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Introduzione 

1. 

Nella ormai lunga consuetudine di audizioni rese al Parlamento sui documenti 

programmatici e di bilancio, la Corte ha avuto modo di esprimere, molto 

frequentemente, valutazioni critiche con riguardo a due aspetti centrali: 

- la tendenza a presentare, nei documenti governativi, quadri macroeconomici e di 

finanza pubblica fondati su ipotesi tendenzialmente troppo favorevoli e, dunque, di 

difficile realizzabilità. Più volte le perplessità sollevate dalla Corte, del resto, trovavano 

sostegno nel confronto tra le previsioni governative e gli scenari più severi proposti 

dagli organismi internazionali e dagli istituti indipendenti; 

- la mancanza di una integrazione effettiva tra l’azione di riequilibrio dei conti 

pubblici e il ruolo assegnato agli interventi strutturali di riforma, non certo garantita 

dalla presentazione congiunta del Programma di stabilità (la Sezione I del DEF) e del 

Programma Nazionale di Riforma (la Sezione II).  

Il DEF all’esame propone, al riguardo, elementi di novità che la Corte, nell’esposizione 

che segue, ha ritenuto di valutare, evidenziando sia l’apprezzamento per  i significativi 

progressi nell’impianto generale del documento che alcune osservazioni puntuali su 

aspetti specifici. Osservazioni e perplessità in larga misura derivanti dai numerosi 

elementi di incertezza che, come si dirà, caratterizzano tanto il contesto internazionale 

che il quadro interno. 

 

Rischi e opportunità del quadro macroeconomico internazionale 

2. 

La presentazione al Parlamento del DEF 2014 interviene in una fase internazionale di 

difficile lettura.  

Nel primo trimestre del 2014 i segnali di ripresa dell’economia mondiale si stanno 

consolidando, ma in modo non uniforme nelle diverse aree. 

Il quadro macroeconomico del DEF punta molto sul sostegno che all’Italia deriverebbe 

dallo scenario economico internazionale. A fronte del rafforzamento della crescita 

mondiale, quella europea registra una accelerazione molto più contenuta, portandosi su 

un trend intorno al 2 per cento all’anno.  
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Sul fronte dei tassi d’interesse, le ipotesi del DEF assumono livelli molto bassi per tutto 

il periodo di programmazione. I tassi a breve europei salirebbero sopra il 2 per cento 

solo nel 2018, quelli a lungo termine resterebbero intorno al 3,5 per cento.  

 

3. 

Allo stato attuale il quadro internazionale è, però, particolarmente instabile. Coesistono, 

infatti, fattori che potrebbero condurre ad una evoluzione più favorevole, ma anche 

elementi di rischio di cui è ancora difficile cogliere il rilievo effettivo. 

Tra i primi va ricompresa l’evoluzione dello scenario dal lato dei prezzi delle materie 

prime. Essa si sta modificando, in maniera sostanziale, grazie all’incremento dell’offerta 

di petrolio e di gas in Nord America legato alle estrazioni di shale gas e shale oil. Il 

forte incremento della produzione osservato nel corso degli ultimi due anni è stato 

compensato da una riduzione dell’offerta dei paesi Opec e dell’Arabia Saudita in 

particolare. Le quotazioni si sono quindi stabilizzate (il DEF  assume un’ipotesi di 

prezzo del petrolio poco sotto i 100 dollari al barile per tutto il periodo delle previsioni), 

ma a fronte di una riduzione dei volumi estratti e dei prezzi dei paesi produttori. Se le 

quotazioni dovessero evidenziare nuove riduzioni (non si può escludere che alcuni paesi 

tentino di incrementare la produzione generando un rapido eccesso di offerta che si 

tradurrebbe, a sua volta, in una ulteriore caduta delle quotazioni), si potrebbe produrre 

una accelerazione della crescita internazionale. 

Un secondo elemento positivo per l’area euro può derivare dalla recente apertura della 

BCE alle misure di “quantitative easing”, attraverso acquisti sul mercato di titoli emessi 

da soggetti privati per un ammontare considerevole. Per ora non sono noti i dettagli 

della misura. L’eventualità di un intervento di questo tipo, ispirato all’obiettivo di 

prevenire rischi di deflazione dell’economia, va ricollegata anche agli effetti positivi sul 

sistema bancario, e potrebbe determinare anche condizioni favorevoli al finanziamento 

del debito pubblico. Per i paesi periferici ne deriverebbe il doppio effetto di un basso 

livello dei tassi d’interesse di riferimento (quelli sui bund tedeschi), cui si potrebbe 

sovrapporre una riduzione degli spread. Per l’Italia ne deriverebbero effetti positivi sui 

conti pubblici, riducendo l’ammontare della spesa per interessi. L’aumento dell’offerta 

di moneta potrebbe anche favorire un graduale indebolimento dell’euro rispetto alle 

maggiori valute internazionali. 
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4. 

I rischi dello scenario esterno vanno invece ricondotti, in buona misura, al mutamento di 

regime, in senso restrittivo, nella politica monetaria americana. Ai primi segnali i 

mercati hanno reagito con una fuga di capitali dai paesi (quelli emergenti) che più 

avevano beneficiato negli anni scorsi del quantitative easing della Federal Reserve. Il 

deprezzamento di diverse valute è stato contrastato dalle banche centrali di quei paesi 

attraverso aumenti dei tassi d’interesse, che hanno determinato un rapido 

deterioramento delle prospettive di crescita. Non è ancora agevole quantificare gli effetti 

sul commercio internazionale derivanti dalla bassa domanda interna e dalle svalutazioni 

di quei paesi. Il rischio è che si produca una sorta di “effetto domino” per cui altri paesi, 

sottoposti alla pressione competitiva da parte dei paesi che hanno svalutato, possano 

anch’essi lasciare scivolare il tasso di cambio. E’ in sostanza la tesi di un progressivo 

inasprimento delle “guerre valutarie”. Recentemente, alcune spinte al ribasso hanno 

iniziato ad emergere anche con riferimento alla valuta cinese, che negli anni scorsi si era 

mossa solamente al rialzo. Se la reazione dei mercati in risposta al mutamento della 

politica monetaria Usa ha per ora colpito essenzialmente i paesi emergenti, non si deve 

escludere che nei prossimi mesi le tensioni si estendano, man mano che la Fed 

procederà nella propria politica. Potrebbero risultarne penalizzati i paesi (e i mercati 

borsistici) della periferia europea che sinora hanno beneficiato degli afflussi di capitali 

provenienti dai paesi emergenti.  

In effetti, nei mesi scorsi  il quadro finanziario è risultato molto favorevole per i paesi 

europei più in difficoltà, considerando che i capitali in fuga dai paesi emergenti hanno 

trovato in queste economie rendimenti interessanti rispetto alle borse e alle obbligazioni 

delle principali economie. Si tratta, però, di un quadro suscettibile di rapidi mutamenti, 

e non a caso la BCE ha anticipato la possibilità di avviare una fase guidata dall’utilizzo 

di strumenti non convenzionali, nonostante i segnali di ripresa provenienti dal quadro 

congiunturale.  

Infine, le conseguenze sulla congiuntura europea del nuovo scenario valutario possono 

passare anche attraverso un profilo più sfavorevole per le esportazioni. Vi è il rischio 

che le esportazioni dei paesi europei, e quindi anche dell’Italia, siano penalizzate, sia 

per l’effetto diretto di riduzione della domanda dei paesi emergenti, sia per quello 
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indiretto legato alla maggiore pressione competitiva che questi stessi paesi eserciteranno 

nei prossimi mesi, guadagnando quote sui nostri mercati e su quello americano. 

 

5. 

In conclusione, nella costruzione del quadro economico internazionale il DEF assume 

per le principali variabili esogene, valori puntuali di per sé realistici, ma che 

congiuntamente definiscono uno scenario molto favorevole.  

L’economia mondiale si rafforza quanto basta per sostenere la crescita delle 

esportazioni, ma l’area dell’euro non accelera abbastanza da sollecitare i tassi 

d’interesse, che restano quindi su livelli bassissimi. Di fatto dall’esterno importiamo, 

contemporaneamente, domanda, condizioni distese dal lato dei costi e allentamento 

monetario: una combinazione ottimale ma della quale, proprio per questo, non è certa la 

permanenza nel tempo.  

Inoltre, si deve considerare che l’Italia, secondo il DEF, registrerebbe una accelerazione 

della crescita in grado di chiudere completamente il ritardo rispetto ai partners europei, 

la cui relativa debolezza appare una condizione per assicurare all’Italia tassi d’interesse 

bassissimi.  

In altri termini, il quadro del DEF, che prospetta un’economia internazionale in ripresa 

(e un prezzo del petrolio che non risale), sarebbe più coerente con una ipotesi di 

maggiore crescita anche in Europa e,  di conseguenza, con un livello dei tassi 

d’interesse più elevato soprattutto nel periodo 2017-2018. 

 

Il percorso programmatico 2014 - 2018  

6. 

Dopo due anni di profonda recessione, la politica del bilancio pubblico torna a essere 

gestita nel quadro di un progressivo rafforzamento della crescita. Tuttavia, come già 

rilevato dalla Corte in occasione dell’audizione sulla legge di stabilità, il passaggio a più 

favorevoli condizioni del ciclo economico non comporta un allentamento del vincolo di 

bilancio: il rispetto degli obiettivi europei e del dettato costituzionale richiede, al 

contrario, un ancora più stringente controllo sui saldi di finanza pubblica. I 

miglioramenti che, automaticamente, vengono trasmessi ai saldi da una crescita più 

robusta, da un recupero dei redditi, dal venir meno di esigenze emergenziali dal lato 
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della spesa, non appaiono, infatti, sufficienti ad assicurare il profilo richiesto dal patto 

europeo. Il ritorno della crescita allevia, ma non elimina lo sforzo fiscale. 

Nel dettaglio, i termini del nuovo Patto di stabilità e crescita, recepiti in Costituzione 

attraverso la legge 243/2012, non si limitano a ribadire la necessità di mantenere 

l’indebitamento nominale all’interno della soglia del 3 per cento; viene anche richiesto 

di diminuire il valore del deficit strutturale (Obiettivo di Medio Termine), ossia di 

quella componente del saldo non influenzata dal ciclo economico, per un ammontare di 

0,5 punti annui e fino al suo completo annullamento. 

Le cifre indicate nel DEF danno puntuale rappresentazione dell’accresciuta stringenza 

del vincolo di finanza pubblica. Nella quantificazione tendenziale, l’indebitamento 

nominale, in quota di prodotto, è previsto in continua riduzione, con un livello che quasi 

si azzererebbe a fine periodo (dal 3 per cento del 2013, al 2,6 per cento di quest’anno, 

fino allo 0,3 per cento del 2018).  

 

Grafico 1 

Indebitamento tendenziale e indebitamento programmatico nella prospettiva 

storica 
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Fonte: Istat; DEF 2014 

 

Già in assenza di interventi, sarebbe quindi possibile riassorbire definitivamente il 

deterioramento del saldo di bilancio registrato durante la crisi, andando anche oltre i 
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risultati di minimo storico raggiunti nel 2000 (grafico 1). Si tratta, tuttavia, di risultati 

non ancora conformi al nuovo quadro delle regole europee, in quanto non sufficienti ad 

annullare la componente strutturale dell’indebitamento; per questo il Governo delinea 

un percorso programmatico che incorpora una correzione ulteriore, il cui ammontare è 

quantificato in tre decimi di punto nel 2015 e in sei decimi di punto nel restante periodo 

di programmazione, al termine del quale il saldo di bilancio registrerebbe un avanzo: 

una condizione coerente con i nuovi vincoli, ma mai verificatasi negli ultimi 

cinquant’anni.   

 

7. 

Alla riduzione tendenziale del saldo nominale e al rigore del percorso programmatico 

indicato a partire dal 2015, il Governo contrappone un’esplicita richiesta di deroga dal 

percorso di rientro del deficit strutturale: deroga limitata al 2014 e quindi di carattere 

meramente temporaneo. Secondo le valutazioni presentate nel DEF, nel 2013 il 

disavanzo strutturale del nostro paese sarebbe, infatti, risultato pari allo 0,8 per cento del 

PIL; il percorso di avvicinamento all’Obiettivo di Medio Termine richiederebbe, 

dunque, un riduzione di questo saldo allo 0,3 per cento alla fine dell’anno in corso e il 

suo azzeramento a partire dal 2015.  

All’interno di questo percorso di severa disciplina fiscale, i regolamenti europei e la 

legge costituzionale ammettono momentanei allentamenti, in presenza di “eventi 

eccezionali che determinino un effetto rilevante sulla situazione delle finanze 

pubbliche”. Nel DEF, il Governo ritiene che tali eventi eccezionali si siano concretizzati 

con la profonda recessione del 2012-2013, nel corso della quale il vuoto di prodotto ha 

raggiunto dimensioni ben superiori a quelle compatibili con normali oscillazioni del 

ciclo economico. Una situazione avversa che si protrarrebbe anche nel 2014. Solo nel 

2015 la nostra economia rientrerebbe nel limite rappresentativo di “normali” condizioni 

recessive. La richiesta di derogare dal percorso di avvicinamento all’Obiettivo di Medio 

Termine fino al prossimo anno non sembra, dunque, inconciliabile con le indicazioni 

europee. 

Tuttavia, non può non ricordarsi come, quasi sempre in passato, l’allargamento dei 

disavanzi pubblici rispetto agli obiettivi si sia rivelato più persistente di quanto 

originariamente ipotizzato. Ed è necessario altresì sottolineare che è proprio nelle fasi di 
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espansione ciclica che occorre procedere ad un più profondo aggiustamento strutturale 

di finanza pubblica, anche al fine di recuperare margini per politiche discrezionali 

espansive capaci di contrastare le inevitabili fasi negative del ciclo (si veda il riquadro 

“Il DEF e il nuovo articolo 81 della Costituzione”)   

La scelta di posticipare al prossimo anno misure di natura correttiva può, comunque, 

essere apprezzata per un ulteriore motivo, rispetto al quale la Corte ha in più occasioni 

richiamato l’attenzione del Parlamento. Gli obiettivi di stabilizzazione della finanza 

pubblica devono essere perseguiti senza compromettere le prospettive di sviluppo del 

paese. Il corto-circuito fra rigore e crescita ha senza dubbio contributo ad approfondire 

oltre misura, nella nostra economia, le dimensioni del “vuoto di prodotto” (output gap), 

un parametro decisivo, fra l’altro, proprio al fine di ripristinare un permanente equilibrio 

strutturale dei saldi di bilancio. Con il DEF 2014, il Governo appare intenzionato a 

rafforzare ed accelerare l’impegno per il rilancio dell’economia italiana, a cui sono 

dedicate misure aggiuntive rispetto a quelle già adottate dai precedenti esecutivi. 

Significativa è, a tal riguardo, la decisione di assimilare gli annunciati interventi di 

riduzione del carico fiscale e di implementazione della revisione della spesa a riforme di 

natura strutturale. Assumere l’impegno ad una permanente riduzione delle imposte e 

della spesa comporta un’azione di ridefinizione del perimetro di operatività del settore 

pubblico, con scelte impegnative in termini di reimmissione di attività sul mercato. Un 

esito che la Corte da molto tempo considera un inevitabile portato della crisi che ha 

colpito la nostra economia.  

Se utilizzata per mettere a punto adeguate strategie di rilancio della crescita e di 

riorganizzazione dell’intervento pubblico, la deroga richiesta per il 2014 potrà rivelarsi, 

non già come un allentamento della disciplina di bilancio, quanto come uno strumento 

teso a consolidare, già partire dal 2015, il riequilibrio strutturale dei saldi di finanza 

pubblica. Su questo scambio si gioca la strategia di politica economica proposta al 

Parlamento dall’esecutivo, nella consapevolezza che le condizioni di contesto appaiono 

oggi le più favorevoli dall’avvio della crisi: per il recupero congiunturale che ha già 

preso avvio nella seconda parte dell’anno passato; per il basso livello dei tassi di 

interesse; per la fiducia che gli investitori stranieri tornano a manifestare nei confronti 

del nostro paese; per le indicazioni di un prolungamento della fase espansiva della 

politica monetaria. Vi sono, cioè, quei fattori esterni che, se colti e condivisi, potrebbero 
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finalmente favorire una riaccelerazione dei saggi di crescita della nostra economia e, al 

tempo stesso, ripristinare la compatibilità fra obiettivi di sviluppo e di stabilizzazione 

del bilancio pubblico.  

 

Il confronto con le previsioni di Consenso 

8. 

A rafforzare tale giudizio – che riflette la convinzione di essere di fronte ad una “strada 

obbligata” – possono essere riportati, molto sinteticamente, i risultati di un confronto tra 

le stime del DEF e le elaborazioni condotte dalla Corte sulle prospettive della finanza 

pubblica, nel più generale quadro macroeconomico internazionale ed interno. 

Si tratta di un contributo analitico per il quale la Corte può contare sullo stabile 

supporto, nelle forme di “Consenso”, dei principali istituti indipendenti di ricerca e di 

previsione (Cer, Prometeia e Ref). 

Nel predisporre, d’intesa con la Corte, un autonomo scenario di proiezioni economico-

finanziarie sull’arco temporale assunto dal DEF 2014, il Consenso perviene a risultati  

che, pur non indicando, a differenza del passato, scostamenti rilevanti dal quadro di 

riferimento del DEF, delineano la presenza di rischi al ribasso. 

L’inizio del 2014 si caratterizza per un andamento favorevole degli indicatori del clima 

di fiducia di famiglie e imprese e per modesti cenni di recupero della produzione; ma la 

ripresa continua ad avere ritmi inferiori alle attese. Le incertezze del quadro 

internazionale che più incidono sull’economia italiana (le oscillazioni dei tassi di 

cambio e una crescente pressione competitiva proveniente da molti paesi emergenti) 

attenuano gli effetti dell’intonazione positiva della congiuntura europea e della caduta 

dei tassi di interesse. A ciò si  accompagna il permanere di difficoltà nel ritorno a 

condizioni favorevoli nell’accesso al credito. Per l’operare di questi fattori, il quadro  di 

Consenso propone pertanto scostamenti limitati (ma crescenti nel tempo) rispetto a 

quello adottato nel DEF (tavola 1). Nel 2014 una minore capacità di penetrazione sui 

mercati esteri si ripercuote sulla previsione delle esportazioni, ma anche degli 

investimenti, che restano quasi un punto e mezzo al di sotto delle indicazioni 

governative. La più rapida ripresa del processo di accumulazione che si riscontra nello 

scenario del DEF è anche spiegabile con una diversa valutazione degli effetti 

macroeconomici dei pagamenti delle Amministrazioni pubbliche sui quali il Consenso 
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adotta stime più prudenti. Nel medio termine le differenze fra le previsioni indipendenti 

e quelle governative raggiungono il valore cumulato di un punto e mezzo per il PIL e di 

quasi 5 punti per gli investimenti. Il passo della ripresa continuerebbe, pertanto, a essere 

largamente insufficiente per riportare la nostra economia sui livelli pre-crisi. 

 

9. 

Differenze significative emergono con riguardo al quadro di finanza pubblica (tavola 2): 

l’indebitamento netto nominale sperimenta quest’anno un miglioramento, passando dal 

3 per cento del PIL al 2,8 per cento ma rimane due decimi al di sopra del dato 

governativo. Negli anni seguenti le differenze non si riducono. Tra i punti più critici, la 

Corte segnala le proiezioni  delle entrate tributarie, sulla base di valutazioni che già 

muovono dall’inatteso cedimento del 2013, ma che poi trovano supporto, ad avviso 

della Corte, nei riflessi sui prossimi anni di linee di intervento che, sotto questo aspetto, 

l’Istituto ha avuto modo di giudicare negativamente e di misurare in recenti documenti 

ed audizioni. 

Il 2013 si è chiuso con una pressione fiscale (43,8 per cento)  ridottasi di due decimi di 

punto rispetto al 2012, a fronte della crescita (cinque decimi di punto, fino al 44,3 per 

cento) che era contenuta nel preconsuntivo della Nota tecnico illustrativa al disegno di 

legge di stabilità 2014 (NTI 2014).    

Si tratta di un risultato che riflette la misura del cedimento delle entrate tributarie  

(tavola 3), la cui flessione (-1 per cento) si è rivelata più che doppia rispetto a quella del 

PIL nominale (-0,4 per cento), e che appare interamente riconducibile alla forte caduta 

delle imposte indirette (-8,5 miliardi a consuntivo, che diventano -9,4 se rapportati al 

preconsuntivo della NTI 2014).  

Questi esiti risentono, in larga parte, del protrarsi della recessione che ha investito tutte 

le variabili che influenzano  l’andamento del prelievo: dal PIL all’occupazione, dal 

reddito disponibile delle famiglie ai  consumi, dagli investimenti alle importazioni.  

Ma un’influenza non secondaria è da attribuire anche ai provvedimenti che si sono 

succeduti, a ritmo incalzante,  nel corso dell’intero 2013.  

Secondo le valutazioni ufficiali, i quattordici decreti-legge che nello scorso anno hanno 

influito sulla dinamica del prelievo avrebbero generato un effetto netto pressoché nullo 
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(appena 126 milioni di minori entrate), a fronte di una movimentazione di risorse pari, 

fra maggiori e minori entrate, a 11,8 miliardi (tavola 4). 

Si tratta di previsioni, operate in sede di Relazione tecnica ai diversi provvedimenti, che, 

sul fronte del maggior gettito, potrebbero rivelarsi sovrastimate; ciò anche in relazione 

all’intrinseca natura delle misure adottate ed alla realtà congiunturale in cui sono state 

destinate ad operare. Ed è anche possibile che lo stesso sia avvenuto di fronte alla 

maturazione di novità normative (tipico il caso dell’aumento dell’aliquota ordinaria 

IVA), frutto di decisioni assunte negli anni passati.  

Si consideri, in proposito, il  diverso grado di realizzabilità intrinseco agli aumenti di 

prelievo che hanno impattato sul 2013.  

Da un lato, le imposte dirette, in cui confluiscono provvedimenti contraddistinti (quanto 

a idoneità a produrre maggior gettito) da forti automatismi, e solo marginalmente  

influenzabili  dal comportamento dei contribuenti.  E’ quanto è avvenuto – guardando ai 

decreti-legge del 2013 - nel caso dei ripetuti aumenti degli acconti d’imposta (Irpef, 

Ires, Irap, imposta sostitutiva sugli interessi), dell’introduzione di un nuovo acconto 

(imposta sostitutiva sul risparmio amministrato) e dell’addizionale Ires a carico degli 

enti creditizi e assicurativi; tutte misure che, anche in ragione dei tempi di adozione 

(seconda metà 2013), hanno potuto contare su imponibili in larga parte già precostituiti 

e su gettiti conseguenziali. 

Dall’altro, le imposte indirette, destinatarie di interventi  la cui resa in termini di 

maggior gettito è esposta alle reazioni dei contribuenti e soggetta alle regole che 

governano l’acquisizione dell’imposta da parte dell’Erario. E’ quanto avvenuto nel caso 

degli aumenti delle imposte di fabbricazione sugli alcoli e sugli oli minerali, come pure 

in occasione dell’applicazione dal 1^ ottobre 2013 del già definito aumento dell’aliquota 

IVA;  ed è quanto probabilmente avvenuto anche nel caso del maggior gettito IVA 

atteso a seguito del pagamento dei debiti arretrati delle Amministrazioni pubbliche. Nei 

primi due casi, gli effetti sul gettito scontano la  negativa influenza  degli inasprimenti 

di prelievo sulle decisioni di spesa dei consumatori. Per quanto invece attiene all’IVA a 

debito generatasi a carico dei creditori saldati dalle Amministrazioni pubbliche, il 

risultato acquisito rivela che l’imposta assolta dalle Amministrazioni pubbliche si è 

tradotta solo parzialmente in un aumento dell’IVA versata all’Erario (si veda il riquadro 
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“IVA e pagamento dei debiti arretrati delle Amministrazioni pubbliche: i rischi di una 

copertura endogena”.).  

Inquadrato in tale contesto, il positivo andamento registrato nel 2013 dalle imposte 

dirette riflette la forza trainante dei provvedimenti adottati in corso d’anno: misure di 

anticipazione di gettito futuro capaci, nella loro “straordinarietà”,  di controbilanciare  

défaillances segnate da “ordinarie” fonti di gettito (ritenute sui redditi da lavoro 

dipendente privato e sui redditi da lavoro autonomo, autotassazione) e provocate dalla 

sfavorevole fase del ciclo economico.  

Per contro, il crollo registrato dall’imposizione indiretta riflette i fattori di crisi del 

sistema economico e, congiuntamente, la reattività del mercato per contenere gli effetti 

di inasprimento del prelievo.  

  

10. 

Le incertezze che circondano gli aumenti di gettito prodotti nel 2013 dai  provvedimenti 

d’urgenza adottati nel corso dell’anno si estendono anche al biennio successivo con un 

profilo del prelievo meno favorevole di quello assunto dal DEF (grafico 3).  

Operano in tal senso tre ordini di fattori.  

Il primo fattore è rappresentato dalla forte dipendenza delle previsioni di entrata 

formulate nel DEF da un quadro macroeconomico decisamente favorevole. Rispetto alle 

stime della previsione di Consenso, il profilo della crescita disegnato dal DEF risulta 

costantemente più sostenuto in misura compresa fra i 2 decimi di punto del biennio 

2014-15 e i 5 decimi del triennio 2016-18. Nella stessa direzione si muove il 

differenziale riscontrabile a proposito dei consumi delle famiglie, anche se tocca i livelli 

più elevati (fino a 1,1 punti) nell’ultimo triennio di programmazione. 

Il secondo fattore è stato già sottolineato dalla Corte nel documento “Le prospettive 

della finanza pubblica dopo la legge di stabilità”, presentato al Parlamento nel mese di 

febbraio scorso: il ricorso a forme di prelievo intese ad anticipare gettito futuro (circa 3 

miliardi di maggiori entrate stimati per il 2013 a fronte di ripetuti aumenti della misura 

degli acconti d’imposta) determina una flessione dell’ordine di 2 miliardi nel 2014 e di  

1 miliardo nel 2015. Ma producono effetti analoghi anche numerose misure (la più 

importante costituita dalla svalutazione dei crediti di enti creditizi e assicurativi) 

introdotte dalla legge di stabilità 2014: si tratta di oltre 3,6 miliardi, ossia i due terzi 
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delle maggiori entrate attese dalla legge per l’anno in corso; un importo che si 

ripercuoterà negativamente sul profilo del gettito futuro (in particolare su quello del 

biennio 2015-16). 

Vi è, infine, un terzo fattore che stende un velo di incertezza sulla dinamica delle entrate 

previste dal DEF 2014 e anche in questo caso si tratta di un rapporto di “dipendenza”: 

quello che lega la crescita delle entrate  attesa a partire dal 2015 all’attuazione della 

misura di revisione delle agevolazioni fiscali contenuta nella legge di stabilità 2014. Si 

tratta di una partita che vale 3 miliardi nel 2015, 7 miliardi nel 2016 e 10 dal 2017, e che 

rappresenta fra il 26 per cento e il 62 per cento delle maggiori entrate tributarie previste 

dal DEF fra il 2015 e il 2018.  

Quest’ultima incertezza, peraltro, risulta alimentata dalle difficoltà a porre mano alla 

revisione delle agevolazioni sperimentate in passato: quelle più lontane (a partire 

dall’alternativa fra tagli selettivi e tagli lineari, solo prefigurata nel 2008); quella più 

recente (in cui la revisione percentuale delle detrazioni d’imposta prevista dalla legge di 

stabilità 2014 è stata eliminata e sostituita con una parte dei proventi della  spending 

review). 

 

11. 

Per le spese, nel 2013 la decelerazione è stata anche maggiore delle attese, ma si tratta 

di un risultato legato alla contrazione imprevista della spesa in conto capitale e ad una 

spesa per interessi più contenua della previsione. Nell’ambito della spesa corrente 

prosegue invece la flessione dei redditi da lavoro, in calo di poco meno del 5 per cento 

nell’ultimo triennio (si veda al riguardo il riquadro “Le retribuzioni e la 

riorganizzazione del pubblico impiego”).  

L’andamento della spesa in conto capitale consolida una tendenza già in atto da diversi 

anni e sembra segnalare l’inefficacia delle misure contenute nel decreto di sblocco dei 

pagamenti arretrati delle Amministrazioni pubbliche, che hanno attribuito alle 

amministrazioni locali spazi finanziari.  

L’insuccesso riguarda soprattutto le amministrazioni locali, per le quali nella Nota di 

aggiornamento del DEF si prefigurava, a seguito di tali maggiori margini (esclusi dal 

Patto di stabilità interno), un aumento della spesa di oltre 4 miliardi rispetto al 2012 
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(+14,8 per cento). Il consuntivo 2013, invece, indica un livello di pagamenti pari a 27,7 

miliardi in riduzione del 4,7 per cento.  

Di contro va sottolineato il minor contenimento ottenuto in termini di spesa corrente (al 

netto della spesa sanitaria) che presenta a consuntivo una riduzione di solo l’1,2 per 

cento, a fronte di una flessione prevista del 4,9 per cento. 

Anche nelle previsioni del Governo la tenuta del quadro di finanza pubblica si basa sulla 

conferma di un profilo decrescente della spesa in conto capitale, sia a legislazione 

vigente che a politiche invariate, che non appare coerente con le esigenze che derivano 

dai diversi interventi di riforma strutturale. 

Va sottolineato che, per il totale delle spese delle Amministrazioni pubbliche, le 

previsioni di Consenso sono inferiori a quelle ufficiali, in valore assoluto, per il biennio 

2014 – 2015,  mentre le superano nel triennio finale dell’esercizio di previsione. In 

particolare, ad eccezione del 2014, la previsione di Consenso della spesa primaria è 

superiore a quella ufficiale, con differenze che crescono anno dopo anno fino a 

raggiungere i 9 miliardi di euro nel 2018. La spesa per interessi, a sua volta, è nelle 

previsioni di Consenso inferiore a quella del Governo nel triennio 2014-2016, mentre 

diventa significativamente più elevata nel biennio finale. 

 

Osservazioni conclusive 

12. 

In conclusione, siamo di fronte ad una strategia che sposta l’attenzione, è bene ribadirlo, 

da misure correttive di breve periodo all’urgenza e alla ineludibilità di scelte coraggiose 

e riforme profonde, in grado di incidere sui fattori che ostacolano la crescita. Una  

gestione di politica economica, in altri termini, che mira ad un significativo 

miglioramento del prodotto potenziale, ossia a quella componente della crescita che non 

dipende dal ciclo economico. Nella consapevolezza che solo così sarà possibile 

riconciliare gli obiettivi della crescita con quelli della stabilità della finanza pubblica. 

A tal fine, il percorso di riequilibrio dei conti pubblici non dovrebbe essere valutato 

facendo esclusivo riferimento a regole basate su parametri altamente discrezionali, ma 

dalle implicazioni molto impegnative, che imporrebbero manovre restrittive anche in 

condizioni, come quella attuale dell’Italia, favorevoli al consolidamento del saldo 

nominale di bilancio (si veda il riquadro “L’obiettivo di indebitamento strutturale”). 
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Ma è opportuno anche tenere a mente che è proprio nelle fasi di espansione ciclica che 

occorrebbe procedere all’aggiustamento strutturale di finanza pubblica, anche al fine di 

recuperare margini per politiche discrezionali espansive capaci di contrastare le 

inevitabili fasi avverse del ciclo. Proprio di recente si è sperimentato quali effetti 

negativi, sul livello del reddito e dell’occupazione, possano conseguire ad un 

aggiustamento della finanza pubblica in una fase recessiva. 

Va, allora, assegnata la priorità ad interventi che devono affrontare una crisi dalle 

dimensioni senza precedenti per il nostro paese e contrastare il declino del nostro 

sistema produttivo, che rappresenta oggi l’emergenza nazionale sulla quale va 

concentrata e misurata la capacità di intervento. Una strada impervia e ancora lunga da 

percorrere. Se è vero che nel 2018 rispetto ad oggi la disoccupazione potrà ridursi di 2,4 

punti, il prodotto e i consumi  pro-capite potranno crescere, rispettivamente di 6 e 4 

punti e gli investimenti in macchinari di 19 punti percentuali, è anche vero che nel 

confronto con i valori pre-crisi la disoccupazione rimarrebbe superiore di oltre 4 punti, 

il prodotto e i consumi procapite inferiori rispettivamente del 5 e del 6 per cento,  gli 

investimenti in macchinari dell’11 e quelli in costruzioni del 24 per cento. 

E’ necessario, quindi, mantenere un solido filo conduttore nella strategia complessiva di 

politica economica e di finanza pubblica, rafforzando l’efficacia delle riforme e degli 

interventi avviati e concentrando su di essi le risorse disponibili.  

Il PNR sembra muovere in questa direzione, anche quando prefigura, a fronte degli 

squilibri macroeconomici, specifici interventi da completare ed attivare. In presenza di 

limitati spazi finanziari, il contributo per la crescita è ricercato in una attenta selezione 

delle misure in grado di incidere sulle potenzialità di sviluppo (formazione, scuola, ecc), 

riattivando per questa via il potenziale produttivo e il lavoro. Tutto ciò prevedendo di 

portare a compimento quanto già avviato, superando ritardi di attuazione non più 

accettabili, concentrando i nuovi interventi su aree selezionate e procedendo con un 

rapido ridisegno di strutture e forme organizzative. 

Come la Corte ha più volte sottolineato, pur nella consapevolezza che sussistano ancora 

margini per una razionalizzazione della spesa e per il riassorbimento di inefficienze e 

distorsioni gestionali, il rafforzamento degli interventi per l’efficientamento delle 

strutture amministrative va inteso anche nel significato, più impegnativo e complesso, di 

ripensamento delle modalità di prestazione dei servizi pubblici e delle modalità di 
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accesso, in un contesto sociale e demografico profondamente mutato. Ma la revisione 

della spesa e il ridisegno delle strutture organizzative non devono essere solo ispirati da 

esigenze di copertura finanziaria; essi devono basarsi su una chiara strategia di governo 

della spesa, in cui il ridisegno sia frutto di una nitida visione circa il profilo che si 

intende assegnare al sistema pubblico dei prossimi decenni. 

Dare attuazione concreta ad interventi in grado di riattivare la crescita con rapidità ed 

efficacia rappresenta una necessità immediata per offrire risposte al Paese. Ed è una 

sfida che rischia di essere senza prove di appello. Ciò a maggior ragione se, come 

rilevato in precedenza e come scaturisce dal quadro di finanza pubblica di Consenso, i 

risultati, a fronte di una crescita più lenta e di un trascinamento dal 2013 delle 

distorsioni evidenziate sul fronte delle entrate,  si dovessero presentare meno positivi di 

quanto previsto dal Governo.  

 


