queste attivita, infatti, non implicano alcun
intervento volto ad accrescere qualita/efficienza della spesa, né a superare le cri-
ticita.

La spending review pu0 essere selettiva o comprensiva: nel primo caso si fo-
calizza su una lista di temi specifici (programmi di spesa, specifici processi,
gruppi di enti); nel secondo, puo riguardare tutta la spesa pubblica. Puo essere
“orizzontale” quando riguarda temi trasversali tra le pubbliche amministra-
zioni (ad esempio, pubblico impiego, acquisti di beni e servizi), oppure “verti-
cale” se interessa tipologie di amministrazioni (ad esempio, enti locali,
Regioni, amministrazioni centrali).

Nell'esperienza internazionale il processo si articola in quattro fasi.

1) La definizione degli obiettivi e dell’lambito di applicazione: & lo step gene-
ralmente di competenza della politica, quindi del Governo, in cui si definisce
la tipologia di revisione della spesa che si intende portare avanti;

la definizione dei criteri dell'analisi: anche questa fase compete di solito
al livello politico, a volte coadiuvato dal Ministero dell'Economia, e riguarda
la definizione delle modalita con cui svolgere la revisione. Ad esempio: il
programma di spesa ¢ prioritario per il Governo? Il Governo intende finan-
Ziare questa spesa? Il programma di spesa ha un valore per la collettivita?

L'elaborazione di raccomandazioni e proposte di risparmi: € la fase ope-
rativa che di solito coinvolge il Ministero dell'Economia, le amministrazioni
di spesa e gli altri esperti che lavorano alla spending review. In relazione
al modo in cui interagiscono il Ministero dell’lEconomia, gli esperti esterni
e le amministrazioni di spesa si distinguono revisioni della spesa: bottom-
up (I'analisi & svolta dalle amministrazioni di spesa), joint (I'analisi & con-
dotta insieme dai soggetti coinvolti), top-down (I'analisi € condotta dal
Ministero dellEconomia o da personale esterno senza il coinvolgimento
delle amministrazioni di spesa).

La decisione sulle misure da implementare: il livello politico decide, tra le
misure proposte, quelle da implementare.

4.3 Un bilancio negativo?

L'esame delle esperienze presentato mostra che una vera analisi e revisione della
spesa, in Italia, non e stata mai fatta, nonostante i molteplici riferimenti legislativi
e la lunga serie di attivita alle spalle™ (si veda il BOX n. 4.7).

Le spending condotte internamente dalle amministrazioni, proprio perché “ordi-
narie”, cioe inserite nel processo di bilancio e nel sistema dei controlli interni,
hanno avuto obiettivi diversi dalle analisi “straordinarie” portate avanti con il con-
tributo di soggetti esterni alle amministrazioni e con un mandato politico espli-
cito'®. Non sono state finalizzate a elaborare proposte di policy per modificare le

15 Su questo si veda l'articolo di Pisauro G., Dove si puo tagliare davvero la spesa pubblica?,
«Lavoce.info», giugno 2013.

6 Su questo si veda Monacelli D., Pennisi A. (2011), L'esperienza della spending review in Italia:
problemi aperti e sfide per il futuro, Politica economica n. 2, Il Mulino, pp. 255-290.



modalita di produzione dei servizi pubblici, i confini del settore e I'allocazione
delle risorse, ma si sono limitate al monitoraggio dei processi interni e a promuo-
vere miglioramenti delle procedure interne al fine di efficientare I'azione pubblica.

Le altre spending non sono mai state paragonabili alle esperienze condotte in
altri paesi (si veda il BOX n. 4.3). Nessuna ¢ intervenuta sui processi produttivi
per aumentare l'efficienza e la qualita dei servizi pubblici, a parte alcuni lavori
della CTSP. Solo le revisioni di Bondi e di Gutgeld hanno prodotto importanti ri-
sparmi di spesa. Nel primo caso, pero, nei fatti, sono stati ottenuti con tagli quasi-
lineari su tutti gli enti territoriali; nel secondo, dai documenti pubblici, e difficile
individuare un legame diretto tra I'attivita svolta, le misure proposte, quelle adot-
tate e i risparmi dichiarati. Nel caso della recente spending, realizzata singolar-
mente dai Ministeri, sono stati realizzati risparmi molto contenuti imponendo
tagli lineari a tutti i Ministeri.

Sitratta, quindi, di esperienze complessivamente non soddisfacenti che non sono
riuscite né a ridurre le risorse pubbliche a parita di servizi pubblici offerti, né a ri-
definire il perimetro dell'azione pubblica, né ad aumentare I'efficienza.

La risposta di Gilberto Muraro, ex Presidente della Commissione tecnica
per la finanza pubblica.

«Ci furono ostacoli nel lavoro della Commissione? La risposta € no. Fu
un'esperienza gradevole per la piena sintonia con i referenti politici e tecnici
- il Presidente Prodi, il Ministro Padoa-Schioppa e i dirigenti ministeriali - oltre
che gratificante per la novita e importanza dellincarico. La Commissione poté
formare la segreteria tecnica con collaboratori di propria scelta, avvalersi delle
collaborazioni esterne richieste, istituire i gruppi di lavoro misti con i rappre-
sentanti ministeriali nel modo desiderato e ottenere tutti i dati necessari al-
I'analisi. Un ostacolo che si profilava all'inizio, la possibile ostilita della
Ragioneria Generale dello Stato che avrebbe potuto temere una diminutio
dall'azione della Commissione, venne brillantemente eliminato con ['istitu-
zione di un Ufficio Studi della Ragioneria che fu pienamente coinvolto nel la-
voro della Commissione e che si dimostro molto competente e collaborativo.
Anche il metodo di lavoro usato nei gruppi misti, con uno spirito da seminario
universitario che stimolava il libero confronto di idee e 'immaginazione, non
trovo resistenza nelle barriere gerarchiche.

La fine inattesa della Commissione impedi di provare ad applicare le 90 rac-
comandazioni formulate e quindi di saggiare i modi e i livelli della probabile
resistenza all'innovazione, cosi come di estendere |'analisi ai restanti Ministeri
e al resto della pubblica amministrazione. Il nuovo Governo Berlusconi de-
creto tale estensione, affidando pero il seguito della revisione della spesa
esclusivamente alla Ragioneria Generale. L'effetto fu quello che segnalai,
come pericolo, in una memoria alla Camera dei Deputati nel 2011: apporto di
esperti esterni quasi eliminato, scomparsa del clima di libero confronto intel-
lettuale, uniformita del metodo di analisi per i vari Ministeri, tutto cio contribui
a trasformare sostanzialmente la revisione della spesa nella semplice descri-
zione della spesa, con analisi ineccepibili ma proposte carenti e senza riso-
nanza politica; tanto & vero che, quando con i successivi governi si volle
tornare alla vera revisione della spesa, si fece ricorso a Commissari esterni.»

La risposta di Carlo Cottarelli, ex Commissario straordinario alla revisione
della spesa.

«Tra i tre potenziali “sospetti” dei principali ostacoli alla spending review (re-
sistenza politica, resistenza dei burocrati, mancanza di informazioni) la resi-
stenza politica & stato l'ostacolo principale. Intendiamoci, anche la mancanza
diinformazioni adeguate ha creato problemi alla mia spending review. Anche
la resistenza dei burocrati si € fatta sentire, seppure forse dovuta pit a una

BOX n. 4.2

Quale e stato il
principale ostacolo
incontrato nella
realizzazione della
spending review?
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forma mentis che favoriva l'inerzia (insomma, “abbiamo gia visto tutto”, “ab-
biamo gia provato tutto”) che a una vera volonta di ostacolare. Ma alla fine
questi ostacoli avrebbero potuto essere superati con un’adeguata volonta po-
litica. Il problema e che questa volonta non era presente.

Vorrei chiarire meglio cosa intendo. E owvio che decisioni in materia di spesa
pubblica non possono essere prese che a livello politico. | tecnici possono solo
consigliare, ma non c'e nulla di piu politico della spesa pubblica, perché questa
influisce direttamente sull'allocazione di risorse limitate tra diversi usi. Il pro-
blema e che risparmi di spesa comportano rischi in termini di voti, almeno nel-
I'immediato. Tali rischi possono essere sostenuti solo da un governo che ha
un orizzonte temporale lungo di fronte a s&, non ha l'esigenza pressante di vin-
cere le prossime elezioni e ha il coraggio di rischiare un calo iniziale di popo-
larita per il bene del Paese, con la speranza che i risultati raggiunti consentano
poi di recuperare consensi nel medio periodo. Ma se I'obiettivo politico € quello
diricercare il consenso nel breve periodo allora la politica diventa un ostacolo
insormontabile a revisioni della spesa che non siano marginali».

La risposta di Yoram Gutgeld, ex Commissario straordinario alla revisione
della spesa

«Negli ultimi 4 anni il governo italiano ha realizzato una revisione della spesa
in misura pari a 33 miliardi, quasi il 2 per cento del PIL. Pit che di ostacoli mi
piacerebbe quindi parlare di condizioni necessarie al successo di quest'attivita,
indispensabile per consentire ad un Paese altamente indebitato di ridurre le
tasse e di garantire il finanziamento adeguato di prestazioni e servizi pubblici.

Nella mia esperienza queste condizioni sono due: innanzitutto, una determina-
zione direi “ferrea” da parte del Presidente del Consiglio di realizzare gli obiettivi
prefissati accompagnata da un effettivo potere politico, atto a garantire la col-
laborazione degli altri Ministri e il consenso della maggioranza parlamentare.
La seconda condizione ¢ la capacita dell'esecutivo di progettare e realizzare
cambiamenti strutturali nel modus operandi della pubblica amministrazione
che producano un duraturo salto di efficienza. Gli ingredienti di questi progetti
sono interventi normativi e organizzativi che, per generare gli effetti desiderati,
richiedono, come qualsiasi cambiamento in una grande organizzazione, un
visibile impegno da parte del vertice (PdC e ministri), una forte comunica-
zione, degli efficaci sistemi di monitoraggio e di controllo, e soprattutto il coin-
volgimento e il supporto delle strutture coinvolte. | sette grandi progetti di
cambiamento avviati dai governi precedenti hanno visto la convinta parteci-
pazione di oltre 1.000 persone della pubblica amministrazione che, con pas-
sione e professionalita, hanno raggiunto risultati importanti. Impartire dall'alto
obiettivi pil 0 meno teorici senza alcun progetto realizzativo che le singole
strutture coinvolte possono far proprio serve a ben poco. Gli interventi sui
processi e sull'organizzazione della PA sono indispensabili per garantire che
un taglio di un capitolo di bilancio non si traduca in una semplice riduzione
della qualita e/o della quantita delle prestazioni, che si rivela nel tempo non
sostenibile. Se si dilaziona il pagamento al fornitore dell'energia elettrica, si
ottiene un risparmio durante il primo anno, ma negli anni successivi si paga
di piu. Viceversa, se si aggrega e si professionalizza I'acquisto dei dispositivi
medici, si puo ridurre il prezzo medio di uno stent cardiaco in 2 anni da 665
euro a 495 euro senza ledere la qualita di prodotti. Entrambi gli esempi so-
pracitati sono fatti realmente accadutil”.

Concludo con un commento su un presunto ostacolo che ogni tanto viene ri-
chiamato: “Non si riesce a fare una spending review perché la burocrazia rema
contro”. Non e cosl. La burocrazia, se guidata da un vertice politico determi-
nato e dotato di capacita realizzative, segue ed esegue con grande efficacia.
“La burocrazia reticente” € semplicemente un alibi utilizzato per coprire le man-
chevolezze di politici, burocrati o professori».




Le ragioni dell'insuccesso L'analisi delle ragioni dietro a questi insuccessi e cru-
ciale per avviare finalmente una vera revisione della spesa (siveda il BOX n. 4.2).

La mancanza di un adeguato supporto politico alle iniziative: questo
aspetto e evidente nell'esperienza di Cottarelli, in cui il mancato coinvolgi-
mento del livello politico nelle analisi portate avanti dal Commissario ha fatto
siche la lista delle proposte di risparmio rimanesse molto distante dalle prio-
rita politiche del Governo. L'attivita del Commissario € sembrata piu un'ini-
ziativa autonoma, esterna sia alle scelte politiche che alle amministrazioni
responsabili dei capitoli di spesa, piuttosto che un processo di analisi e revi-
sione della spesa pubblica. D'altra parte, il caso della Commissione Muraro
(CTFP) indica che il sostegno pieno da parte del Ministro dellEconomia non
& condizione sufficiente per ottenere risultati, gquando manca il supporto da
parte dei Ministri di spesa.

La mancanza di obiettivi predefiniti chiari e ben comunicati all'opinione
pubblica, ai vertici politici dei Ministeri e all'lamministrazione: per riorga-
nizzare la spesa € necessario che gli obiettivi siano ben condivisi dalle strut-
ture e dal livello politico. Questo ¢ stato un limite che ha accomunato tutte le
esperienze condotte.

Essersi affidati a soggetti esterni all'amministrazione sembra anche un
elemento che ha limitato gli effetti delle analisi. Se & auspicabile una guida
politica del processo, &€ necessario internalizzare le attivita e coinvolgere di-
rettamente i funzionari responsabili dei capitoli di spesa. Il bilancio dello Stato
e formato da oltre 3100 capitoli e solo la conoscenza capillare dei processi
decisionali e delle norme sottostanti permette una revisione efficiente.

E mancato un chiaro sistema di incentivi che spingesse le amministrazioni
ad aumentare l'efficienza della spesa e dunque generare risparmi. Gli incentivi
possono essere di tipo monetario per i singoli funzionari che portano risultati,
o per le amministrazioni che possono reimpiegare parte delle risorse recu-
perate.

I mancato coinvolgimento di coloro che utilizzano i servizi, cioé cittadini
e imprese: questo aspetto ha una duplice valenza poiché, da un lato, I'unico
modo per sapere se i servizi siano o non siano adeguati e chiederlo agli utenti;
dall'altro lato, il coinvolgimento dell'opinione pubblica consentirebbe di so-
stenere il processo stesso, di dargli maggiore forza e continuita superando
cosi la stasi legata agli eventuali cambi di Governo.

La mancata estensione della revisione alla spesa degli enti territoriali: per
il modo in cui sono frammentate le responsabilita di spesa e in relazione al
fatto che gran parte della spesa delle amministrazioni centrali & trasferita,
I'unica via per rivedere davvero i programmi di spesa, collegando le risorse
utilizzate ai servizi prodotti, € quello di sottoporre a revisione la spesa pubblica
nel suo complesso. Le competenze statali sul coordinamento della finanza
pubblica consentirebbero di imporre la spending review anche alle ammini-
strazioni decentrate, come & accaduto (solo) al Commissario Cottarelli,

Il tempo limitato concesso per la realizzazione del processo: I'attivita di
revisione della spesa pud dare i suoi frutti solo su un orizzonte temporale suf-
ficientemente lungo. L'organizzazione delle strutture, 'acquisizione del know
how adeguato a condurre le analisi e I'elaborazione delle proposte richiedono
piu diun anno, che e il tempo massimo concesso sinora. Il caso di Bondi, che
ha avuto solo tre mesi a disposizione, in questo senso, € estremo.

Infine, va sottolineato che il sovrapporsi di diversi interventi normativi, rivolti ad
attivare nuove modalita di realizzazione della revisione della spesa, ha fatto si
che al momento siano in vigore tre diverse forme di spending. Una, quella avviata
nel 2016 e prevista dall'articolo 22-bis della Legge di contabilita e finanza pub-
blica, un'altra quella prevista dall'articolo 39 della stessa legge, che si basa sui
Nuclei di analisi e valutazione della spesa, e infine una terza, quella che si basa

COSA E MANCATO:
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MIGLIORARE L'EFFICIENZA OPERATIVA
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LIBERARE RISORSE
E MIGLIORARE
LA QUALITA DEI SERVIZI

sul DL 69 del 2013 che individua nel Commissario per la spending review la figura
chiave del processo. Cio crea confusione e il continuo innovare, senza esaminare
i problemi posti dall'esperienza precedente, non ha dato stabilita al processo di
revisione della spesa.

4.4 Elementi per una nuova spending review

In questo quadro normativo diversificato, il processo di revisione della spesa do-
vrebbe essere migliorato in modo da operare tagli ma anche vere e proprie “ri-
strutturazioni” dei meccanismi di spesa, in uno sforzo che coinvolga tutti gli attori
e parta dal "basso”. Un nuovo programma di analisi e revisione della spesa pub-
blica si dovrebbe quindi articolare su due direttrici:

analisi e miglioramento dell'efficienza delle amministrazioni;

+ analisi e miglioramento dell'efficacia della spesa pubblica e riesame delle
priorita.

In entrambi i casi si tratta di impostare un approccio replicabile che modifichi ra-

dicalmente le modalita di definizione dei programmi di spesa ed il loro monito-

raggio. Un investimento organizzativo e metodologico di questo tipo ha senso

se mira alla costruzione di un approccio permanente, piuttosto che a un esercizio

di valutazione una tantum.

1. Miglioramento dell'efficienza operativa. Per accrescere I'efficienza operativa

della pubblica amministrazione la revisione della spesa deve ispirarsi ai seguenti

obiettivi:

a) verificare lo stato di efficienza dell'organizzazione delle amministrazioni
pubbliche nei vari settori di spesa;

b) identificare aree di possibile incremento dell'efficienza, sia in termini di mi-
nori risorse per produrre una determinata quantita di servizi pubblici, sia in
termini di aumento (quantitativo o qualitativo) del servizio offerto a parita di
risorse impiegate;

c) concordare con le amministrazioni incrementi di efficienza nelle aree iden-
tificate e indicare gli interventi necessari per ottenerli.

2. Recuperare risorse da programmi non prioritari e accrescere la qualita dei
servizi Per consentire di recuperare risorse dalle aree di spesa non considerate
politicamente prioritarie e contemporaneamente accrescere |'efficacia della
spesa migliorando la qualita dei servizi pubblici, la revisione della spesa deve
ispirarsi ai seguenti obiettivi:

a) analizzare i programmi di spesa, integrando le attivita svolte dalle varie am-
ministrazioni in modo da superare la frammentazione delle competenze am-
ministrative, e valutare l'opportunita o meno di mantenerli invariati nelle
dimensioni finanziarie date, anche consultando cittadini e imprese, indivi-
duando i settori in cui & preferibile limitare I'azione pubblica; liberare risorse
da destinare a settori e iniziative di priorita del Governo;

b) per i programmi di spesa considerati prioritari identificare, sempre inte-
grando le attivita svolte dalle varie amministrazioni, le aree di criticita, le pos-
sibili modifiche da apportare anche migliorando il coordinamento tra le
amministrazioni. A tal fine occorre selezionare indicatori in grado di suppor-
tare le decisioni e dati per valutare la performance client-orientedin modo da
allineare la capacita di fornire servizi ai fabbisogni di cittadini e imprese;

c¢) stabilire e quantificare precisi obiettivi, quantificabili e verificabili ex-post,
per selezionati programmi di spesa da condividere con cittadini e imprese o
loro rappresentanze; incrementare la trasparenza e il senso di responsabilita



dei centri di spesa rendendo al contempo chiaro e concreto (in termini di ser-
vizio pubblico offerto) ai cittadini il senso dell'azione di Governo.

L'identificazione di obiettivi o target quantitativi serve a concretizzare gli obiet-
tivi strategici non misurabili. Questo passaggio e cruciale poiché il solo fatto
diintrodurre obiettivi quantitativi sulla base di indicatori che siano trasparenti
e monitorabili ex-post anche dai cittadini € un fattore potente di migliora-
mento della performance delle amministrazioni pubbliche nell'esperienze di
altri paesi. Affinché cid avvenga & necessario che tali target siano:

+ sufficientemente ambiziosi, in modo da richiedere un effettivo sforzo ope-
rativo e di riforma;

+ misurabili e quindi verificabili ex-post, per permettere una seria valutazione
dei risultati ottenuti rispetto agli impegni presi. Andrebbero quindi stabiliti
chiaramente ex-ante gli indicatori e le statistiche che permettano di valu-
tare i risultati;

espressi in termini del risultato finale (outcome), piti che dell'input neces-
sario per ottenerlo, per rendere esplicita la finalita di servizio pubblico che
s'intende ottenere in termini di azioni/beni che interessano direttamente
i cittadini.

Modalita di attuazione. Una significativa azione sul bilancio pubblico deve pre-
vedere anzitutto l'introduzione dell'obbligo di spending review di legislatura, con
obiettivi pluriennali per le amministrazioni centrali e decentrate.

Il processo di revisione della spesa andrebbe inserito nella legge di riforma della
contabilita pubblica e incorporato nel processo di bilancio.

Da un punto di vista operativo, la revisione della spesa dovrebbe essere cosi or-
ganizzata:

17

mantenere il coordinamento alla Presidenza del Consiglio, dove dovrebbe
essere creata una delivery unit, chiamata a fissare le priorita politiche e gli
obiettivi quantitativi dell'analisi. La delivery unit risponderebbe direttamente
al Presidente del Consiglio, con cui verrebbe stabilita una lista “ristretta” di
priorita politiche, ma lavorerebbe quotidianamente con 'amministrazione at-
traverso un piano d'azione, obiettivi chiari e performance misurabili, che per-
mettano di responsabilizzare le stesse amministrazioni;

definire prioritariamente una metodologia comune, da dettagliare in un
apposito manuale. Infatti, la spesa € spesso organizzata secondo processi
e prassi consolidate ma non segue una pianificazione strategica che metta
in luce inefficienze, aree di miglioramento, metriche per valutare il successo
(olinsuccesso) di unintervento. Pertanto, il manuale, oltre a superare tali pro-
blematiche, consentirebbe I'applicazione uniforme di pratiche coerenti in re-
lazione agli obiettivi individuati. Il manuale dovrebbe anche precisare le
modalita di coinvolgimento di cittadini e imprese in qualita di utilizzatori dei
servizi pubblici. In questo senso andrebbe ripresa I'esperienza inglese del
2004, la cosiddetta Gherson's review. Sir Gherson elaboro Releasing resour-
ces to the front line: Independent Review of Public Sector Efficiency, una sorta
di manuale metodologico, che aveva l'obiettivo di precisare il modo in cui ef-
ficientare il settore pubblico’”. Secondo il Gherson Report I'efficienza del set-
tore pubblico si doveva raggiungere tramite: 1) il mantenimento dello stesso
livello di servizio pubblico, riducendo il numero di input (persone e beni), 2)
prezzi piu bassi per i beni o servizi che servono al settore pubblico, 3) il mi-
glioramento degli output, come I'aumento della quantita o della qualita del
servizio pubblico, mantenendo lo stesso livello di input. 1l report di Gherson
dava indicazioni chiare su quale strada si dovesse intraprendere, includendo

Il report di Gherson e scaricabile al sito http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/http:/www.hm-

treasury.gov.uk/media/C/A/efficiency_review120704.pdf
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il processo di spending review in un contesto pit ampio di efficientamento
del settore pubblico, con chiare e comuni definizioni sul significato di effi-
cienza e qualita dei servizi pubblici;

creare team specializzati che analizzino la spesa per programmi di bilancio
seguendo la metodologia indicata nel manuale. | team dovrebbero essere
composti da esperti esterni, funzionari delle amministrazioni coinvolte e fun-
zionari del MEF. La diversificazione risponde alla necessita di integrare com-
petenze, priorita e responsabilita diverse al fine di superare lattuale
frammentazione: solo attraverso l'integrazione di questi ambiti sarebbe pos-
sibile scomporre i processi complessi e razionalizzare la spesa pubblica;

affidare ai team l'obiettivo di individuare target quinquennali di risparmio,
di efficientamento della spesa e miglioramento della qualita dei servizi,
da ottenere attraverso la revisione dei processi, in linea con le priorita e gli
obiettivi indicati dalla Presidenza del Consiglio e secondo le metodologie in-
dicate nel manuale, selezionando gli indicatori per monitorare il raggiungi-
mento di tali obiettivi e verificando i risultati;

imporre I'adozione di tale modello di spending review agli enti territoriali,
collegandolo a quello delle amministrazioni centrali. Questo e un aspetto cru-
ciale poiché consentirebbe di ricostruire i processi di spesa dal centro alla
periferia e quindi di collegare i servizi pubblici offerti alla decisione che li ha
generati. Inoltre, cio consentirebbe la diffusione e I'implementazione delle mi-
gliori pratiche adottate dagli enti territoriali. Al riguardo, va sottolineato che
la maggior parte dei servizi pubblici & erogata a livello locale anche se, in parte,
finanziata a livello centrale;

individuare sistemi per incentivare le amministrazioni virtuose, per garan-
tire il coinvolgimento e la condivisione degli obiettivi di revisione della spesa
tra i rappresentanti delle diverse amministrazioni. Alcuni di questi obiettivi
possono porsi in contrasto con l'interesse dei dipendenti delle amministra-
zioni coinvolte. Il superamento delle resistenze deve passare per meccanismi
di incentivazione.



Nel contesto internazionale molti paesi hanno intrapreso programmi di revi-
sione della spesa, con effetti molto eterogenei. Alcuni di questi puntavano a
migliorare |'efficienza dei processi di spesa del settore pubblico, non preve-
dendo tagli specifici (come il programma di produttivita introdotto in Finlandia
nel 2004). In altri paesi (Regno Unito, Canada e Giappone) la spending review
ha prodotto significativi e permanenti tagli alla spesa.

Il Regno Unito ha una lunga tradizione di revisioni della spesa, la prima iniziata
nel 1998 con la Revisione Globale della Spesa, attivita ripresa ogni 2/3 anni
fino al 2015. Nel 2008 il Ministero del Tesoro britannico ha calcolato che dal
2004 a fine 2007 il risparmio conseguito e stato superiore ai 23 miliardi di
sterline (circa il 3,7 per cento del totale della spesa). La Comprehensive Spen-
ding Review nel 2010 ha coinvolto la totalita delle amministrazioni pubbliche
con un approccio bottom-up. Le valutazioni e i piani di razionalizzazione erano
aperti al pubblico che, tramite sistemi informativi, poteva anche fornire valu-
tazioni e suggerimenti propri. Il ruolo fondamentale di governance ricadeva
sul Primo Ministro (e il Ministro del Tesoro) in coordinamento con una istitu-
zione creata appositamente (il Public Expenditure Committee). Un altro im-
portante strumento era costituito da un sistema di misurazione e reportistica,
compilato dagli stessi dipartimenti, che permetteva all'Efficiency Team di in-
tervenire in corso d'opera sui piani che stavano avendo risultati meno sod-
difsfacenti. Il piano di revisione della spesa del 2010 prevedeva il risparmio
di oltre 81 miliardi di sterline entro il 2014, con un’elevatissima diminuzione
di dipendenti pubblici che, secondo I'Office for Budget Sustainability, si sono
ridotti di circa 490mila unita.

Altri risultati ragguardevoli sono stati raggiunti dal Giappone nel 2009 che in
circa tre anni ha registrato un risparmio di 42 miliardi di dollari (circa il 3 per
cento del totale della spesa). Il processo di revisione della spesa era presie-
duto dal Primo Ministro e portato avanti da task force dedicate, composte da
esperti e da politici. Grande attenzione e stata posta alla trasparenza dei pro-
cessi, per cui ogni riunione di revisione era aperta al pubblico. Cio ha incre-
mentanto 'attenzione e facilitato la comprensione e I'accettazione anche di
misure maggiormente restrittive.

BOX n. 4.3

Le esperienze
internazionali di
spending review
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