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Legge di bilancio

Legge 27 dicembre 2019, n. 160

Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2020 e bilancio pluriennale per il triennio 2020-2022 -G.U. 30
dicembre 2019, n. 304, suppl. ord. n. 45

(omissis)

Decreto legge 30 dicembre 2019, n. 162 convertito con mod. dalla Legge 28 febbraio 2020, n. 8

Disposizioni urgenti in materia di proroga di termini legislativi, di organizzazione delle pubbliche amministrazioni,
nonché di innovazione tecnologica - G.U. 29 febbraio 2020, n. 51, suppl. ord. n. 10

(omissis)

Decreto legge 26 ottobre 2019, n.124 convertito dalla Legge 19 dicembre 2019, n. 157

Disposizioni urgenti in materia fiscale e per esigenze indifferibili - GU 24 dicembre 2019, n. 301

(omissis).

Il bilancio per il 2020 e le vicende dell’approvazione
di Rita Perez

La procedura per l’approvazione del bilancio per il 2020 è stata influenzata dalla crisi di governo,
intervenuta nelmese di agosto 2019. La crisi ha portato alla composizione di un governo retto da una
maggioranza diversa rispetto a quella che sosteneva il governo precedente e al cambiamento del
Ministro delle finanze. Queste vicende hanno reso necessaria l’apertura di un dialogo del nuovo
Ministro con l’Unione europea, al termine del quale il deficit è stato rideterminato nellamisura del 2,2
per cento del pil (rispetto al 2,4) indicato nel Def di aprile.
La caratteristica della legge di bilancio per il 2020, i cui contenuti risentono anche degli effetti di una
maggioranza litigiosa, è quella di essere stata approvata contemporaneamente ad altri due provve-
dimenti di carattere finanziario: il Decreto fiscale e il Decreto Milleproghe. Conseguentemente, le
misure finanziarie per il 2020 non sono contenute, esclusivamente, nella manovra, ma vanno
ricercate anche negli altri due provvedimenti.

Introduzione: i fatti politici condizionanti

La L. 27 dicembre 2019, n. 160, “Bilancio di previ-
sione dello Stato per l’anno finanziario 2020 e bilan-
cio pluriennale per il triennio 2020 - 2022”, è l’atto
conclusivo di un processo che si è rivelato molto
complesso a causa dei diversi eventi che hanno
influito sulla procedura di approvazione.

L’iter del disegno di legge ha, infatti, risentito della
crisi politica, intervenuta l’8 agosto 2019, a seguito
della mozione di sfiducia presentata dall’allora mini-
stro degli interni, senatore Matteo Salvini, leader
della Lega, partito che sosteneva il governo. A
seguito della mozione, venuta meno la maggioranza,
il Presidente del consiglio Giuseppe Conte il 20
agosto ha presentato le dimissioni al Presidente

Analisi della normativa
Finanza e contabilità pubblica

Giornale di diritto amministrativo 2/2020 165



della Repubblica. Contemporaneamente, del tutto
irritualmente, Matteo Salvini annunciava di voler
ritirare la mozione di sfiducia che, peraltro, non era
stata calendarizzata al Senato.

L’approvazione della legge

Il 2 settembre 2019 Giuseppe Conte è stato incari-
cato di formare un nuovo governo (il Conte bis), che
ha giurato nellemani del presidente dellaRepubblica
il 5 settembre, ottenendo la fiducia del Parlamento il
9 e il 10 settembre.
Successivamente, il disegno di legge di bilancio,
formato da 119 articoli, è stato presentato al
Consiglio dei ministri del 15 ottobre 2019, comu-
nicato alla Presidenza del Senato, che lo ha rice-
vuto, in prima lettura, inviandolo in Assemblea,
rispettivamente il 2 e il 3 novembre 2019. Il 16
novembre il testo del disegno di legge di bilancio
è stato approvato al Senato nella forma di un
maxiemendamento sul quale è stato richiesto il
voto di fiducia. E in forma di maxiemendamento
è stato inviato alla Camera il 22 dicembre. Così la
Camera si è trovata a dover votare il 23 dicembre
un testo già approvato dal Senato, senza poterlo
discutere ed emendare perché il governo aveva
posto, su di esso, la questione di fiducia. In questo
modo, il Parlamento ha operato come un’assem-
blea monocamerale. Infatti, solo il Senato ha
potuto discutere i contenuti del disegno di
legge, mentre la Camera è stata costretta a con-
fermare la decisione del Senato (1).
L’iter seguito per l’approvazione dellamanovra non si
è discostato dalla prassi adottata dallametà degli anni
Novanta dello scorso secolo.Così, la legge di bilancio
per il 2020 è composta da 19 articoli dei quali uno,
quello contenente la manovra, è suddiviso in 884
commi, senza rispettare le disposizioni previste per la
pubblicazione degli atti normativi dettate, nel lon-
tano 1985, dallo stesso governo (2).
Così, come negli anni passati, la legge è di difficile
lettura. Gli 884 commi, nei quali è articolata la

manovra, sono privi di un titolo che indichi la mate-
ria di cui trattano. Inoltre, le norme richiamano,
spesso, la vigenza, l’integrazione e la modifica o la
soppressione di altri testi normativi, senza che sia
possibile, all’interprete, formarsi un orientamento in
merito alle materie trattate. Ci si domanda, ancora
una volta, se sia accettabile che la legge più impor-
tante dell’ordinamento sia licenziata dalle Camere e
inviata al Quirinale, ignorando ogni obbligo, norma-
tivo, di trasparenza e di leggibilità (3).
Come è ben noto, non è la prima volta che si
ricorre a un maxiemendamento e alla fiducia per
l’approvazione della legge di bilancio - e, negli
anni passati, delle leggi finanziarie e di stabilità.
Peraltro, la sottoposizione al voto di un testo
blindato è una novità che risale alla legge di
bilancio per il 2019.
Già nel mese di dicembre del 2018 venne sotto-
posto alla Camera, per il voto, un testo blindato
sconosciuto all’Aula, perché sottoposto a continui
ripensamenti del governo. E la procedura seguita
aveva dato luogo a un ricorso alla Corte costitu-
zionale da parte di un gruppo di senatori. Il
ricorso, diretto a sollevare un conflitto di attri-
buzione tra due poteri dello Stato in relazione alla
procedura seguita per la presentazione e approva-
zione della manovra al Senato, era stato dichia-
rato inammissibile dalla Corte (4) che, però, nelle
sue conclusioni, aveva affermato che, in altre
situazioni, una simile compressione delle funzioni
costituzionali del Parlamento “potrebbe portare a
esiti differenti” (5).

Effetti delle vicende politiche sul bilancio

Le vicende politiche ricordate hanno influito sulla
discussione del disegno di legge di bilancio, per diversi
motivi.
In primo luogo, perché un ministro delle finanze,
diverso da quello che aveva contribuito alla messa
a punto delDef (6), si è trovato a dover affrontare, nel
mese di ottobre, in tempi strettissimi, l’approvazione

(1) L. Gianniti, Le sessioni di bilancio del 2018 e del 2019:
procedure di bilancio, poteri del Parlamento, rapporti con l’Unione
europea, in Astrid News, del 5 febbraio 2020; G. Di Cosimo,
Approvazione del bilancio: cambiano le maggioranze, ma non le
procedure, in lacostituzione.Info, 27 dicembre 2019; N. Lupo - G.
Rivosecchi,Valutare lepolitichedi bilancio: il ruolodelParlamento,
in Diritto pubblico, n. 1/2016, 333 ss..

(2) L’art.10,comma3bisdelTestoUnicosullapubblicazionedegli
atti normativi statali di cui al d.P.R. 28 dicembre 1985, n. 1092, ha
disposto che “al fine di agevolare la lettura di una legge, decreto o
altro attonormativo, i cui articoli risultinodi particolare complessità in
ragionedell’elevatonumerodicommi, laPresidenzadelConsigliodei
ministri ne predispone, per la pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale,

un testo corredato da sintetiche note a margine, stampato in modo
caratteristico, che indichino inmodosommario il contenutodi singoli
commi o di gruppi di essi”.

(3) Si veda il fascicolo n. 2/2018 di questa Rivista.
(4) Corte cost., ord., n. 17 del 20 gennaio 2019.
(5) Sul tema è intervenuto M. Collevecchio, Confronto tra il

bilancio dello Stato 2020 e il bilancio 2019: dati a confronto, in
Astrid, Rassegna, n.1/2020.

(6) Roberto Gualtieri, nel settembre 2019, aveva sostituito, al
Ministero delle Finanze Giovanni Tria. Al momento del varo del
Def, il 10 aprile 2019, lo spread era a 271 punti e l’Unione europea
minacciava l’apertura di una procedura per infrazionenei confronti
dell’Italia.
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dellaNadef (7) e le insidie dell’imminente sessione di
bilancio in un momento di bassa crescita e di persi-
stente disagio sociale (8).
Il nuovoministro, per poter proseguire l’iter volto alla
formazionedel disegnodi legge di bilancio, hadovuto
avallare il percorso compiuto dal precedente
governo, attivando un dialogo interno con una
nuova e litigiosa maggioranza politica (formata dal
Movimento Cinque stelle e dal Partito democratico)
diversa da quella che aveva approvato il Def.
Da notare che all’approvazione del Def, nel mese di
aprile, era seguita una lettera di Dombrovskis, vice-
presidente della Commissione europea e di Mosco-
vici, commissario europeo, nella quale era stata
ventilata la possibile apertura, da parte della Com-
missione, di una procedura di infrazione per debito
eccessivo nei confronti dell’Italia (9). Procedura che
la avrebbe esposta a una crisi di sfiducia sui mercati.
Peraltro, su questo particolare aspetto che investe le
regole del trattato diMaastricht e la nostra difficoltà a
rispettarle, è stato spesso osservato che i vincoli euro-
pei non tengono conto di alcuni “punti di forza”, non
adeguatamente valutati, della nostra finanza. Tra que-
sti, in primo luogo, la persistenza dell’avanzo primario,
che l’Italia esprime oramai da tre decenni (ad ecce-
zione del 2009). In secondo luogo, la percentuale del
nostro debito pubblico finanziata da stranieri. In terzo
luogo, l’ampiezza del risparmio privato.
Questi tre indicatori, che fanno dell’Italia un
paese finanziariamente solido, non sono presi in
considerazione in sede europea, anche a causa
dell’incapacità e della instabilità della nostra
classe politica, che dovrebbe chiedere una revi-
sione profonda dei parametri fissati consentendoci
una maggiore capacità di investimento, scorpo-
rando dal deficit anche altre materie come le spese
per investimenti e quelle per l’ambiente (10). In
questo modo, con minor rigore e maggiori inve-
stimenti, si conseguirebbe un aumento del pil in
grado di ottenere una diminuzione del debito (11).
Dal momento che la politica del rigore ha
mostrato la sua incapacità, da sola, a ridurre il
rapporto debito/pil.

Il nuovo governo, decisamente più europeista del
precedente, ha sventato il pericolo dell’apertura
della procedura per debito eccessivo, mostrando un
convinto sostegno all’integrazione europea, all’ap-
profondimento dell’Unione monetaria e alla soste-
nibilità della finanza pubblica.
Un secondo motivo, che ha interferito sul disegno di
legge di bilancio, va ricercato nei contrasti, esistenti tra
le due forze politiche che costituivano la maggioranza
parlamentare, formata dal Movimento cinque stelle
alleato di un partito, il Pd, che nel precedente governo
stava all’opposizione. I contrasti investivano le scelte
finanziarie da inserire nel bilancio, visibili nella circo-
stanza che la discussione sul disegno di legge di bilancio
è stata caratterizzata da una pioggia di emendamenti
(quasi 2000), alcuni provenienti dalla stessa maggio-
ranza. Un “fuoco amico” che ha rallentato la discus-
sione del testo, influendo sui suoi contenuti.
In terzo luogo, ad accrescere ledifficoltà sortenel corso
del dibattito sul bilancio, si è aggiunta anche l’incer-
tezza sulla stessa tenuta del nuovo governo (12).
Infine, la crisi di governo e il cambio di maggioranza
tra il primo governo Conte e il governo denominato
Contebis hanno imposto un nuovo dialogo con
l’Unione europea che ha richiesto i suoi tempi. E il
governo, nella Nadef approvata nel mese di ottobre,
ha ottenuto l’autorizzazione a rimodulare il percorso
di avvicinamento all’obiettivo di medio termine
(Omt), fissando il deficit al 2,2 per cento del pil nel
2020 (mentre nel Def approvato ad aprile il deficit era
stato fissato al 2,4 del pil). Il deficit è stato poi indicato
nella misura dell’1,8 per cento del pil per il 2021, e
nella misura dell’1,4 per cento del pil nel 2022 (13).

La legge di bilancio per il 2020

L’approvazione della legge di bilancio è stata influen-
zata anche da altre circostanze, non direttamente
riconducibili alle vicende politiche. Tra queste, va
menzionata la crescita modesta del paese che ha
prodotto i suoi effetti sull’entità delle scelte finanzia-
rie (14), pur se il governo ha potuto utilizzare i
margini di tolleranza previsti dal Patto di stabilità e

(7) La nota di aggiornamento al Def è stata approvata il 10
ottobre 2020 con una maggioranza alla Camera di soli tre voti,
dovuta alla assenza, soprattutto, dei deputati cinque stelle.

(8) Anche se le maggiori tensioni sui mercati erano rientrate.
(9) La lettera è del 29 maggio 2019.
(10) Così Pierre Gramegna, Ministro delle finanze del Lussem-

burgo, in Il Sole 24 Ore del 1° dicembre 2019.
(11)M.Fortis, Il paradossodiunbilancioprimarioda record, su Il

Foglio, 6 gennaio 2020.
(12) Le osservazioni sono state formulate da Il Sole 24 Ore del

19 novembre 2019.

(13) I dati sono pubblicati in AS, XVIII, disegno di legge presen-
tato dal Ministro dell’economia e delle finanze Gualtieri comuni-
cato alla Presidenza il 2 novembre 2019, Bilancio di previsione
dello Stato per l’anno finanziario 2020 e bilancio pluriennale per il
triennio 2020-2022, tomo I, 9 ss.

(14) Ministero dell’Economia e delle finanze,Nota di aggiorna-
mentodelDocumentodi economiae finanza 2019, deliberata il 30
settembre 2019. La Nota attribuisce la causa della modesta cre-
scita alla scarsa domanda interna.
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crescita. In questomodo, il governo è stato in gradodi
garantire, da una parte, l’eliminazione dell’aumento
dell’IVA (commi 2 e 3 della legge), previsto a legi-
slazione vigente nel 2020 (al costo di 23,1 miliardi di
euro) e, dall’altra, la riduzione del cuneo fiscale sul
lavoro dipendente a reddito medio basso (comma 7).
A questo scopo è stato costituito un “Fondo per la
riduzione del carico fiscale sui lavoratori dipendenti”
con una dotazione di 3miliardi di euro per il 2020 e di
5 miliardi di euro annui a decorrere dal 2021.
Un pilastro su cui poggia la manovra è il capitolo
dedicato alla lotta all’evasione fiscale, che costa
all’ordinamento da 5 a 6 punti di pil all’anno. In
particolare, il legislatore ha fondato questa lotta sulla
disincentivazione dell’uso del contante. A questo
fine, nei commi 679-680 sono previste detrazioni
dell’imposta lorda sul reddito pari al 19 per cento.
La detrazione si applica a condizione che l’onere sia
stato adempiuto con versamento bancario o postale
o, comunque, mediante mezzi di pagamento traccia-
bili. Analogamente, con il Piano “ItaliaCashless”, di
cui agli artt. 18-22 del Decreto fiscale, sono previsti
incentivi al pagamento effettuato con strumenti elet-
tronici, imprimendo una forte spinta a disincentivare
l’uso del contante. Sempre in base al Decreto fiscale,
sono previste sanzioni volte a modificare il regime di
utilizzo del pagamento in contatti, stabilendo che la
somma di 3.000 euro, oltre la quale si applica il
divieto di trasferimento del contante fra soggetti
diversi, venga ridotta a 2000 euro a decorrere dal
1° luglio 2020, per poi diminuire a 1.000 euro, a
partire dal 1° gennaio 2022.
La legge di bilancio ha visto affievolirsi, nel corso dei
diversi passaggi in Parlamento, il peso delle tasse di
scopo, che sono state rimodulate.
In particolare, con i commi 85-89 e 92-96, sono state
introdotte misure per il “Green deal italiano”. In
questo ambito, nel corso dell’approvazione della
legge si è discusso della plastic tax, o imposta sul
consumodimanufatti in plastica con impiego singolo
(commi 634-658), come quelli in cui sono presentati
i prodotti alimentari. Peraltro, si deve osservare che il
tema della plastic tax è emerso solo nella fase finale
della discussione. Infatti, non se ne faceva cenno nei
documenti programmatici, né era stata collegata ad
alcuna strategia di politica ambientale nazionale ed
europea, sulla quale procedere a un’adeguata analisi
di impatto. Va anche detto che, nel corso della
discussione, la plastic tax è stata oggetto di una

particolare attenzione politica che ha portato all’in-
troduzione di un emendamento riduttivo dell’impo-
sta a 45 centesimi al chilo, mentre era di un euro al
chilo nella formulazione originaria (15). Inoltre, è
stato posticipato l’inizio del decorso dell’imposta al
prossimo, 1° luglio (e non dal 1°gennaio).
La sugar tax (commi 661-676), esistente in numerosi
paesi europei e sulla quale si è molto discusso, è
slittata al 1° ottobre. Essa riguarda il consumo delle
bevande analcoliche edulcorate (nella misura di 10
euro per ettolitro), nel caso di prodotti finiti e di 25
centesimi a chilo nel caso di prodotti predisposti per
essere utilizzati diluiti. Secondo il governo, le misure
messe in campo dovrebbero consentire il recupero di
almeno tre miliardi di euro.
In tema di sanità, con i commi 446-448 è stato
abolito, dal 1° settembre 2020, il superticket (pari a
10 euro), innomedi unamaggiore equitànell’accesso
alle cure, in attesa della revisione del sistema di
compartecipazione alla spesa sanitaria. Il superticket
riguarda la quota di compartecipazione al costo delle
prestazioni di assistenza specialistica ambulatoriale
richiesta agli assistiti non esentati.
Nellamanovra, sono stati confermati tutti i bonus per
la casa (comma 175) ed è stata garantita la possibilità
di ottenere una detrazione del 65 per cento per le
spese sostenute per interventi di efficienza energetica
e del 50per cento per quelle di ristrutturazioni edilizie
e per l’acquisto dimobili e di grandi elettrodomestici.
Inoltre, debutta nella legge un “bonus facciate”, con-
sistente nella detraibilità del 90 per cento dell’impo-
sta lorda, relativa alla spesa sostenuta nel 2020 per
interventi, inclusi quelli di sola pulitura o tinteggia-
tura esterna, di recupero o restauro delle facciate di
edifici, con esclusione delle aree destinate a nuovi
complessi con bassa densità di urbanizzazione.
Inbase allenuovenorme, il “bonus asili nido” (commi
343-344) viene rimodulato su soglie Isee differen-
ziate: l’attuale beneficio di 1.500 euro, a decorrere dal
2020, è incrementato di altri 1.500 euro. Di questi,
600 milioni di euro sono stati destinati al sostegno
delle spese delle famiglie per gli asili nido e i bonus
all’industria 4.0. Per quanto riguarda gli asili nido, si
potrebbeosservare che la somma sarebbe statameglio
utilizzata aumentando il numerodei posti disponibili,
invece di rendere gratuito l’accesso ai posti di asili
nido già esistenti.
È statoaccolto con favore, nel corsodelladiscussione,
il rifinanziamento, nel limite di spesa di 160 milioni

(15) L. Gianniti, Le sessioni di bilancio del 2018 e del 2019:
procedure di bilancio, poteri del Parlamento, rapporti con l’Unione
europea, cit.
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di euro (commi 357-358), della card cultura di 500
euro per i diciottenni, la così detta 18 app. La card è
utilizzabile per l’acquisto di determinati beni come:
libri, dischi, biglietti per il teatro, per il cinema e per i
prodotti culturali in genere. Sono esclusi i personal
computer. Gli amanti delle trasmissioni radio e di
Radio Radicale saluteranno con gioia l’autorizza-
zione, per il periodo 2020/2022 (commi 397-398),
di una spesamassima di 8milioni di euro annui per lo
svolgimento del servizio di trasmissione radiofonica
delle sedute parlamentari. Le disposizioni hanno
anche previsto la proroga della convenzione con
Radio Radicale scaduta nel 2019. Sono stati,
anche, adottati provvedimenti per la riduzione
delle tax expenditures.
È previsto, inoltre, un intervento a favore delle spese
sostenuteper l’iscrizionedei giovani dai 15 ai 18 anni,
ai conservatori o alle scuole di musica, se apparte-
nenti a famiglie con reddito complessivo non supe-
riore a 36 mila euro annuali (commi 346-347).
Tra le spese volte al conseguimento degli obiettivi di
finanza pubblica, anche per il 2020, così come era
stato previsto nella manovra per il 2019, è prevista la
continuazione del finanziamento del reddito di cit-
tadinanza e le nuove modalità di accesso al pensio-
namento anticipato. Per l’anno passato, erano stati
stanziati 9 miliardi da suddividere tra 2, 5 milioni di
famiglie con Isee inferiore ai 9.360 euro annui. Ed
erano state introdotte misure a sostegno del reddito
nella forma di un contributo economico, anche ad
integrazionedello stipendioodellapensione, a favore
di cittadini, disoccupati, inoccupati o con basso sti-
pendio mensile Quindi, si tratterebbe di un’eroga-
zione di 293,95 euro mensili per Famiglia, non per
individuo (16).
Anche nella legge di bilancio per il 2020, sono
previsti, come in passato, interventi microsettoriali
e ordinamentali, di cui beneficiano singoli interessi
privati, spessononcompatibili con lematerie trattate
nel bilancio (17).
Le disposizioni microsettoriali sono interventi,
spesso denominati dai commentatori “mance” o

“mancette”, che non dovrebbero trovare accoglienza
in una legge di bilancio di previsione perché svinco-
lati da una generale percezione dei problemi del
paese. Soprattutto di quelli economici.
Si aggiunga che oggi questi interventi sono espressa-
mente vietati dalla L. n. 243/2012, c.d. Legge rinfor-
zata, cui è affidato il compito di dare attuazione
all’art. 81 Cost. E in tema si è già osservato che,
essendo la proibizione scritta in una legge che si
pone a un livello superiore alla legge ordinaria, il
suomancato rispetto tocca la legittimità della leggedi
bilancio (18).
Malgrado il divieto, formalmente espresso da una
normativa di attuazione di disposizioni costituzio-
nali (19), il testo della L. n. 160/2019 è ricco di queste
norme, come lo erano, in passato, le leggi finanziarie,
prima, e di stabilità, poi.
Si va dai 100 mila euro destinati alle quote rosa nel
Cda delle società pubbliche; ai 500 mila euro desti-
nati al museominerario delleMarche; agli interventi
a favore dei carnevali storici che assorbono un
milione di euro nel triennio.
La dispersione di somme tra diversi settori che non
sono fonti di un possibile sviluppo dell’economia del
Paese, tocca un tema più generale che investe il
rapporto tra vantaggi privati e pubblica amministra-
zione, mostrando l’assenza di visione politica dei
pubblici poteri.
Infatti, con queste disposizioni, il governo non
risponde a interessi sociali, tutelati da normative di
carattere generale (ad esempio, ambiente o salute),
condivisi dalla collettività, accanto ai quali si va
evidenziando il tentativo di produrre analisi su
temi che, oltre al reddito, investono altri beni
fonte di benessere, quali istruzione, nutrizione, lon-
gevità (20), ma dà ascolto a microinteressi privati. In
tal modo, si mette in evidenza una riottosità delle
diverse componenti del sistemapolitico a sottoporre i
propri interessi immediati a una, sia pure limitata,
generalizzazione (21), denunciando, nello stesso
tempo, una antica incapacità dei pubblici poteri, a
sottrarsi alle pressioni degli interessi privati.

(16) In base agli Isee presentati nel 2016, sono 469 mila le
famiglie con redditi pari a zero.

(17) Sotto un profilo più generale - e di segno opposto- che
investe le organizzazioni rappresentative degli interessi privati,M.
Conticelli, L’organizzazione pubblica degli interessi privati, in Le
amministrazioni pubbliche tra conservazione e riforme, L. Fioren-
tino (a cura di), Milano, 2008, 69 ss.

(18) Il temaèdiscussodaM.Nardini,La leggen. 163del 2016e
la nuova legge di bilancio, in Diritto pubblico, n. 2/2017, 533.

(19) V. Onida,Quel voto ha “tradito” il ruolo del Parlamento, su
Il Corriere della sera, 6 gennaio 2019.

(20) Si veda E. Felice, Storia economica della felicità, Bologna,
2017, 17. Il tema del benessere legato ai compiti dell’economia è
stato studiato anche da Giorgio Fuà ed è presentato in Sviluppo
economico e benessere. Saggi in ricordo di Giorgio Fuà, a cura di
G. Canullo - P. Pettenati, Napoli, 2012.

(21) A. Averardi I mutamenti dell’Italia corporativa, in La rap-
presentanza egli interessi organizzati. L’Italia corporativa oggi, a
cura di A. Averardi, Napoli, 2019, 309 ss.
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In questo modo, contro ogni logica, il denaro pub-
blico è posto al servizio di micro interessi, più omeno
organizzati, dando luogo a forme di corporativismo
della società (22) e le pressioni dei privati, che
beneficiano delle “mance” o “mancette”, sono ricon-
ducibili a un clientelismo che trova la sua esplica-
zione nella politicizzazione della pubblica
amministrazione, cioè nella mancata separazione
tra politica e amministrazione (23). Sullo sfondo si
nota la costante, limitata visibilità delle politiche
pubbliche (24), se non la loro assenza (25).
Ciò appare evidente anche se il principio della sepa-
razione tra organi e funzioni di governo e organi e
funzioni amministrative sembrerebbe aver assunto
valore costituzionale, in quanto diretta esplicazione
dei principi di imparzialità e buon andamento (26).

Gli altri provvedimenti di carattere
finanziario

La manovra contenuta nella legge di bilancio per il
2020 va valutata tenendo presente che la sua
discussione e votazione è avvenuta contempora-
neamente (27) all’approvazione di due altri prov-
vedimenti di carattere finanziario: il Decreto
Milleproroghe (28) e il Decreto fiscale (29). Con-
seguentemente, un giudizio sui contenuti della
prima può essere espresso solo tenendo presenti
gli interventi previsti negli atti ora ricordati, con-
siderando il loro concorso al conseguimento degli
obiettivi programmatici di finanza pubblica.
In merito al primo decreto, va ricordato che l’appro-
vazione di un provvedimento Milleproroghe ha rap-
presentato una prassi costante della nostra politica
finanziaria (30). Introdottonel 1992, in unmomento
in cui, nel pieno della crisi di tangentopoli, le sca-
denze previste dalle leggi mancavano di essere rinno-
vate, il governo decise di prorogarle tutte per decreto.
Addirittura, il primodecretovenne reiteratopiùvolte.
Da allora, non è passato anno senza l’approvazione di
unMilleproroghe, sintomo di una preoccupante pato-
logia del sistema politico che denuncia l’incapacità

dello Stato di rispettare le scadenze che esso stesso si
dà, al punto di essere costretto a prorogarle.
Va anche osservato, che il Milleproroghe è stato poi
utilizzato per fini diversi dalla manovra finanziaria,
soprattutto per adottare provvedimenti di aiuto, in
origine non previsti.
Di regola, il provvedimento Milleproroghe ha
seguito l’approvazione del bilancio. Ma, per il
2020, la sua discussione (come quella del Decreto
fiscale), è stata quasi contemporanea alla legge di
bilancio. In questa situazione, l’interprete è tenuto
ad individuare quanta parte dellamanovra stia nella
legge di bilancio e quanta sia, invece, contenuta nel
Milleproroghe.
Il DecretoMilleproroghe assolve due funzioni. Da un
lato, protrae l’efficacia di leggi in scadenza, dall’altro,
dispone il differimento dell’entrata in vigore di altre
disposizioni normative.
I primi 50 articoli del Decreto, approvato a dicembre
2019, sono di proroga di termini. Ad esempio, è
prorogata fino al 31 dicembre 2020, la detrazione
del 36 per cento dei costi sostenuti per i lavori di
sistemazione e realizzazione di pertinenze o recin-
zioni, copertura a verde e giardini pensili, fino a
una spesa massima di 5.000 euro.
In base all’art. 6, è previsto un rifinanziamento, in
materia di università e ricerca, con proroga dei finan-
ziamenti fino al 2025.
In base all’art. 33, sono disposte misure urgenti per la
città diGenova, prorogando l’intervento finanziario,
pari a 20.000.000di euro, già previsto per il 2019, fino
al 2020.
Altre protrazioni di termini sono state previste per gli
stati di emergenza, già dichiarati, e per la scadenza
della presentazione di attestati che quantificano i
danni subiti a causa di calamità naturali.Ad esempio,
per Genova, l’indennità di chi è rimasto senza lavoro
per il crollo del Ponte Morandi è estesa da 12 a 24
mesi.
Il Decreto fiscale, come lamanovra, dedica numerose
disposizioni al contrasto all’evasione fiscale. Ad
esempio, con l’art. 6, si cambia il regime delle frodi

(22) A. Averardi, La rappresentanza degli interessi organizzati:
le ragioni, i confini e il metodo della ricerca, in La rappresentanza,
cit., 11 ss.

(23) Su questo aspetto, S. Battini, Il principio di separazione tra
politica e amministrazione in Italia: un bilancio, in Riv. trim. dir.
pubbl., n.1, 2012, 39 ss.

(24) S. Cassese, La svolta. Dialoghi sulla politica che cambia,
Bologna, 2019, 97 ss.

(25) Così si è espresso Emanuele Felice, intervistato su La
Repubblica del 25 febbraio 2020, che ha stigmatizzato la man-
canza di iniziative pubbliche per la ricerca, per la promozione dei
settori più innovativi e per una politica industriale.

(26) Corte cost., sent, n. 103 e n. 104 del 2007.
(27) Nello stesso mese di dicembre 2019.
(28) D.L. 30 dicembre 2019, n. 162, convertito con modifica-

zioni dalla L. 28 febbraio 2020, n. 8, recante “Disposizioni urgenti
in materia di proroga di termini legislativi di organizzazione delle
pubbliche amministrazioni, nonché di innovazione tecnologica”,
composto di 44 articoli.

(29) D.L. 26 ottobre 2019, n. 124, convertito dalla L. 19 dicem-
bre 2019, n. 157, recante “Disposizioni urgenti inmateria fiscale e
per esigenze indifferibili”.

(30) Il Milleproroghe per il 2017 è stato approvato il 2 marzo
2017 e quello per il 2018 il 20 settembre 2018.
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nel settore dei carburanti, modificando i contenuti
della legge di bilancio per il 2018, con particolare
attenzione al pagamento dell’IVA.
Con l’art. 18, si interviene sul regime dell’utilizzo del
contante, abbassando la cifra oltre la quale si applica
il divieto di trasferimento del contante, effettuato, a
qualsiasi titolo, tra soggetti diversi. In particolare, la
norma prevede che, per evitare le sanzioni, il trasfe-
rimento del contante di cui alla precedente norma-
tiva, è ridotto da 3.000 a 2.000 euro.
Non manca, nel Decreto, una disposizione (art. 10
bis) sul “ravvedimento operoso” del contribuente. La
disposizione consente al contribuente moroso la
regolarizzazione di omessi o insufficienti versamenti

e altre irregolarità fiscali, beneficiando di una ridu-
zione delle sanzioni, usufruendo della riduzione solo
se la violazione non sia stata già constatata dai pub-
blici poteri.
Sotto il titolo “Esigenze indifferibili”, l’art. 40 con-
sente che la Rete ferroviaria italiana venga esclusa
dall’applicazione dei vincoli di contenimento della
spesa pubblica, per le spese previste per la pubblica
amministrazione di cui all’elenco Istat ai sensi del-
l’art. 1, L. n. 196/2009.
Va anche osservato che oltre ai decreti ora menzio-
nati, esistono altri venti provvedimenti collegati alla
manovra che sono stati indicati dal Ministro
dell’economia (31).

La gestione delle amministrazioni pubbliche nei più recenti
interventi normativi

di Luigi Fiorentino

Le numerose norme in materia di pubblica amministrazione contenute nelle leggi commentate si
muovono principalmente lungo tre filoni: il rafforzamento strutturale delle amministrazioni, la tra-
sformazione tecnologica delle stesse e la manutenzione del c.d. “modello Consip”. Manca, comun-
que, un disegno organico di innovazione organizzativa.

Premessa

Le norme in materia di Pubbliche Amministrazioni
contenute nella legge di bilancio (1) (d’ora in avanti
l.b.), nella legge fiscale (2) (d’ora in avanti l.f.) e nel
provvedimento in materia di proroga dei termini (3)
(d’ora in avanti p.t.), hanno l’obiettivo di rafforzare
sia la struttura organizzativa, attraverso disposizioni
finalizzate a consentire il reclutamento di personale,
sia l’infrastruttura tecnologica delle amministrazioni
stesse. Altre disposizioni concernono, invece, il
modello del public procurement e il codice appalti.

Il personale pubblico, l’organizzazione
amministrativa e la digitalizzazione

Numerose sono le disposizioni in tema di personale,
organizzazione e processi di digitalizzazione.

Quanto al primo profilo, una serie di norme auto-
rizzano diverse amministrazioni ad assumere, per far
fronte alla carenza di risorse umane, soprattutto a
causa dei vuoti di organico dovuti ai pensionamenti
che hanno interessato il settore pubblico (4). Va
evidenziato che, a fronte di tali decisioni, non vi è
una contestuale innovazione dei profili professionali,
per adeguarli alle esigenze poste dai processi di inno-
vazione tecnologica nel frattempo avviati (5).
Altre misure, invece, incidono sul trattamento eco-
nomicodel personale, prevedendoun incrementodei
fondi di amministrazione, variamente denominati. Si
tratta di norme micro settoriali che rischiano di
causare una giungla retributiva, imponendo un
approccio sistemico e non parcellizzato.
Altre norme concernono: ilMinistero dell’economia
e delle finanze, il Ministero dell’ambiente, gli Istituti

(31) Ministero dell’Economia e delle finanze, Nota, cit., 11.
(1) L. 27 dicembre 2019, n. 160.
(2) D.L. 26 ottobre 2019, n. 124 conv., con mod., dalla L. 19

dicembre 2019 n. 157.
(3) D.L. 30 dicembre 2019, n. 162 conv., con mod., dalla L. 28

febbraio 2020, n. 8.
(4) In particolare: il Ministero dell’Interno, l’Avvocatura gene-

rale dello Stato, la Scuola nazionale dell’Amministrazione, il

Ministero delle politiche agricole, alimentari e forestali, l’Agenzia
nazionale per l’amministrazione e la destinazione dei beni seque-
strati e confiscati alla criminalità organizzata, le Forze di polizia, il
Corpo dei vigili del fuoco, il Corpo delle capitanerie di porto.

(5) Sulla trasformazione digitale cfr. T. Siebel, Digital Transfor-
mation: Survive and Thrive in an Era ofMass Extinction, in Roset-
taBooks, 2019.
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