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Analizzare seppur brevemente le condizioni in cui versa la Pubblica amministrazione appare essenziale per 
comprendere la natura degli input, valorizzare al massimo gli output e raggiungere l’outcome del Public value.  
Quanto spende lo Stato italiano per mantenere i dipendenti pubblici? I dipendenti pubblici sono troppi? Qual 
è la performance della Pubblica amministrazione nella percezione di cittadini e imprese? Rispondere a queste 
domande ci darà modo di capire se gli investimenti dello Stato italiano nella Pubblica amministrazione risulta-
no adeguati al perseguimento degli obiettivi, se gli output e soprattutto gli outcome sono all’altezza delle aspet-
tative dei destinatari dei servizi pubblici e se le risorse vengono utilizzate in modo efficace ed efficiente. L’Italia 
nel 2018 ha speso 172,36 miliardi di euro, il 10% del PIL, per pagare i dipendenti pubblici. Il costo delle pubbli-
che amministrazioni è assai più elevato, se si considerano le spese per consumi intermedi1, vale a dire l’insieme 
dei beni e dei servizi che vengono utilizzati come input nel processo di produzione, che ammontano a 143,86 
miliardi di euro. Secondo la vulgata, la Pubblica amministrazione italiana si colloca tra le più costose d’Europa. 
In realtà, dal confronto con i principali Paesi europei, emerge che la spesa per i redditi dei dipendenti pubblici 
nel 2018, registra un livello assai più contenuto rispetto alla Germania (-50,4%), Gran Bretagna (-24,7%) e Fran-
cia (-70,7%) e più elevato solo rispetto alla Spagna (+25,9%) e alla media UE (+21,97%). Il grafico 1 mostra, inol-
tre, che l’Italia ha registrato, nel periodo 2013-2018, l’incremento retributivo più basso, pari al 3,35% contro il 
7,71% della Francia, il 17,60% della Germania, il 9,50% della Gran Bretagna, l’11,54% della Spagna e il 10,27% 

Uno sguardo sulla Pubblica amministrazione

Si ringraziano il Prof. Lorenzo Saltari e il Prof. Alessandro Natalini per gli spunti di riflessione, le sollecitazioni critiche e i pre-
ziosi suggerimenti.
1 Si veda Ufficio parlamentare di bilancio (2017), I consumi intermedi delle amministrazioni pubbliche, Focus tematico, 

n.3, 20 marzo <https://bit.ly/3fXiywn>.

a cura di Michela Giovannelli e Davide Nugnes 

Grafico 1
Spesa redditi lavoro PA nei Paesi UE

Fonte: Conto annuale 2019 – Dati Ragioneria generale dello Stato (IGOP) su anno 2017

50

100

150

200

250

300

350

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

FRANCIA

GERMANIA

ITALIA

REGNO UNITO

SPAGNA

EU 28

DOI: 10.1485/2532-8549-202001-8

https://bit.ly/3fXiywn


145

SINAPPSI - Connessioni tra ricerca e politiche pubbliche | Anno X | n. 1/2020 | Rivista quadrimestrale dell’Inapp

Giovannelli, Nugnes | Uno sguardo sulla Pubblica amministrazione

della media UE. Se consideriamo il periodo 2013-2017, la variazione percentuale è prossima allo zero. Analizzan-
do la spesa per redditi da lavoro dipendente delle pubbliche amministrazioni in relazione al PIL, il dato italiano si 
mostra in linea con la media UE, con un rapporto in diminuzione dal 2013 al 2017 e un valore del 2018 inferiore 
dello 0,2% rispetto al 2013. L’analisi della serie storica sul numero dei dipendenti mostra una progressiva riduzio-
ne dal 2008 al 2017. A titolo esemplificativo, il comparto Ministeri nel decennio considerato ha perso 33.683 ad-
detti, corrispondenti al 18,4% di quelli in attività alla fine del 2008. La Presidenza del Consiglio dei Ministri (di se-
guito PCM) presenta sull’intero decennio una riduzione di personale del 13,8%, pari a una perdita di 334 unità. 
Il rapporto tra il numero dei dipendenti pubblici italiani e la popolazione residente è il più basso tra i Paesi con-
siderati, attestandosi nel 2018 al 5,50% contro l’8,40% della Francia, il 5,80% della Germania, il 7,80% della Gran 
Bretagna e il 6,70% della Spagna. Tale rapporto, nel periodo 2013-2018 è sostanzialmente stabile in tutti i Paesi 
esaminati. Dal confronto con gli altri Paesi europei riguardo sia al numero dei dipendenti pubblici che alla spesa 
per redditi del pubblico impiego emerge, quindi, che l’Italia è sostanzialmente in linea con essi.  Analizzando i dati 
della crescita economica ci si accorge, senza grosse sorprese per la verità, che l’Italia è fanalino di coda tra i Paesi 
considerati (tabella 3). Il grafico 2 che segue mostra come il nostro Paese non sia ancora riuscito a tornare ai livel-
li di PIL del 2006, segnando un ritardo notevole sia in termini di crescita, molto prossima alla stagnazione, sia in 
termini di valore del PIL. Se non si può affermare che l’inefficienza della Pubblica amministrazione sia la sola cau-
sa della stagnazione italiana, è però senz’altro vero che un’amministrazione capace di creare valore per cittadini e 
imprese potrebbe avere un ruolo determinante nella ripartenza del Paese. Sul fronte della customer satisfaction, 
l’indice europeo della qualità di governo (EQI) ci restituisce un quadro non proprio edificante. L’Italia, anche qui, 
è agli ultimi posti. Segno evidente che i cittadini italiani non sono affatto soddisfatti della propria burocrazia. Sul 
versante delle imprese la situazione non è affatto migliore. Dal rapporto annuale della Banca mondiale Doing bu-
siness emergono alcuni dati interessanti. L’Italia nel 2020 occupa il 58° posto su 190 Paesi, in calo di sette posizio-
ni rispetto all’anno precedente e di ben dodici rispetto al 2018. Davanti a noi non solo Paesi come il Regno Unito, 
la Francia, la Germania e la Spagna, ma anche l’Estonia, la Turchia, il Portogallo, il Rwanda, la Serbia, l’Armenia, la 
Croazia e il Marocco. Il nostro Paese può vantare buone performance in aree come starting a business e trading 
across borders, ma pessime in altre, in particolare getting credit e paying taxes. Inoltre, il rapporto sub-nazio-
nale, che effettua una cross examination tra varie città del nostro Paese2 evidenzia che diverse amministrazioni 

Tabella 1
Spesa redditi lavoro PA nei Paesi UE in rapporto al PIL. Val %

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Francia 12,70 12,80 12,80 12,80 12,80 12,70 12,70 12,70 12,70

Germania 7,60 7,60 7,70 7,80 7,90 8,00 8,30 8,50 8,60

Italia 10,20 10,10 9,90 9,90 9,80 10,00 10,10 10,20 10,20

Regno Unito 9,10 9,10 9,00 9,10 9,30 9,40 9,60 9,90 10,10

Spagna 11,20 11,20 11,10 10,90 10,80 10,90 11,20 11,40 11,60

Eu 28 9,90 10,00 10,01 9,90 9,90 10,00 10,10 10,30 10,50

Fonte: Conto annuale 2019 – Dati Ragioneria generale dello Stato (IGOP) su anno 2017

2 I dati sono stati estrapolati dal report World Bank (2019), Doing Business in the European Union 2020. Greece, Ire-
land and Italy, Washington (DC), World Bank <https://bit.ly/3g88iCq>, nel quale oltre a Roma vengono esaminate le città 
di Torino, Milano, Padova, Genova, Bologna, Firenze, Ancona, Napoli, Bari, Reggio-Calabria, Palermo, Cagliari con riferi-
mento a cinque aree amministrative tra le dieci aree di riferimento, ovvero: starting a business, dealing with construction 
permits, getting electricity, registering a property, enforcing contracts.

https://bit.ly/3g88iCq
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chiamate ad applicare le stesse norme 
producono performance differenti. L’av-
vio di un’attività di impresa richiede 5 
giorni ad Ancona e Milano e 11 giorni 
a Roma; per il rilascio di un permesso 
di costruire occorrono 105 giorni a Mi-
lano e 326 giorni a Reggio Calabria; per 
l’allaccio elettrico occorrono 75 giorni a 
Bologna contro i 231 di Palermo, i tem-
pi di registrazione di una proprietà im-
mobiliare variano dai 16 giorni di Roma 
ai 26 giorni di Bari e Padova; la risolu-
zione delle dispute commerciali richie-
de 860 giorni di tempo a Torino contro i 

1750 giorni di Reggio Calabria. La Banca mondiale suggerisce di compiere uno sforzo nella direzione dell’allinea-
mento di tutte le realtà amministrative alla performance delle città più virtuose. In questo modo l’Italia potreb-
be scalare il ranking mondiale di ben 15 posizioni guadagnando il 43° posto. Se cittadini e imprese consegnano 
un quadro non confortante della nostra Pubblica amministrazione, le cose non migliorano sul fronte dell’inno-
vazione digitale. Il 26 novembre 2019, le sezioni riunite in sede di controllo della Corte dei conti hanno pubbli-
cato il referto in materia di informatica pubblica3, dal quale emerge che l’Italia si colloca al terzultimo posto in 
Europa per attuazione dell’Agenda digitale4. Secondo la Corte dei conti, in estrema sintesi, le cause di tale ri-

Tabella 3
Rapporto tra dipendenti PA e popolazione residente. Val %

Fonte: Conto annuale 2019 – Dati Ragioneria generale dello Stato (IGOP) su anno 2017

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Francia 8,50 8,50 8,50 8,50 8,40 8,40

Germania 5,70 5,70 5,70 5,70 5,70 5,80

Italia 5,50 5,50 5,50 5,50 5,60 5,50

Regno Unito 8,10 8,10 7,90 7,80 7,80 7,80

Spagna 6,30 6,30 6,40 6,50 6,50 6,70

Grafico 2
L’evoluzione del PIL nei principali Paesi UE

Fonte: dati Ragioneria generale dello Stato-IGRUE <https://bit.ly/3ers8au>
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3 <https://bit.ly/2Vg2EoN>.
4 Vedi anche Arpaia C.M, Ferro P., Giuzio W., Ivaldi G., Monacelli D. (2016), L’e-Government in Italia: problemi e prospetti-

ve, Questioni di economia e finanza - Occasional papers n.309, Roma, Banca d’Italia <https://bit.ly/381QYeJ>.

https://bit.ly/2Vg2EoN
https://bit.ly/381QYeJ
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5 Il giudice contabile evidenzia che, ai fini di una regìa unitaria sul digitale, andrebbe innanzitutto meglio chiarita la riparti-
zione di competenze tra AgID e Ministero dello Sviluppo economico, entrambi titolari di funzioni destinate a incidere sul-
le strategie per il perseguimento degli obiettivi dell’Agenda digitale europea (Strategia per la crescita digitale 2014/2020 
e Piano nazionale per la banda ultralarga). Come pure andrebbe svolta una compiuta riflessione sulla coesistenza di più 
attori di vertice nella strategia nazionale, quali il nuovo Ministero per l’Innovazione, il Dipartimento della Funzione pub-
blica (nel suo ruolo di indirizzo, coordinamento e monitoraggio dello stato di attuazione della strategia digitale della PA 
italiana), il nuovo Dipartimento per la Trasformazione digitale (chiamato anch’esso a funzioni strategiche, oltre che im-
pegnato direttamente su progetti nazionali e che assorbe le funzioni e la struttura del Commissario straordinario del Go-
verno per l’attuazione dell’Agenda digitale) e l’AgID (soggetto responsabile dell’attuazione dell’Agenda medesima).

6 <https://bit.ly/2YvHQvm>.
7 La Commissione europea, al fine di misurare sinteticamente i progressi nei processi di digitalizzazione dei vari Pae-

si dell’Unione, elabora da qualche anno un indice sintetico denominato Digital Economy and Society Index (DESI), che 
aggrega una serie d’indicatori relativi a cinque dimensioni di analisi interconnesse: connettività (sviluppo e qualità 
dell’infrastruttura disponibile per le comunicazioni in banda larga), capitale umano (disponibilità di competenze ne-
cessarie per trarre vantaggio dalle possibilità offerte dalla società digitale), uso di Internet (gamma di attività che i 

tardo non sono ascrivibili alla scarsezza 
delle risorse pubbliche, ma vanno ricer-
cate nella numerosità, frammentazio-
ne e duplicazione degli interventi, nella 
insufficiente interoperabilità e integra-
zione dei servizi sviluppati, nonché nel 
mancato presidio delle risorse5. Tema 
centrale è, poi, quello delle competen-
ze digitali. Infatti, le scarse competen-
ze informatiche dei dipendenti pubblici 
danno luogo a numerose esternalizza-
zioni e affidamenti a società in house. I 
dati della Corte dei conti risultano inol-
tre in linea con quanto evidenziato dal-
la Commissione europea, nella cornice 
dei dati estratti dall’indice sintetico de-
nominato Digital Economy and Society 
Index (grafico 3, DESI)6. Con particola-
re riferimento ai servizi pubblici digitali, 
l’Italia si piazza al 18° posto tra gli Stati 
Membri dell’UE, con buoni risultati per 
quanto riguarda gli open data e i servi-
zi di sanità digitale7. Presenta tuttavia 
uno scarso livello di interazione online 
tra le autorità pubbliche e l’utenza: solo 
il 37% degli italiani interagiscono con la 
PA tramite applicativi digitali. In conclu-
sione, l’Italia ha evidentemente biso-
gno di un cambio di passo. La macchi-
na del cambiamento sarà guidata dalla 
politica, che, però, avrà bisogno di un 
management all’altezza delle sfide che 
il Paese è chiamato ad affrontare. L’e-

Tabella 4
EQI UE 2017 (Indice europeo sulla qualità della Pubblica  
amministrazione)

Nota: il dato si riferisce all’indagine relativa all’anno 2017. L’EQI è l’unica misura della 
qualità istituzionale disponibile a livello regionale nell’Unione europea. È stato finanzia-
to dalla Commissione europea nel 2010 e poi nuovamente nel 2013 e nel 2017 e mira 
a rilevare le percezioni e le esperienze del cittadino comune per quanto concerne la 
corruzione e la misura in cui valuta come imparziali e di buona qualità i servizi pubblici 
nella propria regione di residenza.

Fonte: European Quality of Government Index 2017 <https://bit.ly/3dwCvsf>

Area Euro EQI 2017 Qualità Imparzialità Corruzione

Finlandia 80,5 82,3 82,9 82,2

Paesi Bassi 75,6 82,9 78,8 72,9

Lussemburgo 75,5 79,3 76,7 78,1

Germania 71,4 77,7 74,3 71,1

Irlanda 67,7 71,7 74,5 66,7

Austria 66,9 71,3 76,3 63,4

Belgio 62,8 70,5 63,8 65,5

Francia 58,3 66,0 63,4 58,3

Estonia 54,4 58,2 61,1 57,8

Portogallo 50,1 60,2 55,7 49,8

Malta 47,7 53,3 56,0 49,8

Cipro 47,0 54,2 51,8 51,4

Lituania 43,6 56,1 51,0 41,3

Slovenia 43,0 50,8 50,2 45,4

Spagna 42,2 56,8 48,4 39,6

Lettonia 38,2 50,8 45,4 37,6

Slovacchia 31,7 48,3 36,4 31,6

Italia 24,7 41,0 29,6 26,9

Grecia 19,1 27,5 29,4 25,0
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 cittadini di un Paese effettuano in rete), integrazione della tecnologia digitale (disponibilità di tecnologia digitale per sup-
portare le imprese a migliorare l’efficienza, ridurre i costi, procurarsi nuovi clienti e partner, allargare i mercati di riferi-
mento), servizi pubblici digitali (capacità di erogare servizi pubblici attraverso contenuti online). Il dato relativo al 2020, 
mostra l’Italia al quartultimo posto tra i Paesi dell’Unione. L’Italia si pone a un livello inferiore alla media UE per tutti gli 
indicatori e in modo particolarmente accentuato per il capitale umano <https://bit.ly/2NnKdKD>.

mergenza pandemica degli ultimi mesi ha mostrato, se mai ve ne fosse stato bisogno, l’indispensabilità di bra-
vi tecnici, sia per supportare le scelte politiche, sia per mettere in campo modelli organizzativi capaci di tradur-
re tempestivamente in opera le scelte del legislatore.

Grafico 3
Ranking 2020 del DESI (Indice di digitalizzazione dell’economia e della società)

Fonte: European Commission <https://bit.ly/3dyDiJ4>


