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DOSSIER 4

LA FINANZA PUBBLICA NEL 2002 E NEL 2003

Audizione del Presidente dell'Istituto nazionale di statistica, Luigi Biggeri

Roma, 24 luglio 2003
1.
Le previsioni per il 2003 contenute nel DPEF

Il Documento di programmazione economica e finanziaria (DPEF) contiene una nuova previsione degli andamenti del conto economico delle Pubbliche Amministrazioni per l'anno 2003. 

Nel DPEF, il rapporto indebitamento netto/PIL delle Amministrazioni pubbliche è previsto per il 2003 all'2,3%, pari sia a quanto è risultato a consuntivo per il 2002 nelle stime dell’Istat e sia a quanto era stato previsto per il 2003 dalla Relazione trimestrale di cassa (RTC) del MEF dello scorso aprile, che aveva rivisto in aumento di circa 0,8 punti percentuali di PIL le stime dell’indebitamento contenute nella Relazione previsionale e programmatica (RPP per il 2003) di settembre e nel Programma di stabilità inviato alla Commissione alla fine dello scorso anno.

Il valore più alto dell’indebitamento in termini di PIL delle nuove previsioni per il 2003, rispetto ai documenti programmatici precedenti viene imputato in buona parte al rallentamento della crescita economica rispetto alle previsioni originarie. Per la parte residua esso è attribuibile all'effetto di "trascinamento" all'anno in corso dei risultati di consuntivo dei conti delle Amministrazioni pubbliche per gli anni precedenti (2001 e 2002) e agli andamenti nei primi mesi dell'anno di alcune componenti della spesa pubblica.

2.
Il Conto economico delle Amministrazioni pubbliche del 2002

Il 1 marzo 2003, al momento della prima notifica da comunicare ad Eurostat in conformità con la procedura sui deficit eccessivi, l’Istat ha stimato il rapporto tra indebitamento (29 miliardi di euro) e PIL per il 2002 pari al 2,3%. 

I dati trasmessi ad Eurostat sono elaborati in conformità con le regole fissate dal regolamento Ue n. 2223/96 (SEC95), sulla base del Manuale sul disavanzo e sul debito pubblico, nonché secondo il regolamento n. 3605/93 (come emendato dal reg. CE n.351 del 25/2/2002); quest’ultimo stabilisce gli obblighi di notifica da rispettare nell’ambito della procedura sui deficit eccessivi di cui al protocollo annesso al Trattato di Maastricht
. Le notifiche da effettuare in ciascun anno sono due: la prima deve avvenire entro il 1° marzo, la seconda entro il 1° settembre. Le informazioni trasmesse alla Commissione Ue in tale contesto sono utilizzate ai fini del monitoraggio degli andamenti di finanza pubblica, per testarne la congruenza rispetto agli obiettivi definiti da ciascun Paese con il proprio programma di stabilità. 

In riferimento alla disponibilità di dati di finanza pubblica a cadenza infra-annuale, indispensabile per l’analisi degli andamenti congiunturali, si fa presente che l’Istat, in ottemperanza ad un regolamento comunitario, ha iniziato ad elaborare un conto economico trimestrale delle Amministrazioni pubbliche, attualmente ancora in fase sperimentale. A livello nazionale la diffusione dei dati relativi ai primi due trimestri del 2003 è prevista per la fine di settembre p.v. E’ comunque da far presente che questo nuovo strumento di analisi, essendo ancora in fase sperimentale a livello europeo, è basato su metodologie che sono soggette ad un processo di affinamento e armonizzazione  su  base comune. Tale processo di miglioramento a livello nazionale viene condotto dall’Istat in collaborazione con le altre istituzioni (MEF, Ministero della salute, ecc.) che di fatto rappresentano la fonte dei dati di base.

Secondo gli ultimi dati diffusi dall’Istat nel 2002 il deficit delle AP ha mostrato un  miglioramento rispetto all’anno precedente, essendo risultato inferiore di oltre 3 miliardi di euro. In termini di rapporto rispetto al PIL tale saldo è passato dal 2,6% (32,2 miliardi di euro) del 2001 al 2,3% del 2002. Il saldo primario, ottenuto detraendo dall’indebitamento netto le spese per interessi, pur risultando positivo e pari 3,4 per cento del PIL, è risultato inferiore al 3,8 del 2001 ed al 5,8 per cento dell'anno 2000.

Gli effetti del peggioramento del saldo primario sull’indebitamento sono stati neutralizzati dalla riduzione degli interessi passivi avvenuta nel 2002.

Osservando separatamente il saldo delle operazioni correnti da quello del conto capitale si rilevano due dinamiche contrapposte. Infatti, il rapporto tra risparmio (saldo delle operazioni correnti) e PIL è peggiorato, essendo stato inferiore di circa tre decimi di punto rispetto al 2001 (passando dallo 1,0 allo 0,7 per cento del PIL). Il saldo del conto capitale si è chiuso, invece, con un miglioramento di oltre un punto e mezzo rispetto al 2001 dovuto, principalmente, ai proventi derivanti dalle operazioni di cartolarizzazione relative alla vendita di immobili. 

La forbice tra indebitamento netto e fabbisogno di cassa del Settore pubblico, elaborato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze, mostra nel 2002 una diminuzione, dopo il notevole ampliamento verificatosi nel 2000 e 2001, a causa di operazioni straordinarie di rilevante entità (introiti per la concessione delle licenze UMTS) e un’accelerazione dei pagamenti (come ad es. i rimborsi di imposte) che hanno avuto un diverso impatto sull’indebitamento e sul fabbisogno di cassa
. 

Nel 2002  le uscite complessive sono cresciute dell’1,2 per cento, un tasso decisamente inferiore a quello fatto registrare nel 2001 (+8,4 per cento). L’incidenza sul Pil  è diminuita di 9 decimi di punto, passando dal 48,1 al 47,2 per cento. Dopo l’interruzione verificatasi nel 2001, è quindi ripresa la tendenza alla riduzione dell’incidenza delle uscite rispetto al Pil prevalsa negli anni precedenti.

Un comportamento analogo si è registrato in Grecia, Irlanda e Portogallo, mentre in tutti gli altri Paesi europei, soprattutto in Francia, Svezia e Lussemburgo, si è assistito a un aumento della spesa. Nella media dell’Uem, di conseguenza, l’incidenza della spesa sul Pil è passata dal 48,2 al 48,4 per cento, mentre nell’intera Ue è salita dal 47,1 al 47,4 per cento.

L’aumento abbastanza contenuto delle uscite complessive nel 2002  è l’effetto combinato di un aumento del 4,1 per cento delle partite correnti al netto degli interessi, di una diminuzione degli interessi passivi dell’8,7 per cento e di una diminuzione di oltre il 10 per cento delle uscite in conto capitale (in cui gli investimenti fissi lordi risultano ridotti del 20,1 per cento). La significativa diminuzione delle uscite in capitale è stata fortemente influenzata dalle vendite di immobili ammontanti complessivamente a circa 11 miliardi di euro, di cui 6,6 miliardi introitati dagli Enti di previdenza per effetto di operazioni di cartolarizzazione
. Al netto delle vendite straordinarie di immobili attraverso le cartolarizzazioni, la crescita delle uscite sarebbe risultata del 2,3 per cento rispetto al 2001 e l’indebitamento si sarebbe attestato a -2,8 per cento del PIL. 

A contenere la crescita delle spese correnti, al netto degli interessi, ha contribuito la dinamica moderata (+2,7 per cento) delle spese sostenute per la produzione dei servizi pubblici (spese per consumi finali). In particolare i redditi da lavoro dipendente sono aumentati del 2,8 per cento, nonostante l’applicazione di nuovi contratti collettivi di lavoro (che hanno interessato il personale delle Forze armate e delle Forze dell’ordine, i dipendenti del comparto della ricerca, i dirigenti scolastici e l’applicazione degli aumenti automatici dei magistrati). Ancora più modesto è stato l’incremento delle spese per consumi intermedi (+0,3 per cento), sulle quali hanno agito i provvedimenti per il contenimento della spesa pubblica approvati nel corso del 2002 che hanno impedito impegni di spesa oltre la fine dell’esercizio e che hanno accentrato gli acquisti delle Amministrazioni pubbliche (contratti CONSIP), specialmente di strumenti informatici, in modo da comprimere i costi a parità di beni acquistati. Sono invece aumentate in misura sensibile le prestazioni sociali in natura (+4,8 per cento) costituite dalla fornitura diretta alle famiglie di servizi in convenzione da parte di produttori market (ad es. farmaci, assistenza sanitaria generica e specialistica, ricoveri in istituti di cura e assistenza convenzionati, ecc.). 

Le operazioni di redistribuzione del reddito hanno subito, in genere, aumenti sostenuti. In particolare le prestazioni sociali in denaro sono aumentate del 6,5 per cento, anche per effetto dell’adeguamento dei minimi pensionistici disposti a decorrere dal 1° gennaio 2002. Sono invece diminuiti i contributi alla produzione (-13,7 per cento), principalmente quelli destinati alle imprese di servizi pubblici. Anche le uscite verso l’Estero sono fortemente aumentate nel 2002, sia riguardo agli aiuti internazionali (+10,9 per cento) nei quali sono comprese oltre alle quote di partecipazione italiana agli organismi internazionali le spese per aiuti ai paesi in via di sviluppo, che riguardo ai trasferimenti correnti diversi al Resto del mondo costituiti dalla quota di Prodotto nazionale lordo destinata alla UE (“Quarta risorsa”) che nel 2002 è aumentata del 22,3 per cento. Tale forte aumento è stato determinato dalle modifiche delle norme comunitarie che, a fronte di una riduzione della quota dell’IVA, ha stabilito un aumento dell’aliquota sul PNL.

Con riferimento agli interessi passivi, dopo la momentanea impennata del 2001, nel 2002 è ripresa la riduzione del peso relativo di tale componente di spesa sul totale delle uscite correnti nel corso dell’ultimo decennio (dal 24,5 per cento al 12,9 per cento fra il 1993 e il 2002). Ad influire sulla contrazione degli interessi passivi hanno contribuito, oltre alla dinamica marcatamente decrescente dei tassi di interesse, operazioni di swap che hanno ridotto gli oneri per interessi di oltre 1,9 miliardi di euro. 

In notevole riduzione è risultato lo stock complessivo del debito pubblico in rapporto al Pil (dal 109,5 per cento del 2001 al 106,7 del 2002), anche a seguito dell’operazione di concambio dei titoli assegnati alla Banca d’Italia nel 1993, in conversione delle passività in essere sul conto corrente di tesoreria, che ha pesato per 1,9 punti percentuali. A ostacolare una maggiore riduzione del debito hanno, invece, concorso la riduzione del rapporto fra avanzo primario e stock del debito, sceso dal 3,4 per cento nel 2001 al 3,1 nel 2002, e l’aumento del differenziale fra costo medio reale del debito e crescita reale, passato da 1,4 punti percentuali nel 2001 a 2,2 punti nel 2002  Nel complesso, l’Italia ha conseguito un apprezzabile avanzamento lungo il percorso di riduzione dell’incidenza del debito, fissato in sede di programma di stabilità. Il nostro Paese continua, tuttavia, a presentare il rapporto debito-Pil più elevato in Europa. A fine 2002 il debito italiano costituiva il 23,4 per cento di quello complessivo Ue, una percentuale leggermente inferiore a quella osservata l’anno precedente (24 per cento).

 Nell’ambito dell’Unione, solo il Belgio (105,4 per cento) e la Grecia (104,9 per cento) presentano un indebitamento in rapporto al Pil più elevato del 100 per cento, mentre la Germania (60,8 per cento) supera di poco la soglia stabilita dal Trattato di Maastricht.

Nel 2002 le entrate complessive sono aumentate dell’ 1,8 per cento, segnando una sensibile decelerazione rispetto all’anno precedente (+3,9 per cento). L’incidenza delle risorse acquisite dalle Amministrazioni pubbliche, al fine di finanziare l’insieme degli interventi di spesa, nel 2002, ha continuato a mostrare un trend in diminuzione, passando dal 45,8 nel 2000 al 45,5 per cento nel 2001 ed attestandosi al 44,9 per cento nel 2002. 

La pressione fiscale (definita come rapporto fra la somma di imposte dirette, imposte indirette, imposte in c/capitale, contributi sociali effettivi e contributi sociali figurativi da un lato, e Prodotto Interno Lordo dall’altro), che rappresenta il 93% delle entrate complessive, ha registrato una ulteriore flessione, passando dal 42,4 per cento del 2000, al 42,1 per cento del 2001 ed attestandosi al 41,6 per cento nel 2002.

In termini di pressione fiscale l’Italia si colloca su un livello intermedio nella graduatoria dei Paesi europei. L’incidenza del prelievo fiscale e parafiscale nel nostro Paese risulta di poco inferiore a quello medio dell’area dell’euro (41,8 per cento) e sensibilmente più basso di quello di Francia, Belgio, Austria e Paesi scandinavi, i cui più evoluti sistemi di welfare hanno storicamente richiesto un maggiore ricorso alla fiscalità generale. Dal punto di vista della composizione del gettito, l’Italia mostra un peso superiore alla media dell’Uem delle imposte indirette e, soprattutto, delle imposte dirette, mentre l’incidenza dei contributi sociali effettivi risulta nel nostro Paese significativamente inferiore, specie dopo l’abolizione dei contributi sanitari avvenuta nel 1998.

L’evoluzione della pressione fiscale è il risultato di una dinamica diversificata delle componenti interne del prelievo obbligatorio. Infatti ad una crescita delle imposte indirette sulla produzione e sulle importazioni (+4,0 per cento) e dei contributi sociali effettivi (+3,7 per cento), si contrappone una diminuzione delle imposte correnti sul reddito ed il patrimonio, pari a –2,9 per cento. Complessivamente le entrate fiscali e parafiscali sono aumentate nel 2002 dell’1,7 per cento rispetto all’anno precedente.

Alla crescita significativa del gettito delle imposte indirette hanno contribuito soprattutto l’IVA (+4,6 per cento), l’imposta sul consumo dei tabacchi (+5,4 per cento), l’ICI (+5,7 per cento) e l’IRAP (+1,2 per cento) che complessivamente rappresentano circa il 70 per cento del totale delle imposte indirette. Alla crescita dell’IVA di competenza delle Amministrazioni pubbliche del 4,6 per cento fa però riscontro una riduzione di circa il 20 per cento di quella comunitaria. Complessivamente l’IVA risulta quindi aumentata del 3,1 per cento. Nell’ambito delle imposte di fabbricazione, ad un modesto aumento dello 0,8 per cento dell’imposta sugli oli minerali si contrappone una riduzione dell’imposta sul gas metano. In diminuzione è risultata anche l’imposta sui consumi di energia elettrica. 

Nell’ambito delle imposte dirette ad una crescita dell’IRPEF (+1,6 per cento) e delle imposte sui redditi da capitale (+3,6 per cento), si contrappone una significativa riduzione dell’IRPEG (- 9,3 per cento), dell’imposta sui Capital gains (-40,6 per cento), delle tasse automobilistiche a carico delle famiglie (-6,1 per cento) e dell’imposta sulla rivalutazione dei capitali d’impresa (-33,7 per cento).

La categoria delle imposte in conto capitale ha mostrato uno straordinario afflusso nel 2002 di risorse, pari a circa 3 miliardi di euro, di cui 1,5 miliardi derivanti dalla tassaapplicata una tantum ai detentori di capitali all’estero (c.d. scudo fiscale), determinando il raddoppio rispetto all’anno precedente.

I contributi sociali (effettivi e figurativi) prelevati dal sistema della sicurezza sociale hanno mostrato una dinamica accettabile (+3,5 per cento), di poco superiore a quella del PIL. Nell’analisi delle componenti, i contributi sociali a carico dei datori di lavoro sono cresciuti meno (+3,2 per cento) di quelli a carico dei lavoratori dipendenti (+3,9 per cento) a causa della riduzione dell’aliquota media di circa lo 0,8 per cento per alcuni sgravi contributivi relativi alla tutela della maternità, al settore dei trasporti e al settore agricolo. Anche i contributi a carico dei lavoratori autonomi hanno mostrato una crescita, pari al 4,6 per cento, determinata, in particolare, dal forte sviluppo degli introiti della gestione previdenziale dei lavoratori parasubordinati nonché dalla nascita di nuovi fondi previdenziali per categorie di liberi professionisti sino al 2000 non tutelate dalla previdenza sociale obbligatoria (psicologi, periti industriali, biologi, agrotecnici, periti agrari).

3.
L’analisi delle previsioni per il 2003 contenute nel DPEF 

Le nuove previsioni di finanza pubblica per l'anno 2003 contenute nel DPEF 2004-2007 stimano un livello dell'indebitamento netto delle Amministrazioni Pubbliche rispetto al PIL pari al 2,3%, a fronte di un tasso di crescita dell’economia pari allo 0,8%. La nuova stima del deficit è superiore all'obiettivo fissato dalla Relazione previsionale e programmatica (RPP) e nel Programma di stabilità e crescita presentati dal governo nei mesi scorsi, che si erano attestati ad un livello dell’1,5%, a fronte di un tasso di crescita reale dell’economia ipotizzato pari al 2,3%. In relazione ai dati di consuntivo per il 2002, nella Relazione trimestrale di cassa la stime dell’indebitamento delle AP è stata rivista al rialzo (+2,3%), a fronte di una nuova ipotesi peggiorativa del tasso di crescita reale del PIL di 1,1%. 

Le nuove previsioni di finanza pubblica per l'anno 2003 indicano anche un avanzo primario pari al 3,0% del PIL, confermando il trend in diminuzione dell’ultimo triennio. Tale valore risulta inferiore sia alla previsione riportate nella RPP (+4,5%) e sia alle nuove previsioni riportate nella Relazione trimestrale di cassa che stimava l'avanzo primario pari al 3,2% del PIL.
La pressione fiscale risulta invece invariata rispetto alle previsioni riportate nella Relazione trimestrale di cassa e pari al 41,8% del Pil, superiore di due decimi di punto rispetto a quella del 2002.

Nella nuova stima della pressione fiscale il maggior gettito derivante dalle sanatorie (scudo fiscale, condono e concordato), che risulterebbe dal buon andamento dei dati dei mesi più recenti, compenserebbero “l’andamento delle entrate tributarie, la cui dinamica continua a risentire del prolungarsi del ciclo economico particolarmente sfavorevole”. In particolare nel DPEF sono previsti per il 2003 introiti di imposte in conto capitale di 14 miliardi di euro, di cui 2 miliardi  da attribuire al gettito fiscale sul rientro di capitali dall’estero. 

A questo proposito bisogna tenere presente che le valutazioni delle varie poste dovranno tenere conto delle regole tecniche di registrazione piuttosto complesse e diverse a seconda della tipologia delle operazioni coinvolte. Per cui, se le sanatorie fiscali dovessero essere fissate tutte di competenza del 2003  si avrebbe un miglioramento per il deficit per l’anno corrente pari a circa 5 miliardi di euro e il rapporto deficit/PIL si ridurrebbe a 1,9%. Ovviamente in tal caso dovrebbero essere spostate al 2004 altre operazioni di riduzione del deficit.

Dal lato delle uscite correnti, rispetto alle previsioni contenute nella Relazione trimestrale di cassa dello scorso aprile, si registra una correzione al ribasso di 1 miliardo di euro degli interessi passivi legati ad un ipotesi di riduzione dei tassi, mentre per le altre uscite correnti (redditi da lavoro dipendente, consumi intermedi, prestazioni sociali in natura, contributo alla produzione, trasferimenti diversi, ecc.) le previsioni si attestano agli stessi livelli delle stime di aprile.

Le uscite in conto capitale, invece, sono state stimate nel DPEF pari a 49,6 miliardi di euro, superiori di oltre 2 miliardi di euro rispetto alle previsioni contenute nella Relazione trimestrale di cassa. Si suppone che tale aggiustamento sia dovuto ad una stima aggiornata degli introiti legati alle dismissioni di immobili (considerati investimenti negativi secondo le definizioni del SEC95) e all’inclusione delle spese in conto capitale dell’ANAS che il DPEF implicitamente dovrebbe aver ancora considerato nel 2003 facente parte del settore delle Amministrazione pubblica.

Il riferimento alla riclassificazione dell’ANAS tra i settori market previsto per i conti per il 2004 dovrà essere verificato al momento in cui il Ministero prospetterà i termini dell’operazione che sarà valutata ufficialmente da Eurostat. 

4.
Il codice europeo delle buone pratiche 

Le considerazioni che si sono fatte nei due paragrafi precedenti a proposito del trattamento dell’ANAS e delle sanatorie fiscali nei Conti delle Amministrazioni pubbliche, suggeriscono di fare un accenno al nuovo strumento che è stato adottato in sede comunitaria, per risolvere problemi metodologici e classificatori legati alla costruzione dei conti nazionali in ottemperanza ai regolamenti della UE e agli accordi di Maastricht: il Codice europeo delle buone pratiche.

La risoluzione delle controversie metodologiche relative, ad esempio, alla classificazione delle unità istituzionali o al trattamento di specifiche transazioni (quali in questo caso l’ANAS e gli introiti connessi alle sanatorie fiscali disposte dal Governo italiano nell’anno in corso) costituisce uno degli argomenti per i quali la Commissione Europea ha recentemente voluto definire un sistema di pratiche alle quali i diversi paesi, e la Commissione stessa, siano tenuti ad attenersi, rispettivamente nella compilazione e nel monitoraggio delle statistiche di finanza pubblica

In una comunicazione al Parlamento Europeo e al Consiglio sulla necessità e sui modi di migliorare la qualità delle statistiche di finanza pubblica
, diffusa nel novembre 2002, la Commissione Europea sottolineava infatti l’importanza della qualità del dato statistico per l’adeguata implementazione del sistema di monitoraggio dei conti pubblici e per l’effettivo coordinamento delle politiche di bilancio.

Nella comunicazione si riconoscevano i significativi progressi conseguiti dagli Stati Membri nel compilare i Conti delle Amministrazioni Pubbliche, e dalla Commissione nell’armonizzare e chiarificare le regole contabili e nel verificare la loro applicazione. Si ponevano tuttavia in evidenza alcune debolezze del sistema in termini di affidabilità, trasparenza e tempestività delle informazioni tra le quali la mancanza di una procedura definita e trasparente per l’individuazione delle modalità di trattamento contabile di operazioni per le quali la corretta applicazione delle regole del SEC95 non è immediatamente individuabile. Nel corso degli anni si era consolidata una prassi che prevedeva la definizione degli aspetti metodologici della questione da parte di Eurostat, anche attraverso i lavori di specifiche Task Force internazionali, e diverse fasi di consultazione nelle quali esperti appartenenti ai diversi gruppi di lavoro costituiti in ambito internazionale si pronunciavano sulla documentazione fornita da Eurostat. Mancava tuttavia una codificazione di tale prassi che fornisse a tutti i soggetti coinvolti un riferimento certo e trasparente, anche al fine di garantire l’armonizzazione del trattamento delle operazioni nei diversi paesi appartenenti all’Unione Europea.

Il primo passo in tale direzione è stato individuato dalla Commissione nella adozione, da parte di tutti i soggetti coinvolti, di un Codice di buone pratiche che chiarisse e identificasse le procedure da seguire per pervenire all’auspicato miglioramento degli standard qualitativi. 

Tale codice, oltre alle procedure per la risoluzione di controversie metodologiche, affronto le tematiche relative alla compilazione e reporting dei dati dei Paesi Membri alla Commissione e alla validazione delle stime da parte della Commissione.

Il Codice è stato adottato nel febbraio 2003 dal Consiglio Europeo.

In termini generali, il codice individua il principale compito degli Stati Membri nel potenziamento dei flussi informativi verso gli Istituti nazionali di statistica, interlocutori diretti della Commissione relativamente agli aspetti metodologici, al fine di consentire una efficace compilazione dei conti nazionali secondo le indicazioni della Procedura dei deficit eccessivi prevista dal Patto di stabilità e crescita. Il codice sottolinea inoltre l’importanza della costruzione di un framework istituzionale che garantisca la trasparenza delle informazioni e la loro circolazione tra le istituzioni coinvolte nel processo di produzione delle statistiche di finanza pubblica. 

Una simile posizione è d’altro canto ampiamente condivisa dalle istituzioni italiane coinvolte nella produzione delle statistiche di finanza pubblica, come dimostrano ad esempio, le iniziative intraprese dall’ISTAT negli ultimi mesi che si sono concluse con  la stipula o con il perfezionamento di accordi con importanti istituzioni quali il Dipartimento delle politiche fiscali del Ministro dell’Economia, il Ministero della Salute e in modo particolare la Ragioneria Generale dello Stato, alle quali si deve aggiungere la convenzione con la Banca d’Italia operativa già da diversi anni
. 

È proprio nella definizione dei criteri per la soluzione delle controversie metodologiche che la necessità di efficaci flussi informativi inter-istituzionali assume particolare rilevanza: il codice specifica infatti che, nel caso sorgano dubbi sul corretto trattamento di specifiche misure di finanza pubblica, gli Stati Membri organizzino, con la massima tempestività, consultazioni a livello nazionale tra i Ministeri Economici, gli Istituti Nazionali di Statistica e, laddove risulti opportuno, le Banche Centrali Nazionali. 

Qualora l’analisi a livello nazionale non consenta di sciogliere i dubbi metodologici è compito dell’Istituto Nazionale di Statistica richiedere formalmente ad Eurostat la definizione di un trattamento contabile coerente con il SEC. Eurostat, congiuntamente con gli altri dipartimenti della Commissione e, se necessario, con la Banca Centrale Europea, è tenuto a fornire tempestive indicazioni sulla registrazione dell’operazione

Nei casi particolarmente complessi e di interesse generale, o laddove il SEC95 non copra adeguatamente il fenomeno (la versione attualmente in vigore del SEC è stata compilata nella prima metà degli anni ’90: da allora l’attività degli enti della Pubblica Amministrazione si è modificata al punto da comprendere operazioni che al momento della redazione del Sistema dei Conti non si potevano prevedere oppure si svolgevano esclusivamente tra unità appartenenti al settore privato), Eurostat può consultare il Committee on Monetary Financial and Balance of Payments Statistics (CMFB), costituito presso l’Unione Europea e nel quale sono rappresentati Eurostat, il Directorate of Statistics della Banca Centrale Europea, gli Istituti Nazionali di Statistica e le Banche Centrali Nazionali dei Paesi Membri dell’Unione. 

Gli Stati Membri sono tenuti, attraverso l’Istituto Nazionale di Statistica, a fornire ad Eurostat e al CMFB le informazioni necessarie per la decisione: in questo ambito le varie istituzioni nazionali sono invitate a collaborare nella preparazione della documentazione di accompagnamento della richiesta.

5.
Il processo di armonizzazione delle statistiche di finanza pubblica in Italia

In riferimento alla rappresentazione contabile della Finanza pubblica, si ritiene rilevante far notare, così come esposto dal Presidente dell’Istat nel suo intervento alla Prima Conferenza nazionale della Ragioneria Generale, che per il raggiungimento degli obiettivi di armonizzazione e trasparenza della finanza pubblica assume una rilevanza fondamentale il processo di normalizzazione, coordinamento e consolidamento in materia di conti pubblici (l’argomento è stato affrontato anche nella audizione del 12 marzo 2003, presso la Commissione Programmazione economica e Bilancio del Senato).

· Per assicurare maggiore efficacia a tale processo occorre dare priorità ad ogni azione volta alla standardizzazione delle classificazioni dei dati contabili, nonché all’uniformità ed alla condivisione dei principi definitori cui si ispirano i bilanci dei vari enti pubblici. 

Risulta ovvio che i dati di base relativi ai bilanci di previsione e ai conti consuntivi dei vari enti della PA, dovrebbero essere compilati con regole omogenee per tutti i livelli territoriali. Per raggiungere tale obiettivo è indispensabile:

· Determinare con esattezza l’universo di riferimento cui applicare le nuove norme contabili e di bilancio. Il campo di applicazione “amministrazioni pubbliche” dovrebbe essere lo stesso per ogni ente. Occorre pertanto specificare criteri più precisi di individuazione delle unità istituzionali facenti parte dell’universo “amministrazioni pubbliche” nel rispetto dei principi e delle regole stabilite per il loro consolidamento fissati dai regolamenti europei e segnatamente da quello relativo al Sistema Europeo dei Conti economici (SEC95). Il riferimento è al settore istituzionale “Amministrazioni pubbliche” del SEC 95 (Settore S13) che allo stato attuale comprende poco più di 9.500 unità istituzionali, individuate secondo i criteri dei regolamenti comunitari sulle unità statistiche e sul Sistema europeo dei conti economici SEC95 (Regolamento del Consiglio n. 696/93 e Regolamento del Consiglio n. 2223/96). 

· Per la corretta classificazione dei flussi relativi ai trasferimenti, sarebbe opportuno che tutti gli enti appartenenti al settore delle Amministrazioni pubbliche adottassero la suddetta classificazione degli enti nei propri bilanci e conti consuntivi. Infatti per evitare problemi di sopravvalutazione o sottovalutazione dei saldi finali (fFabbisogno di cassa e indebitamento netto, a seconda che si consideri un saldo che faccia riferimento alla contabilità pubblica piuttosto che alla contabilità nazionale) è necessaria l’esatta individuazione del settore e sottosettore di contropartita di ciascuna transazione.

· Anche per il miglioramento degli standard qualitativi, sarebbe utile promuovere il passaggio, sia pure graduale, della finanza pubblica da una contabilizzazione di tipo finanziario ad una contabilizzazione di tipo economico. Ciò dovrebbe avvenire, anche attraverso una riforma del sistema legislativo che la regola. Inoltre occorre l’estensione a tutti gli enti dell’incrocio fra la classificazione economica e quella funzionale che offre un quadro di sintesi che permette di cogliere, meglio di altre analisi, l’impatto delle manovre di spesa sulle principali aree di intervento dell’operatore pubblico. In attesa che tale riforma sia attuata e che quindi tutte le Amministrazioni pubbliche possano adottare una contabilità economica, è possibile promuovere nelle amministrazioni che sono ancora gestite con una contabilità finanziaria (Stato, Regioni, Province, Comuni, ecc.) un ampliamento dei loro sistemi informativi verso lo sviluppo di informazioni di dettaglio e verso lo sviluppo di schemi di riconciliazione (finanziaria–economica) in modo da facilitare, almeno da un punto di vista statistico, una ricostruzione contabile di costi e ricavi basati su un principio di competenza economica, che è uno degli aspetti più rilevanti del SEC 95.

Si è consapevoli che il processo di standardizzazione dei conti di tutte le Amministrazioni pubbliche e il loro adeguamento agli schemi di contabilità nazionale è lungo e di non facile attuazione. Un notevole passo avanti è stato comunque già compiuto con l’adozione per il bilancio dello Stato, in base alla legge 94 del 1997, degli standard classificatori, sia di tipo economico che funzionale, previsti dal SEC95. Infatti, a partire dal 1999 è stata introdotta la COFOG (Classification Of Function Of General Government) come classificazione funzionale di riferimento per il Bilancio di previsione dello Stato, mentre a partire dal 2000 per le uscite e dal 2001 per le entrate, si è adottata anche la nuova classificazione economica.

È un generale convincimento che sia giunto il momento di far condividere i suddetti standard classificatori nelle rappresentazioni contabili degli enti appartenenti anche ai sottosettori delle amministrazioni locali e di quelle previdenziali. E’ in questo contesto che si inquadra la recente iniziativa del MEF di avviare tavoli di lavoro con le varie tipologie di enti pubblici in applicazione dell’art. 28 della legge finanziaria 2003.

Tavola 1 - Principali variabili (1996-2002)


1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002










Valori assoluti in milioni di euro



Indebitamento
-69.744
-27.723
-30.198
-19.125
-7.544
-32.229
-29.059

Saldo primario
43.206
68.387
55.813
55.613
67.789
45.784
42.202

Risparmio
-36.676
-1.999
3.776
19.379
17.037
12.194
8.216

Pressione fiscale (gettito)
417.048
456.799
460.684
476.318
494.918
514.166
523.158

Entrate correnti
445.609
482.757
491.177
511.396
529.290
551.647
559.606

Entrate totali
449.874
492.878
498.549
516.980
534.400
555.049
565.219

Uscite correnti
482.285
484.755
487.401
492.017
512.253
539.453
551.390

Uscite totali
519.618
520.599
528.747
536.105
541.944
587.278
594.278

Uscite totali al netto degli interessi
406.668
424.491
442.736
461.367
466.611
509.265
523.017

Debito
1.204.014
1.233.084
1.247.768
1.273.219
1.290.399
1.336.253
1.342.642










Pil a prezzi correnti
982.443
1.026.285
1.073.019
1.107.994
1.166.548
1.220.147
1.258.349










Valori percentuali in rapporto al PIL



Indebitamento
-7,1
-2,7
-2,8
-1,7
-0,6
-2,6
-2,3

Saldo primario
4,4
6,7
5,2
5,0
5,8
3,8
3,4

Risparmio
-3,7
-0,2
0,4
1,7
1,5
1,0
0,7

Pressione fiscale 
42,4
44,5
42,9
43,0
42,4
42,1
41,6

Entrate correnti
45,4
47,0
45,8
46,2
45,4
45,2
44,5

Entrate totali
45,8
48,0
46,5
46,7
45,8
45,5
44,9

Uscite correnti
49,1
47,2
45,4
44,4
43,9
44,2
43,8

Uscite totali
52,9
50,7
49,3
48,4
46,5
48,1
47,2

Uscite totali al netto degli interessi
41,4
41,4
41,3
41,6
40,0
41,7
41,6

Debito
122,6
120,1
116,3
114,9
110,6
109,5
106,7

Tavola 2 - Conto consolidato delle Amministrazioni Pubbliche (1999-2002)


Valori assoluti
    Variazioni %

VOCI
1999
2000
2001
2002
 2001   su  2000
2002   su 2001









USCITE







Spesa per consumi finali
199.546
213.300
229.661
235.945
7,7
2,7

Redditi da lavoro dipendente
117.955
123.480
130.968
134.593
6,1
2,8

Consumi intermedi
54.549
58.214
62.560
62.765
7,5
0,3

Acquisto di beni e servizi prodotti da produttori market (prestazioni sociali in natura)
23.610
27.512
31.299
32.793
13,8
4,8

Ammortamenti
13.980
14.700
15.612
16.365
6,2
4,8

Imposte indirette
12.741
11.560
11.579
12.725
0,2
9,9

Risultato netto di gestione
529
577
146
-141
-74,7
-196,6

Produzione di servizi vendibili, produzione di beni e servizi per uso proprio e vendite residuali (-)
-23.818
-22.743
-22.503
-23.155
-1,1
2,9

Contributi alla produzione
13.681
13.903
14.473
12.497
4,1
-13,7

Imposte dirette
                - 
                - 
                - 
                - 



Prestazioni sociali in denaro
189.990
195.460
202.217
215.363
3,5
6,5

Trasferimenti ad enti pubblici
                - 
                - 
                - 
                - 



Trasferimenti a istituzioni sociali private
3.162
2.918
3.223
3.459
10,5
7,3

Aiuti internazionali (compresa IV risorsa)
6.225
6.557
6.478
7.779
-1,2
20,1

Trasferimenti diversi a famiglie e imprese
4.259
4.315
4.783
4.436
10,8
-7,3

Altre uscite correnti
416
467
605
650
29,6
7,4

USCITE CORRENTI AL NETTO INTERESSI
417.279
436.920
461.440
480.129
5,6
4,1

Interessi passivi
74.738
75.333
78.013
71.261
3,6
-8,7

TOTALE USCITE CORRENTI
492.017
512.253
539.453
551.390
5,3
2,2

Investimenti e acquisti netti di altre attività non finanziarie 
27.175
14.252
30.451
23.472
113,7
-22,9

Contributi agli investimenti
13.297
13.292
15.687
17.982
18,0
14,6

   di cui: ad enti pubblici
                - 
                - 
                - 
                - 



Altri trasferimenti in c/capitale
3.616
2.147
1.687
1.434
-21,4
-15,0

TOTALE USCITE IN CONTO CAPITALE 
44.088
29.691
47.825
42.888
61,1
-10,3

TOTALE USCITE AL NETTO INTERESSI
461.367
466.611
509.265
523.017
9,1
2,7

TOTALE USCITE COMPLESSIVE
536.105
541.944
587.278
594.278
8,4
1,2









ENTRATE







Risultato lordo di gestione
14.509
15.277
15.758
16.224
3,1
3,0

Interessi attivi
2.028
1.932
1.861
1.678
-3,7
-9,8

Imposte indirette
167.500
175.171
176.492
183.606
0,8
4,0

Imposte dirette
166.435
170.547
182.703
177.323
7,1
-2,9

Contributi sociali effettivi
137.322
144.199
149.927
155.494
4,0
3,7

Contributi sociali figurativi
3.809
3.884
3.979
3.812
2,4
-4,2

Trasferimenti da enti pubblici
                - 
                - 
                - 
                - 



Aiuti internazionali
770
1.106
613
429
-44,6
-30,0

Trasferimenti diversi da famiglie e imprese
13.761
13.268
15.849
16.128
19,5
1,8

Altre entrate correnti
5.262
3.906
4.465
4.912
14,3
10,0

TOTALE ENTRATE CORRENTI
511.396
529.290
551.647
559.606
4,2
1,4

Contributi agli investimenti
2.009
2.762
1.208
1.432
-56,3
18,5

Imposte in conto capitale
1.252
1.117
1.065
2.923
-4,7
174,5

Altri trasferimenti in c/capitale
2.323
1.231
1.129
1.258
-8,3
11,4

TOTALE ENTRATE IN C/CAPITALE
5.584
5.110
3.402
5.613
-33,4
65,0

TOTALE ENTRATE COMPLESSIVE
516.980
534.400
555.049
565.219
3,9
1,8

Saldo corrente al netto interessi
94.117
92.370
90.207
79.477



Risparmio o disavanzo
19.379
17.037
12.194
8.216



Saldo generale al netto interessi 
55.613
67.789
45.784
42.202



Indebitamento (-) o Accreditamento (+)
-19.125
-7.544
-32.229
-29.059




















� 	In particolare, il regolamento n.351/2002 stabilisce che le operazioni di swap di interessi e di forward rate agreement sono da considerare a tutti gli effetti interessi ed incidono quindi sul calcolo dell’indebitamento netto. 


�	Per il dettaglio vedere sul sito web dell’Istat la Tavola 11 di Statistiche in breve : Conti ed aggregati delle Amministrazioni pubbliche. Anni 19999-2002. (3 luglio 2003).


�	I 6,6 miliardi di euro si riferiscono all’incasso dell’operazione avvenuta nel 2002 e contabilizzata come vendita nello stesso anno (SCIP 2). Ulteriori incassi, pari a 2,2 miliardi di euro hanno invece riguardato gli immobili cartolarizzati nel 2001 (SCIP 1), ma, per effetto della decisione Eurostat su questo tipo di operazione, registrati come venduti solo nel momento dell’effettiva cessione sul mercato.


�	Communication 670/2002 from the Commission to the European Parliament and the Council on the need and the means to upgrade the quality of budgetary statistics. Contestualmente la commissione ha diffuso un’altra comunicazione su tematiche complementari  (Communication 668/2002 from the Commission to the Council and the European Parliament “Strengthening the co-ordination of budgetary policies”) nella quale si riprendono le problematiche relative alle statistiche di finanza pubblica.


�	Tali accordi tendono a valorizzare maggiormente l’azione di coordinamento finalizzata:


alla esatta individuazione dei flussi di dati da scambiare, anche in termini di singole fattispecie di operazioni e di esaustività della copertura statistica;


alla definizione dei flussi di dati da scambiare in termini di classificazioni  e di contenuto;


al potenziamento dei flussi informativi in modo da garantire l’omogeneità ai vari livelli del territorio nazionale;


alla predisposizone di un  calendario di trasmissione dei dati che assicuri il rispetto dei tempi imposti in ambito nazionale e comunitario per il completamento e la trasmissione delle informazioni statistiche sulla PA;


all’analisi critica delle informazioni e alla relativa validazione dei dati;


allo sviluppo di analisi e ricerche congiunte su temi di interesse comune.
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