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Missioni e programmi: principio della finalità della spesa 
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Introduzione 
La classificazione della spesa per missioni e programmi richiede che tutte le risorse dell’ente siano 
rappresentate in bilancio secondo la finalità della spesa stessa, ossia secondo “le funzioni principali 
e gli obiettivi strategici perseguiti con la spesa” (legge 196/2009, art. 21, comma 2). L’art. 2, della 
legge 196/2009, stabilisce, tra l’altro:  

• l’armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio “dei medesimi enti e i 
relativi termini di presentazione e approvazione, in funzione delle esigenze di 
programmazione, gestione e rendicontazione della finanza pubblica”, comma 1, 

• l’adozione di regole contabili uniformi e di un comune piano dei conti integrato; l’adozione 
di comuni schemi di bilancio articolati in missioni e programmi “coerenti con la 
classificazione economica e funzionale individuata dagli appositi regolamenti comunitari in 
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materia di contabilità nazionale e relativi conti satellite” (… e …) “raccordabili con quelli 
adottati in ambito europeo ai fini della procedura per i disavanzi eccessivi”, commi 1 e 2. 

Quanto sopra richiamato permette di definire: 

1. l’ambito di riferimento, costituito dalle amministrazioni pubbliche soggette alle disposizioni 
previste dal decreto legislativo 31 maggio 2011, n. 91,  

2. il principio di classificazione della spesa secondo la finalità, come anche richiamato dal 
Decreto del presidente del consiglio dei ministri Presidente del Consiglio dei Ministri 12 
dicembre 2012: “Definizione delle linee guida generali per l’individuazione delle missioni 
delle amministrazioni pubbliche ai sensi dell’articolo 11, comma 1, lettera a), del decreto 
legislativo 31 maggio 2011, n. 91” 

e, attraverso le disposizioni dell’articolo 2, commi 1 e 2, della legge 196/2009 mirate a consentire il 
perseguimento degli obiettivi di finanza pubblica e il consolidamento e monitoraggio dei conti 
delle amministrazioni pubbliche 

3. il quadro complessivo della finanza pubblica cui le amministrazioni pubbliche 
(sostanzialmente coincidenti con gli enti non territoriali) devono rifarsi ai fini del 
consolidamento dei conti delle amministrazioni pubbliche. 

Al fine di fornire elementi utili per una corretta applicazione del criterio della spesa per finalità 
viene di seguito richiamato il percorso che ha portato all’introduzione delle missioni e programmi 
nel bilancio dello Stato, le definizioni di missioni, programmi e macroaggregati, alcune indicazioni 
per la classificazione, congiuntamente ad alcuni esempi pratici; viene, infine, presentata la 
classificazione di riferimento della spesa pubblica COFOG, valida nel contesto generale di 
contabilità nazionale, a cui debbono fare riferimento anche le amministrazioni pubbliche tenute 
all’applicazione delle disposizioni del citato DPCM. 

 

La classificazione per finalità della spesa 
 

L’introduzione delle Missioni nel bilancio dello Stato 
 

Con la Direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 12 marzo 2007, nel corso dell’anno 
2007,  è stata definita la nuova struttura del bilancio dello Stato  con l’obiettivo primario di 
rendere diretto il legame tra risorse stanziate e azioni perseguite e con lo scopo di avere un 
bilancio più trasparente che fornisse anche ai non addetti ai lavori la possibilità di visualizzare le 
scelte pubbliche effettuate sia dal punto di vista della loro quantificazione  che dal punto di vista 
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della rispondenza al programma di Governo. In sostanza la struttura del Disegno di Legge di 
Bilancio 2008 ha consentito  di individuare più chiaramente le principali funzioni svolte dallo Stato 
al fine di arrivare a conoscere le modalità della spesa da parte dello Stato stesso. Questa nuova 
struttura del bilancio ha capovolto  l’impostazione passando da un bilancio basato sulla struttura 
organizzativa delle amministrazioni (chi gestisce le risorse) ad un bilancio che ha come fulcro 
principale le funzioni da svolgere (cosa si fa con le risorse) e gli obiettivi da perseguire. La 
presentazione del bilancio, a partire dall’anno 2008, ha scelto la via funzionale nel rappresentare 
le risorse disponibili e di conseguenza ha individuato  le missioni e i programmi, definiti d’intesa 
con le Amministrazioni centrali dello stato. Ogni missione si realizza concretamente attraverso i 
programmi. Ciascun programma  è il punto focale della nuova classificazione del bilancio dello 
Stato perché è il livello sufficientemente dettagliato di aggregazione tale da consentire al 
Parlamento di poter scegliere come impiegare le risorse tra scopi alternativi attraverso una 
maggiore consapevolezza – tramite la rappresentazione univoca delle finalità perseguite, senza 
perdere gli attuali elementi già presenti nel quadro classificatorio del bilancio- e una migliore 
leggibilità e trasparenza del bilancio, che consente una migliore rendicontazione delle attività 
svolte con le risorse allocate in modo che sia più chiaro quanto si spende e per cosa si spende. 

 

La struttura del bilancio dello Stato 
 

La legge  196/2009 formalizza la struttura del bilancio per missioni e programmi che era già stata 
introdotta in bilancio a partire dal 2008, a legislazione vigente, senza modificare l’unità di 
approvazione parlamentare del bilancio stesso e che aveva spostato l’ottica dell’esposizione dei 
dati contabili dall’aspetto della responsabilità a quello della finalità.  

La configurazione del bilancio, ai sensi degli articoli 21 e 25 della legge 196/2009, è imperniata 
sulle missioni, i programmi e i macroaggregati. Le missioni rappresentano le funzioni principali e gli 
obiettivi strategici perseguiti con la spesa; i programmi costituiscono aggregati diretti al 
perseguimento degli obiettivi definiti nell’ambito delle missioni e diventano l’unità di voto per 
approvazione del bilancio. I macroaggregati sono aggregazione delle voci economiche di spesa che 
permettono una rappresentazione più sintetica rispetto a quella fornita attraverso la 
classificazione economica. 

Con la riforma è data evidenza anche al raccordo tra la rappresentazione per missioni e programmi 
e la classificazione funzionale COFOG che, introdotta quale classificazione di riferimento funzionale 
per il bilancio dello Stato con la legge 94/1997, viene mantenuta quale termine di riferimento per 
le comparazioni a livello europeo. Secondo quanto previsto dall’articolo 21 della legge 196/2009, a 
ciascun programma deve essere associata la classificazione funzionale COFOG, articolata al 
secondo livello (gruppi). Nel caso in cui il programma corrisponda a due o più funzioni è  precisata 
la percentuale di attribuzione ai corrispondenti gruppi. 
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Le missioni e i programmi delle amministrazioni centrali dello Stato sono aggiornati annualmente 
in corrispondenza con il disegno di legge di bilancio e sono disponibili sul sito istituzionale del 
Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato. Per quanto concerne le missioni e i programmi 
per il bilancio 2013  è possibile far riferimento a Missioni e programmi 2013.  

Missioni 
La definizione delle missioni presente nel decreto legislativo 91/2011 è mutuata dall’articolo 21, 
comma 2, della legge 196/2009, come anche avviene nel decreto legislativo 118/2011 con 
riferimento agli enti territoriali e, per le università, nell’art. 4 del decreto legislativo 18/2012,  allo 
scopo di dare una effettiva uniformità al principio di rappresentazione contabile della spesa di 
tutte le amministrazioni pubbliche. Nello specificare che le missioni costituiscono le funzioni 
principali e gli obiettivi strategici perseguiti dalle amministrazioni pubbliche nell'utilizzo delle 
risorse finanziarie, umane e strumentali ad esse destinate, il legislatore ha voluto evidenziare la 
necessità che secondo il principio della finalità vanno classificate tutte le spese delle 
amministrazioni. La rappresentazione della spesa per missioni e programmi integra il sistema di 
regole contabili di cui al  citato decreto. Pertanto, tale classificazione per missioni e programmi 
costituisce elemento fondamentale della rappresentazione di bilancio delle amministrazioni 
pubbliche, le cui corrispondenti codificazioni sono informazioni obbligatorie che devono essere 
contenute in ciascuna transazione elementare, intesa come ogni atto gestionale compiuto dal 
responsabile della spesa che viene iscritto nelle rilevazioni contabili. Questo comporta che per 
dare una corretta rappresentazione della spesa secondo la finalità, a ciascuna tipologia di spesa va 
attribuito il codice secondo la struttura per missioni e programmi. Ciò deve avvenire per tutte le 
operazioni di spesa, comprese nei titoli in cui la spesa stessa si articola. Si ha, di conseguenza, la 
ripartizione secondo la struttura per missioni e programmi delle spese di personale, dell’acquisto 
di beni e servizi, della spesa per investimenti, dei trasferimenti sia destinati ad altre 
amministrazioni pubbliche sia ad altri soggetti esterni al perimetro delle amministrazioni 
pubbliche, di parte corrente e di conto capitale. Lo stesso concetto vale per quanto riguarda 
l’articolazione delle partite finanziarie che devono essere classificate secondo la finalità per cui 
vengono acquisite.   

 

Programmi 

Ciascuna missione si realizza concretamente attraverso  i programmi che   rappresentano 
aggregati omogenei di attività svolte all’interno di ciascuna amministrazione, per perseguire gli 
obiettivi definiti nell’ambito delle missioni, ossia le finalità istituzionali, riconosciute 
all’amministrazione stessa. Le attività considerate sono svolte attraverso l’uso di risorse umane, 
finanziarie e strumentali, come sottolineato dall’art. 10, comma 1, del decreto legislativo 91/2011. 
Pertanto anche l’articolazione economica della spesa, attraverso i macroaggregati, deve essere 
declinata secondo le finalità.  

http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/e-GOVERNME1/Contabilit/Pubblicazioni/MissionieProgrammi/MissioniProgrammi-2012_10.pdf
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È importante sottolineare che la realizzazione di ciascun programma deve essere attribuita ad un 
unico centro di responsabilità amministrativa,  corrispondente all’unità   organizzativa   individuata  
in conformità con i regolamenti di organizzazione, ovvero, con altri idonei provvedimenti adottati 
dalle singole amministrazioni pubbliche, come richiamato dal citato DPCM all’art. 4, comma 2, in 
attuazione del decreto legislativo 91/2011, art. 11, comma 2. Questa disposizione richiede, quindi, 
che non ci sia sovrapposizione tra le attività svolte dai diversi centri di responsabilità 
amministrativa sui programmi, indirizzando verso un percorso di specializzazione in base alle 
finalità della spesa. In ogni caso, risulta evidente come, invece, sia possibile che a un unico centro 
di responsabilità possano corrispondere  più programmi di spesa.  

La definizione adottata per i programmi risponde all’esigenza di individuare una partizione delle 
attività complessivamente messe in atto dall’amministrazione per raggiungere l’obiettivo della 
missione, tale che ciascuno dei programmi contenga attività omogenee tra di esse e diverse da 
quelle contenute negli altri programmi. Una scelta importante fatta dal legislatore in questo 
ambito, viene riconosciuta nell'autonomia lasciata alle amministrazioni nella individuazione dei 
programmi di propria pertinenza nel rispetto dei criteri individuati nel DPCM 12 dicembre 2012.  

Per dare indicazioni sulla rappresentazione della spesa secondo i programmi, a titolo 
esemplificativo, prendendo come riferimento il bilancio dello Stato, si possono considerare i 
programmi in cui si articola la missione relativa all’ordine pubblico e sicurezza. Ciascuno di essi è 
composto da attività che vengono messe in atto per raggiungere l’obiettivo complessivo della 
missione, cioè garantire la sicurezza pubblica, attraverso i diversi tipi di intervento demandati alle 
competenze di alcune amministrazioni centrali dello Stato. Pertanto le attività della Guardia di 
finanza fanno capo al Ministero dell’economia e delle finanze, la pubblica sicurezza e le attività dei 
Carabinieri a tutela dell’ordine pubblico fanno capo al Ministero dell’interno, la sicurezza in mare 
fa capo al Ministero delle infrastrutture e dei trasporti e la sicurezza in ambito rurale e montano fa 
capo al Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali.  

 

Macroaggregati  
I macroaggregati costituiscono l'articolazione dei programmi secondo la natura economica della 
spesa e sono determinati coerentemente con la struttura del piano dei conti integrato. Ciò 
significa che la rappresentazione di bilancio per finalità - attraverso i successivi livelli di 
classificazione composti da missioni, programmi e macroaggregati - realizza anche la concordanza 
con la natura economica della spesa attraverso i livelli del piano dei conti integrato corrispondenti 
ai macroaggregati. Il decreto legislativo 91/2011 ha preso, come primo riferimento per i 
macroaggregati, quelli individuati per il bilancio dello Stato ai sensi dell'articolo 25, comma 2, 
lettera b), della legge 196/2009. È prevista la loro integrazione e modifica in relazione al piano dei 
conti integrato previsto dall’art. 4 del citato decreto. 

I macroaggregati, in quanto rappresentativi dell’articolazione economica della spesa, sono 
raggruppabili in titoli, anch’essi definiti in coerenza con il piano dei conti del quale costituiscono 
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l’aggregazione al secondo livello. Essi permettono di rappresentare la spesa a secondo che si tratti 
di spese di personale, di acquisto di beni e servizi, di investimenti, di trasferimenti a altri soggetti 
sia di parte corrente che in conto capitale, di interessi passivi, di acquisizione di attività finanziarie, 
di concessione di crediti e altre tipologie di spese. 

 

Indicazioni per la classificazione 
La classificazione della spesa per finalità richiede che tale approccio di classificazione venga 
applicato a tutte le tipologie di spesa menzionate nel paragrafo sui macroaggregati, per cui la 
lettura del bilancio ottenuta attraverso le missioni e i programmi di spesa fornisce un quadro 
completo e esaustivo delle risorse che vengono utilizzate per perseguire l’obiettivo della missione, 
rappresentato attraverso gli specifici programmi che vengono messo in atto. Facendo riferimento 
all’esempio precedente relativo alla missione ordine pubblico e sicurezza, l’approccio della 
rappresentazione per finalità richiede che la spesa di ciascun programma, individuato all’interno 
della missione, sia composta dalle categorie economiche della spesa che a tale programma fanno 
riferimento. Si avranno, pertanto, i redditi da lavoro dipendente attribuibili alla sicurezza in mare – 
relativi alle capitanerie di porto- quelli relativi alla sicurezza in ambito rurale e montano – nel caso 
del corpo della guardia forestale- quelli relativi alle attività di contrasto al crimine – nel caso della 
polizia di Stato- quelli relativi al concorso della guardia di finanza alla sicurezza pubblica. Parimenti 
lo stesso tipo di ripartizione della spesa viene fornito per quanto riguarda i consumi intermedi, gli 
investimenti, i trasferimenti che sono effettuati a soggetti sia interni che esterni alle 
amministrazioni pubbliche; analogamente, tale ripartizione secondo le missioni e i programmi va 
applicata a tutte le altre categorie economiche di cui si compone la spesa, anche se qui non 
richiamate in maniera specifica.  

Nella prospettiva di una futura prossima utilizzazione del piano dei conti integrato valido per tutte 
le amministrazioni pubbliche, l’applicazione del criterio della finalità richiede che a ciascun 
programma vengano attribuite tutte le spese che, sulla base della struttura del piano dei conti 
nella sua versione finanziaria e economico-patrimoniale, risultano ad esso direttamente 
riconducibili. Il collegamento tra la natura economica della spesa e i programmi cui essa va 
imputata va effettuato attraverso le attività svolte dall’amministrazione con le risorse umane, 
finanziarie e strumentali a essa attribuite.  

È generalmente esclusa l’attribuzione della spesa in base al criterio della prevalenza; pertanto 
tutte le spese vanno attribuite funzionalmente alle missioni e ai programmi di competenza. 

 

Esempi di classificazioni 
 

Per individuare una classificazione puntuale rispetto all’attività svolta, possono essere prese a 
riferimento le missioni ed i programmi già individuati nel bilancio dello Stato per l’amministrazione 
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vigilante e verificare se c’è concordanza con le diverse attività sottostanti alle medesime missioni e 
programmi. Si raccomanda, comunque, di fare sempre riferimento alle finalità indicate nello 
statuto, nell’atto costitutivo, etc., dell’ente anche in considerazione del fatto che l’individuazione 
del programma è lasciata all’autonomia dell’ente. Sono di seguito forniti alcuni esempi di 
classificazione che prevedono sia il riconoscimento diretto delle finalità perseguite da 
un’amministrazione nelle missioni e nei programmi del  bilancio dello Stato – riscontrando 
direttamente le proprie missioni e programmi con quelli dell’amministrazione vigilante o 
integrandoli, considerando oltre a quelli dell’amministrazione vigilante anche quelli di altri 
ministeri – sia la necessità di integrare le missioni già esistenti nel bilancio dello Stato allo scopo di 
individuare in maniera specifica l’attività dell’amministrazione in esame. In tale secondo caso deve 
essere seguito il percorso previsto dall’articolo 3, comma 3 del citato DPCM.  

A titolo esemplificativo, considerando il caso di un ente di ricerca che abbia individuato come 
proprie missioni istituzionali la missione Ricerca e innovazione e la missione Sviluppo sostenibile e 
tutela del territorio e del mare sarebbe opportuno seguire il percorso di classificazione della spesa 
descritto qui di seguito.  

Al programma Ricerca scientifica e tecnologica di base, all’interno della missione Ricerca e 
innovazione andrebbero imputate le spese relative a lavori sperimentali o teorici intrapresi per 
acquisire fondamentalmente, nuove conoscenze sui fenomeni che costituiscono parte della 
missione istituzionale dell’ente e finalizzati ad una specifica applicazione o utilizzazione; tale 
programma include le eventuali spese relative a borse di studio e assegni di ricerca. 

Sempre all’interno della stessa missione Ricerca e innovazione potrebbe essere individuato un 
programma che abbia contenuti simili al programma 18, presente nel bilancio dello Stato, e 
denominato Innovazione Tecnologica e ricerca per lo sviluppo delle comunicazioni e della società 
dell'informazione; nel caso dell’ente di ricerca in esame sarebbe, naturalmente, opportuno 
ridefinire se necessario la denominazione del programma attraverso la declinazione puntuale delle 
attività svolte.   

In considerazione dell’attività istituzionale dell’amministrazione, potrebbe anche essere 
valorizzata la missione Sviluppo sostenibile e tutela del territorio e del mare, e il riferimento 
potrebbe essere costituito dal  programma Prevenzione e riduzione dell’inquinamento già presente 
nel bilancio dello Stato. A tale programma o a uno specifico programma che colga meglio l’attività 
dell’ente di ricerca, andrebbero imputate le spese sostenute per lo studio dell’ambiente e per la 
prevenzione delle catastrofi naturali; questa imputazione dovrebbe riguardare, oltre alle spese di 
personale, i consumi intermedi, l’acquisizione e il mantenimento degli apparati tecnologici 
utilizzati per tali finalità. 

 

Il secondo esempio è relativo al caso in cui l’amministrazione che deve classificare la propria spesa 
secondo la finalità riscontri una corrispondenza diretta con quanto già individuato nel bilancio 
dello Stato. Considerando gli enti che svolgono attività di promozione culturale quali, ad esempio, 
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la valorizzazione, conservazione ed accrescimento del patrimonio culturale, la classificazione delle 
spese potrebbe avvenire con le modalità di seguito indicate. 

Nell’ambito della missione 17 applicata al bilancio dello Stato  Ricerca ed innovazione è previsto il 
Programma 4 denominato  Ricerca in materia di beni e attività culturali in cui, tra le altre, sono 
comprese le attività di Studi, ricerche e nuove tecnologie per il restauro e la conservazione dei 
beni artistici e storici e le attività relative a studi, ricerche e nuove tecnologie per il restauro, la 
catalogazione, la fruizione e la conservazione dei beni librari; tali attività possono essere 
considerate rappresentative anche delle funzioni svolte da alcuni enti che si occupano di 
valorizzare, conservare ed accrescere il patrimonio culturale. D’altra parte, anche l’esame della 
missione 21 denominata Tutela e valorizzazione dei beni e attività culturali e paesaggistici, nel 
Programma 10 Tutela dei beni librari, promozione e sostegno del libro e dell'editoria, evidenzia 
attività di Promozione e divulgazione del patrimonio librario, di acquisizione, conservazione e 
riproduzione dei beni librari e di gestione delle biblioteche che, come nel caso della missione 17, 
possono essere considerate rappresentative delle funzioni svolte dagli enti in esame. Lo stesso può 
essere considerato valido nel caso dei programmi 12 Tutela delle belle arti, dell'architettura e dell' 
arte contemporanee; tutela e valorizzazione del paesaggio – che  comprende l’attività di gestione 
dei musei artistici e storici- e 13,  riguardante la Valorizzazione del patrimonio culturale che 
individua, come sue peculiarità, le seguenti attività:  la valorizzazione del patrimonio culturale 
degli istituti e luoghi di cultura di pertinenza statale o costituiti dallo Stato migliorando l’offerta ed 
i  servizi; il miglioramento delle condizioni di accessibilità e la fruizione pubblica del patrimonio 
culturale attraverso lo sviluppo di sistemi informativi; la promozione della conoscenza attraverso il 
miglioramento della qualità delle informazioni; l'ampliamento e la diversificazione dell'offerta 
culturale e lo sviluppo della partecipazione alla cultura; le azioni di sistema per una migliore 
gestione degli istituti e dei luoghi di cultura statali attraverso il monitoraggio e la valutazione delle 
attività di valorizzazione del patrimonio culturale e verifica del livello di soddisfazione e 
gradimento degli utenti; le azioni di sistema per la valorizzazione sostenibile del patrimonio 
culturale attraverso lo sviluppo di un sistema di merchandising museale; la promozione di offerta e 
servizi a livello territoriale, attraverso le azioni sui bacini ed i sistemi culturali di qualità. Inoltre, 
con riferimento al programma 15,  relativo alla Tutela del patrimonio culturale si segna come 
l’attività di tutela dei beni dei beni storici, artistici  e di tutela del patrimonio archivistico e librario 
possa essere considerata rappresentativa anche delle funzioni istituzionali degli enti che svolgono 
attività di produzione di servizi  culturali. 

 

Il terzo esempio riguarda il caso in cui l’attività dell’amministrazione non trova una corrispondenza 
evidente con le missioni applicate al bilancio dello Stato. Si consideri il caso degli enti che si 
occupano di promozione delle attività artistiche e culturali, che hanno come finalità principale la 
diffusione delle arti  musicali e teatrali, nonché la formazione professionale degli artisti e 
l'educazione musicale della collettività, per i quali non si riscontra, nelle  missioni definite per 
l’amministrazione vigilante, una corrispondenza che permette di dare una rappresentazione 
esaustiva dell’attività dell’ente.  
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In tal caso risulta opportuno seguire il percorso indicato all’articolo 3, comma 3 e seguenti, del 
DPCM definendo in collaborazione con l’amministrazione vigilante una proposta per l’introduzione 
di una o più missioni rappresentative dell’ente anche facendo riferimento a quanto già presente 
nel bilancio dello Stato, pur se individuato per amministrazioni diverse dall’amministrazione 
vigilante. 

 

Missioni comuni a tutte le amministrazioni 
Una parziale eccezione al criterio di ripartizione della spesa per finalità riguarda i casi disciplinati 
dal DPCM del 12 dicembre 2012, per le missioni Servizi istituzionali e generali e Fondi da ripartire, 
e quanto individuato nella circolare applicativa relativamente ai Servizi per conto terzi e partite di 
giro nonché quanto riguarda il Debito da finanziamento dell'amministrazione.  

Per quanto riguarda il contenuto della missione dei Servizi istituzionali e generali, in base alle 
disposizioni del DPCM, vanno  considerate le spese di funzionamento dell’apparato amministrativo 
riferibili a più finalità e non attribuibili puntualmente a specifiche missioni; si tratta, in generale, di 
spese non divisibili sostenute dalle strutture organizzative che fanno capo alla direzione generale 
dell’amministrazione e che vengono effettuate per tutte le articolazioni più propriamente 
operative. A titolo esemplificativo, andrebbero considerate le spese relative alle indennità di 
carica, i gettoni e i compensi per la partecipazione agli organi di governo e tutte le altre spese 
direttamente correlate a tali funzioni, laddove la struttura del bilancio dell’ente risulti articolata in 
diverse missioni di spesa; queste indicazioni corrispondono, con i dovuti cambiamenti, alle attività 
considerate nel programma di indirizzo politico, presente nella missione 32 del bilancio dello 
Stato. Tale missione dei Servizi istituzionali e generali deve, inoltre, includere tutte le spese non 
attribuibili puntualmente alle missioni che rappresentano l’attività istituzionale dell’ente; 
l’attribuzione delle spese a tale missione deve, in ogni caso, conservarne la caratteristica di 
contenitore residuale rispetto al resto della spesa che va attribuita alle missioni rappresentative 
dell’attività istituzionale dell’ente affinché sia preservata la classificazione per finalità della spesa. 
Si sottolinea, infatti, che per quanto riguarda le spese comuni a più missioni è generalmente 
necessario adottare un criterio di ripartizione, basato su adeguati parametri, che permetta di 
rappresentare in maniera corretta la finalità della spesa evitando l’imputazione alla missione dei 
Servizi istituzionali e generali, in base ad un criterio residuale. D’altro canto anche il criterio 
dell’attribuzione per prevalenza va evitato, ricorrendo a parametri che siano indicativi delle finalità 
sottostanti la spesa. 

Nella missione Fondi da ripartire, in base alle disposizioni del DPCM, vanno classificate le eventuali 
spese relative a fondi che, in sede di previsione, sono destinati  a finalità  non  riconducibili a  
specifiche  missioni, in  quanto l’attribuzione delle risorse è demandata ad atti e provvedimenti 
adottati in corso di gestione.  Ai fini di una corretta imputazione delle spese a tale missione, in 
essa vanno considerati i fondi di riserva (fondo per le spese impreviste, fondo per i rinnovi 
contrattuali, fondo rischi e oneri, fondo svalutazione crediti, etc.) nonché gli altri fondi considerati 
dall’amministrazione e previsti dalla normativa vigente. 



10 
 

Spesa pubblica per funzioni 
La classificazione COFOG 
La classificazione COFOG, utilizzata quale benchmark di riferimento per i programmi del bilancio, 
rappresenta una delle nomenclature usate dalla contabilità nazionale e costituisce una parte 
integrante del SEC95, Sistema europeo dei conti nazionali e regionali, per classificare per funzione 
la spesa dei settori istituzionali. Secondo il SEC95 le classificazioni funzionali sono proposte nel 
sistema allo scopo di classificare alcune transazioni dei produttori e di tre settori istituzionali – 
precisamente le famiglie, le amministrazioni pubbliche e le istituzioni senza scopo di lucro al 
servizio delle famiglie. Queste classificazioni sono definite come funzionali in quanto identificano 
le funzioni – nel senso di scopi o obiettivi – per le quali questi gruppi di operatori mettono in atto 
alcune transazioni. L’oggetto della classificazione funzionale, inteso come unità di classificazione, è 
costituito dalle operazioni economiche, che corrispondono alle spese effettuate in corrispondenza 
di particolari funzioni o per raggiungere determinati obiettivi. 

Nello specifico la COFOG1 è relativa alla spesa delle Amministrazioni pubbliche, e permette di 
fornire una chiave di lettura dell’attività dell’operatore pubblico, secondo le funzioni che tale 
spesa concorre complessivamente a soddisfare. La COFOG si presenta come una categorizzazione 
esaustiva delle voci di spesa dell’operatore pubblico articolata secondo tre livelli di analisi:  

- le divisioni o funzioni di 1° livello, che rappresentano i fini primari perseguiti dalle 
Amministrazioni: 

1) Servizi generali delle pubbliche amministrazioni,  
2) Difesa,  
3) Ordine pubblico e sicurezza,  
4) Affari economici,  
5) Protezione dell’ambiente,  
6) Abitazioni e assetto territoriale,  
7) Sanità,  
8) Attività ricreative, culturali e di culto,  
9) Istruzione,  
10) Protezione sociale  

- i gruppi o funzioni di 2° livello, che riguardano le specifiche aree di intervento delle politiche 
pubbliche; 

- le classi o funzioni di 3° livello, che individuano singoli obiettivi in cui si articolano le aree di 
intervento.  

                                                           
1 Classification Of Function Of Government 
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Ciascuna Divisione prevede la presenza di due particolari gruppi relativi alle spese per la Ricerca e 
lo Sviluppo2 e per le spese di tipo residuale che non trovano una collocazione nei gruppi specifici. 
Per quanto concerne la classificazione COFOG si faccia riferimento a COFOG. 

La necessità di mantenere nel bilancio dello Stato una classificazione funzionale standardizzata 
secondo criteri di contabilità nazionale in materia di finanza pubblica rappresenta un elemento di 
continuità con quanto già previsto dalla riforma del 1997, la cd. Riforma Ciampi. Infatti la legge 
94/1997 stabiliva il principio generale secondo cui le classificazioni economica e funzionale si 
conformano ai criteri adottati in contabilità nazionale per i conti del settore della pubblica 
amministrazione.  

La corrispondenza tra la classificazione per missioni e programmi e la COFOG 
La classificazione COFOG rappresenta lo strumento che permette di far colloquiare le diverse 
rappresentazioni della spesa per missioni e programmi che devono essere adottate dalle 
amministrazioni pubbliche, ai sensi dell’articolo 2, comma 2, lettera c) della legge 196/2009 che 
prescrive la “adozione di comuni schemi di bilancio articolati in missioni e programmi coerenti con 
la classificazione economica e funzionale individuata dagli appositi regolamenti comunitari in 
materia di contabilità nazionale”. L’importanza della COFOG quale riferimento per i confronti 
internazionali è emersa anche nell’ambito delle esigenze conoscitive espressa dalla Commissione 
europea che, in relazione al tema della qualità della finanza pubblica, ha espresso la richiesta di 
una base informativa sempre più ampia e qualitativamente affidabile che ha portato ad 
approfondimenti svolti in collaborazione tra l’ufficio statistico europeo e gli Stati membri. È sorta, 
quindi, la necessità di avere informazioni di maggiore dettaglio rispetto all’attuale set informativo 
sottoposto a regolamento obbligatorio3; in tal senso viene richiesta anche la trasmissione dei dati 
della spesa pubblica per funzioni al secondo livello della classificazione COFOG, gruppi, con la 
disaggregazione per i sottosettori delle Amministrazione pubbliche. 

Di seguito viene riportata una tavola riassuntiva che mostra la corrispondenza individuata tra le 
missioni e le divisioni COFOG in base alla struttura per finalità risultante dalla Legge di bilancio del 
2013. Le corrispondenze al primo livello desumibili dalla tavola successiva, e dall’allegato, al 
secondo livello, tra le missioni e i programmi e i gruppi COFOG, sempre risultanti dalla Legge di 
bilancio del 2013, costituiscono un utile supporto all’amministrazione per l’individuazione dei 
gruppi COFOG, come richiesto dalle disposizioni in esame. In ogni caso, è importante sottolineare 
che, date le specificità delle amministrazioni, è possibile e auspicabile che siano individuate 
ulteriori e anche diverse corrispondenze tra i programmi di ciascuna amministrazione e i gruppi 
COFOG, integrative rispetto a quelle del bilancio dello Stato. 

 

                                                           
2 Fa eccezione la Divisione 1, relativa ai Servizi generali, che prevede al suo interno anche un gruppo relativo alla classificazione della Ricerca di base. 
3 Tutte le trasmissioni di dati all’Unione europea, nell’ambito del Sistema dei conti nazionali, sono effettuate nell’ambito di specifici protocolli che 

costituiscono parte integrante del regolamento SEC95. 

http://www.istat.it/it/archivio/6427
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                                                            COFOG       
MISSIONI  

SERVIZI GENERALI 
DELLE PUBBLICHE 
AMMINISTRAZIO

NI

DIFESA
ORDINE 

PUBBLICO E 
SICUREZZA

AFFARI 
ECONOMICI

PROTEZIONE 
DELL'AMBIENTE

ABITAZIONI E 
ASSETTO 

TERRITORIALE
SANITA'

ATTIVITA' 
RICREATIVE, 

CULTURALI E DI 
CULTO

ISTRUZIONE PROTEZIONE 
SOCIALE

Organi costituzionali, a rilevanza 
costituzionale e Presidenza del Consiglio 
dei ministri

X X

Amministrazione generale e supporto alla 
rappresentanza generale di Governo e 
dello Stato sul territorio

X X

Relazioni finanziarie con le autonomie 
territoriali

X X X X X X X

L'Italia in Europa e nel mondo X X X X
Difesa e sicurezza del territorio X X X X X X X
Giustizia X X X
Ordine pubblico e sicurezza X X X X
Soccorso civile X X X X X
Agricoltura, politiche agroalimentari e 
pesca

X X

Energia e diversificazione delle fonti 
energetiche

X

Competitivita' e sviluppo delle imprese X X X
Regolazione dei mercati X
Diritto alla mobilita' X X X X X
Infrastrutture pubbliche e logistica X X X X X X
Comunicazioni X X
Commercio internazionale ed 
internazionalizzazione del sistema 
produttivo

X X

Ricerca e innovazione X X X X X X X
Sviluppo sostenibile e tutela del territorio 
e dell'ambiente

X X X

Casa e assetto urbanistico X X X
Tutela della salute X X X X X
Tutela e valorizzazione dei beni e attivita' 
culturali e paesaggistici

X X X

Istruzione scolastica X
Istruzione universitaria X
Diritti sociali, politiche sociali e famiglia X X X
Politiche previdenziali X X
Politiche per il lavoro X X
Immigrazione, accoglienza e garanzia dei 
diritti

X X X X

Sviluppo e riequilibrio territoriale X X X X
Politiche economico-finanziarie e di 
bilancio

X X X X X X

Giovani e sport X X
Turismo X
Servizi istituzionali e generali delle 
amministrazioni pubbliche

X X X X X X X X X X

Fondi da ripartire X X X X X X X X X X
Debito pubblico X
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