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Legge di stabilita

La legge di stabilita per il 2016

LEGGE 28 DICEMBRE 2016, N. 208

Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2016) - G.U. 30

dicembre 2015, n. 202 - Suppl. ord. n. 70

(Omissis)

Natura delle spese e clausole di flessibilita
di Rita Perez

La legge di stabilita e stata approvata osservando una procedura (maxiemendamento e voto di
fiducia) simile a quella seguita nell’ultimo decennio. Peraltro, malgrado le difficolta derivanti da
un progressivo innalzamento del disavanzo, per il quale il governo ha chiesto I'applicazione delle
clausole di flessibilita, si nota nel provvedimento un’attenzione alla crescita fondata su una de-
tassazione, sia pure adottata in settori non sempre appropriati.

Introduzione

Con I'oramai consueto ricorso a un maxiemen-
damento e al voto di fiducia, che mostra, ancora
una volta, lo svuotamento del diritto del Parla-
mento al bilancio, il 22 dicembre 2015, & stata ap-
provata dal Senato, in terza lettura, con 162 voti
favorevoli e 125 contrari, la L. n. 208/2015, legge
di stabilita per il 2016, probabilmente 'ultimo
provvedimento legislativo con questo nome. Dal
prossimo anno, infatti, non sara pill necessario ap-
provare un provvedimento di accompagnamento
alla legge di bilancio poiché le nuove disposizioni
costituzionali consentono al bilancio "approvazio-
ne di misure con effetti finanziari. L’adozione di
queste misure deve confrontarsi con il divieto di ri-
corso al debito, ai sensi dell’art. 81, comma 2
Cost. (1), divieto, peraltro, che lo stesso articolo
considera derogabile, allorché si presentino deter-
minate condizioni, quali gli effetti del ciclo econo-

mico e, previa adozione di una procedura particola-
re, il verificarsi di eventi eccezionali. Aldila di que-
ste condizioni, ogni manovra dovra essere finanzia-
ta all’interno del bilancio, con la riduzione di altre
spese (2). Sia pure con queste deroghe, divieto di
ricorso al debito e natura sostanziale della legge di
bilancio sono i due contenuti che caratterizzeranno
quest’ultima dal 2017. Nella sostanza, la futura leg-
ge di bilancio presentera il quadro della finanza
pubblica articolato in due sezioni separate. Nella
prima saranno esposti i contenuti della “vecchia”
legge di stabilita. Nella seconda, le previsioni di bi-
lancio a legislazione vigente (3).

La procedura seguita

La legge di stabilita interviene in un momento
in cui, dopo una crisi devastante nella quale I'Italia
ha perduto 10 punti di PIL e I'industria manifattu-
riera il 25% della sua produzione, si affaccia una ti-

(1) Ovvero il divieto di superare lo 0,5% del pil nel corso di
un ciclo economico. Si veda G. Pisauro, in “Lavoce.info”, 2012.
Corte dei conti, Sezioni riunite in sede di controllo, Relazione
quadrimestrale sulla tipologia della copertura e sulle tecniche di
quantificazione degli oneri sulle leqqi pubblicate nel quadrime-
stre settembre/dicembre, 2015 (art. 17, comma 9 della legge 31
dicembre 2009, n. 196, depositata in segreteria il 2 febbraio
2016; T.F. Giupponi, // principio costituzionale dell’equilibrio di
bilancio e la sua attuazione, in "Quad. cost.", n. 1/2014 Ministe-

Giornale di diritto amministrativo 2/2016

ro dell'interno, | quaderni del Viminale, La legge di stabilita
2016. Le misure di interesse del Ministero dell’interno, Roma,
febbraio 2016.

(2) Infatti, un aumento dell'imposizione tributaria non & au-
spicabile e, comunque, non considerata opportuna dall'UE.

(3) Nella prima sezione sara indicato il saldo netto da finan-
ziare e il livello massimo del ricorso al mercato consentito. La
seconda esporra gli attuali contenuti della legge di bilancio.
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mida ripresa che potrebbe consentire, anche con
una minima e progressiva riduzione del debito pub-
blico, un modesto rilancio dell’economia, pur se in
[talia la ripresa appare piu lenta di quella in atto
negli altri paesi europei (4).

I1 disegno di legge di stabilita per il 2016 (5) &
stato presentato al Senato, organizzato in 50 arti-
coli, il 25 ottobre 2015, in un momento di partico-
lare euforia del governo che aveva appena ottenuto
’approvazione, in prima lettura, del disegno di leg-
ge costituzionale di modifica del bicameralismo
perfetto. Terminata la discussione del disegno di
legge di stabilita in Commissione, il 20 novembre
2015, il governo ha presentato in Senato un ma-
xiemendamento sul quale ha posto la questione di
fiducia, non discostandosi, cosi, dalla prassi gia se-
guita negli anni passati. Trasformato in un testo
molto pilt complesso, composto di un solo articolo,
strutturato in 556 commi, il disegno di legge, dopo
I'approvazione del Senato, ¢ stato inviato alla Ca-
mera, dove ha subito consistenti modificazioni che
hanno portato il numero dei commi, in cui era ini-
zialmente articolato, a 999. Dai tempi dell'introdu-
zione dei maxiemendamenti alla legge finanziaria,
solo nel 2007, era stata approvata una legge il cui
testo era costituito da un solo articolo e da un nu-
mero maggiore di commi. Per 'esattezza, i commi
erano 1.364 (6).

Sull’adozione di questa procedura non si possono
che ripetere le critiche gia formulate in passato e
che investono, in primo luogo, il mancato rispetto
del principio di trasparenza, in base al quale la di-
scussione e approvazione delle leggi deve avvenire
articolo per articolo e, poi, con votazione finale,
come richiede la Costituzione. In secondo luogo,
le critiche hanno investito 'impossibilita, per il
Parlamento, di esercitare il proprio potere di emen-
damento, anch’esso garantito dalla Costituzione.
In terzo luogo, il giudizio negativo ha investito la
disorganica elaborazione del testo. Sotto questo
profilo, come negli anni passati, il provvedimento

approvato & di difficile lettura, con 999 commi
senza titolo e, dunque, privi di qualsiasi riferimento
alla materia in essi trattata.

Quanto alla manovra per il 2016, in essa sono
previste spese per circa € 32 miliardi , superiori ai
€ 27 miliardi inizialmente ipotizzati. Tra queste
spese, che investono il funzionamento dello Stato,
vanno annoverate quelle necessarie per garanti-
re una maggiore sicurezza nelle grandi citta (7), a
seguito degli eventi di Parigi (8), e quelle, indi-
spensabili, per I'accoglienza di un numero sempre
crescente di rifugiati (9).

La procedura attivata per la determinazione del
disavanzo presenta alcune particolarita sulle quali &
bene soffermarsi. Il disavanzo, inizialmente pro-
grammato al 2,2% del PIL & salito al 2,4%, per ef-
fetto dell’inclusione in bilancio di spese non previ-
ste al momento della presentazione del disegno di
legge. L’aumento del disavanzo ¢ stato anche de-
terminato dalla previsione al ribasso del PIL, con-
seguente alle mancate entrate derivanti dal dimi-
nuito numero di visitatori, in occasione del Giubi-
leo della misericordia (10), rispetto alle iniziali pre-
visioni. Successivamente, il rapporto deficit/PIL &
salito fino al 2,6% e, per poter mantenere questa
percentuale, il governo ha chiesto alla Commissio-
ne europea I'applicazione delle clausole di flessibili-
ta che sull’ammontare del disavanzo possono gioca-
re un duplice ruolo. Da un lato, consentendo I'in-
nalzamento del deficit in considerazione della na-
tura delle spese conteggiate al suo interno. Dall’al-
tro lato, permettendo che alcune erogazioni non
siano conteggiate nel disavanzo. Sotto il primo
profilo, il governo ha chiesto alla Commissione
'applicazione delle clausole di flessibilita sulla quo-
ta italiana da erogare per I'accelerazione degli inve-
stimenti dei fondi cofinanziati con I"'UE. Sotto il
secondo aspetto, il governo ha chiesto che le quote
di finanziamento che I'ltalia deve erogare per il
“Pacchetto Turchia” per I’assistenza ai profughi,
pari a € 380 milioni, non siano conteggiate nel di-

(4) 1l debito & previsto in lenta discesa dal 2016-2017. Si ve-
dano le osservazioni de “Il Sole 24 Ore” del 19 settembre
2015. In occasione della presentazione del documento di eco-
nomia e finanza (Def), il 17 settembre 2015, il quotidiano eco-
nomico ha pubblicato anche il giudizio del Wor/d economic fo-
rum che, nell’'ambito di 112 paesi esaminati, con riferimento
allo sviluppo, mette al penultimo posto I'ltalia, sopra la Grecia,
pur se I'ltalia dispone di un settore manifatturiero secondo so-
lo alla Germania.

(5) Disegno dilegge AS 2111, “Disposizioni per la formazio-
ne del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di sta-
bilita 2016)".

(6) Si tratta della L. n. 296/2006.

(7) E stato calcolato che il “Pacchetto sicurezza” si tradurra
in una spesa superiore ai 7 miliardi.
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(8) A Parigi, nella notte del 13 novembre 2015, circa 130
persone hanno perduto la vita a seguito dell’azione di un c.d.
“commando dell’lsis”.

(9) Determinate da una presenza dei partecipanti al “Giubi-
leo della misericordia inferiore a quella originariamente previ-
sta.

(10) Cosi, al danno emergente derivante dalla necessita di
finanziare nuove spese per garantire una maggiore sicurezza,
nelle grandi citta, calcolato in 7 miliardi, si &€ aggiunto il lucro
cessante, conseguente alla mancata partecipazione di nume-
rosi fedeli al Giubileo della misericordia. E se prima degli atten-
tati era prevista una crescita del PIL pari allo 0,9, ora le previ-
sioni di crescita risultano inferiori. Secondo I'Ocse, pari allo
0,8%.
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savanzo (11). In materia di assistenza agli immigra-
ti, Il Ministero dell’economia e delle finanze, in
una sua nota (12), ha fatto presente che la Com-
missione ha qualificato la crisi dei rifugiati siriani
un evento eccezionale, accordando agli Stati mem-
bri lo scorporo dal deficit delle spese sostenute per
farvi fronte. Secondo il Ministero, analogo caratte-
re di spesa eccezionale andrebbe riconosciuto an-
che alle spese sostenute per I'accoglienza dei mi-
granti provenienti dal Nord Africa dopo la crisi
della Libia (con lo scorporo delle spese conseguenti
dal calcolo del deficit per un importo pari allo
0,2% del PIL). Su questo aspetto & intervenuta
una risoluzione del Parlamento che, stigmatizzando
le proposte del governo di copertura delle maggiori
spese, ha osservato che solo al termine della tratta-
tiva con 'UE, potra essere consentito lo sforamen-
to del rapporto deficit/PIL, escludendo dal calcolo
alcune spese (13).

L’applicazione delle clausole di flessibilita & pos-
sibile pero solo se lo Stato richiedente si trova nel-
le condizioni previste dagli “Orientamenti espressi
nella Comunicazione della Commissione europea
per sfruttare la flessibilita consentite dalle norme
vigenti”. In particolare, gli orientamenti espressi
dalla Commissione investono lo spazio interpreta-
tivo lasciato dalle norme alle istituzioni che devo-
no assumere decisioni. Sfruttando questo spazio in-
terpretativo, la Commissione ha stabilito che alcu-
ni investimenti possono essere considerati equiva-
lenti a riforme strutturali e, in quanto tali, permet-
tono una deviazione temporanea dall’obiettivo di
medio termine o dal percorso di avvicinamento a
esso, purché ricorrano determinate condizioni. Tra
queste: la crescita negativa dello Stato richiedente;
la deviazione dal raggiungimento dell’obiettivo di
medio termine o dal percorso di aggiustamento del
bilancio non superiore al 2% del PIL; il collega-
mento della deviazione alla spesa dello Stato per
progetti cofinanziati dall’'UE; la possibilita, per lo
Stato richiedente di raggiungere 'obiettivo di me-

dio termine entro i quattro anni coperti dal pro-
gramma di stabilita o di convergenza (14).

Sull’applicazione delle clausole di flessibilita che
consentirebbero "aumento del deficit al 2,6% ¢& an-
cora in corso una trattativa con la Commissione
europea poiché la variazione comporta una nuova
approvazione della Nota di aggiornamento al Do-
cumento di economia e finanza e va segnalata per
la novita che la procedura rappresenta. In passato,
infatti, ricevuto il benestare europeo alla Nota, la
legge di stabilita, la manovra in essa contenuta e la
Nota di variazione al Documento di economia e fi-
nanza non erano pit modificati. Oggi, invece, la
proposta di aumentare il disavanzo, accompagnata
dalla richiesta del Presidente del consiglio, di ap-
plicare le clausole di flessibilita, fa si che la deter-
minazione del deficit dipendera dal consenso di
Bruxelles previsto nei prossimi mesi (15), ben oltre
’entrata in vigore della legge, con il rischio, in ca-
so di mancata approvazione, che si apra nei con-
fronti dell'Italia una procedura per deficit eccessivi.
In materia, la Commissione si & riservata di pro-
nunciare la propria decisione a primavera, quando
avra maggiori elementi di giudizio (16).

| contenuti della manovra. Le mance e le
mancette

Formulate queste osservazioni, vanno menzionati
alcuni contenuti della manovra. Il primo & la sop-
pressione della Tasi sulla prima casa e la sua dimi-
nuzione al 50% per le case concesse in comodato a
familiari, esentando dal beneficio solo gli immobili
di lusso (comma 12). Si tratta di un intervento
che, riducendo 'imposizione fiscale, mira a favorire
la ripresa economica. Questa, peraltro, sarebbe sta-
ta maggiormente incentivata da una detassazione
sui fattori produttivi quali il lavoro e le impre-
se (17).

Tra i contenuti condivisibili della legge, vanno
menzionate le disposizioni che riguardano la ridu-
zione del canone Rai a € 100 e il suo pagamento

(11) La somma totale sottoscritta e divisa pro quota dagli
Stati, tra i quali I'ltalia, ammonta ad € 3000 miliardi.

(12) Cfr. Ministero dell’economia e delle finanze, Comunica-
to stampa n. 26 del 3 febbraio 2016.

(13) Atti Camera, seduta dell'8 ottobre 2015, allegato A,
Nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza
2015, Doc LVII, n. 3 bis.

(14) La percentuale del 2,6% ¢ ancora lontana dal 3% pre-
visto come limite massimo al disavanzo secondo i parametri
dell'UE ma, comunque, superiore alla percentuale del 2,4%
scritta nella Nota di aggiornamento al Documento di econo-
mia e finanza, presentato al Consiglio dei ministri il 18 settem-
bre 2015.

(15) Siveda “ll Sole 24 Ore” del 9 dicembre 2015. Da nota-
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re che, gia lo scorso anno, Palazzo Chigi ottenne dal Tesoro
un aumento della spesa pari allo 0,4% del PIL, aumento accor-
dato su base triennale, quindi valido anche per il 2016. Oggi il
Ministro dell’'economia e delle finanze, sotto I'etichetta di “pia-
no antiausterity” vorrebbe aggiungere un altro 0,4% traducibi-
le in quasi 7 miliardi in piu di spesa, da impiegare per la sop-
pressione della tassa sulla prima casa, per rendere piu flessibi-
le I'uscita anticipata del lavoratore che non ha raggiunto |'eta
pensionabile e, in generale, per alleggerire la manovra 2016.

(16) Commissione europea opinione dell’11 novembre
2015.

(17) Viceversa, per le imprese, slitta il taglio dell’'lres (tassa
sugli utili delle imprese) che solo nel 2017 scendera dal 27,5 al
24%.
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collegato alla titolarita di un’utenza elettrica (com-
ma 152). In base alla legge, infatti, in presenza di
un contratto di fornitura di energia elettrica, il
possesso di un apparecchio Tv si considera presun-
to. E sara la residenza il criterio guida per indivi-
duare chi & tenuto a versare il canone. Cosi il con-
tribuente con piu di un’utenza elettrica intestata
dovrebbe pagare il canone Rai solo per la casa nel-
la quale ha la residenza. Da questa disposizione -
una vera novita - la Rai dovrebbe incassare € 420
milioni in pit (18). Non condivisibile & invece la
disposizione che ha portato da € 1000 a € 3000 I'u-
so del contante per le transazioni. Questo aumen-
to, che puo incidere sulle operazioni di riciclaggio,
non ¢ consentito per i pagamenti della pubblica
amministrazione il cui tetto, per I'uso del contante,
resta fissato a € 1000.

Sempre considerando i contenuti della legge, va
menzionato un gruppo di provvedimenti aventi di-
verse destinazioni, come i fondi stanziati per 'irra-
gionevole durata dei processi (comma 777), lo
stanziamento di 800 miliardi nel Fondo sanita eco-
nomica europea per prestazioni sanitarie innovati-
ve (commi 555 e 557). Vi & poi la chance offerta ai
professionisti che, pur se non appartenenti a un al-
bo, e a prescindere dalla forma giuridica in cui &
esercitata |'attivita, potranno accedere direttamen-
te ai fondi strutturali europei. Per gli avvocati, che
vantano crediti per spese di giustizia, & prevista la
possibilitd di compensazione con le posizioni debi-
torie o utilizzarle per il pagamento dei contributi
previdenziali per i dipendenti (commi 778-80).

Altri interventi, diffusi sul territorio con diverse
finalita, possono essere classificati sotto la qualifi-
ca: “mance e mancette”. In merito a questi inter-
venti, si pud osservare che 'art. 11, n. 3, L. n.
196/2009, “Legge di contabilita e finanza pubbli-
ca”, ha disposto che la legge di stabilita “non pud
contenere norme di delega o di carattere ordina-
mentale ovvero organizzatorio, né interventi di na-
tura localistica o micro settoriale”. In questo senso,
le mance e le mancette, provvedimenti di carattere
micro settoriale, rappresentano una prova di come

spesso la manovra di finanza pubblica preveda in-
terventi non consentiti dalle disposizioni genera-
li (19). Tuttavia, per il prossimo anno, questo di-
vieto sara riconducibile a una legge rafforzata (L.
n. 243/2012) dotata di particolare vigore e sara,
quindi, piu difficile violarlo. Per gli interventi ora
ricordati, si riscontra un largo uso della tecnica
della previsione di tetti di spesa e di coperture con-
sistenti in riduzioni di autorizzazioni di spesa, per
lo piu riferiti a interventi di modesta entita. Si
tratta di erogazioni in settori non omogenei, quali i
contributi per la rottamazione dei veicoli (comma
85), quelli per la riqualificazione e rigenerazione
territoriale della costa della provincia di Barlet-
ta/Andria/Trani che prevede la spesa di € 5 milioni
per gli anni dal 2016-2018 (comma 364). I contri-
buti per favorire la diffusione delle societa benefit
(comma 376) o quelli che prevedono la spesa di €
1 milione per I'anno 2016 in favore dell’Istituto di
studi politici, economici e sociali Eurispes (comma
404). E disposto, inoltre, un contributo annuo di 5
milioni di euro al Centro europeo mediterraneo
per i cambiamenti climatici; altri 5 milioni di euro
sono erogati per la revisione delle tariffe massime
per prestazioni di assistenza termale per gli anni
2016-2018 (comma 366) (20).

Il comma 979, al fine di promuovere lo sviluppo
della cultura e della conoscenza, assegna ai cittadi-
ni che compiano 18 anni nel 2016 una carta elet-
tronica di importo non superiore a € 500, da utiliz-
zare per assistere a rappresentazioni teatrali e cine-
matografiche, per 'acquisto di libri e per 'ingresso
ai musei. Con riferimento a questa specifica utiliz-
zazione, non sarebbe stato pitt semplice consentire
'ingresso gratis ai musei ai giovani, tutti, anche se
di et inferiore ai 18 anni, entro definiti limiti di
eta? Un’altra card per famiglie con almeno tre figli
a carico ¢ prevista, su richiesta degli interessati
(comma 391). La card per famiglie, funzionale an-
che alla creazione di gruppi di acquisto familiare o
solidale (Gaf e Gas), non offre, ai possessori, liqui-
ditd ma sconti su beni e servizi o riduzioni tariffarie
con soggetti pubblici o privati che intendano con-

(18) L'evasione riguarda circa il 25% degli utenti tenuti al
pagamento. Le modalita dell’escussione del canone saranno
scritte nel decreto attuativo della norma.

(19) Corte dei conti, Sezioni riunite in sede di controllo, Re-
lazione quadrimestrale sulla tipologia della copertura, cit., 38 ss.

(20) Il significato dei singoli commi in Ministero dell’econo-
mia e delle finanze, Dipartimento della Ragioneria generale
dello Stato, Relazione tecnica alla legge di stabilita 2016-legge
28 dicembre 2015, n. 208. Disposizioni per la formazione del bi-
lancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2016,
ai sensi dell’art. 17, commi 3,5 e 8 della legge 31 dicembre
2009, n. 196 e successive modificazioni. Tra le mance e le man-
cette si possono annoverare il credito d'imposta per I'installa-
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zione di sistemi di video sorveglianza (comma 982), la costitu-
zione, in via sperimentale, di un fondo di € 250 000 per I'anno
2016 e di € 500.000 per I'anno 2017, di solidarieta per il coniu-
ge in stato di bisogno che non abbia ricevuto il relativo asse-
gno per inadempienza del coniuge (comma 414-5). Sempre
sotto la qualifica di mance e mancette, si pud menzionare il
sostegno all'lstituto regionale per la cultura istriano/fiumano/-
dalmata e alla Societa di studi fiumani, gli interventi previsti
per consentire alle mamme lavoratrici di chiedere, in luogo del
congedo parentale, un contributo da impiegare per un servizio
di baby sitting e i contributi, erogabili ai sensi dei commi 640 e
ss. per la progettazione e realizzazione di un sistema nazionale
di ciclovie turistiche.

Giornale di diritto amministrativo 2/2016



Analisi della normativa

Finanza e contabilita pubblica

tribuire all’iniziativa, e che potranno pubblicizzare
la loro partecipazione all’iniziativa.

Infine, anche la Fondazione Maxxi, Museo na-
zionale arti del XX secolo, con il comma 981, rice-
ve un beneficio, non piccolo (21), essendo esonera-
ta dall’applicazione di norme volte al contenimen-
to delle spese, previste a carico dei soggetti inclusi
nell’elenco annuale dell’Istituto nazionale di stati-
stica (art. 1, comma 2, L. n. 196/2009).

La copertura della manovra

La manovra, di cui alcuni analisti hanno apprez-
zato i “chiari intenti espansivi” (22) (mentre altri
ne hanno criticato la timidezza nella riduzione del-
le spese (23), soprattutto guardando alla spending
review) ha previsto, in origine, una spesa pari a €
27 miliardi, successivamente portati, come osserva-
to, a 32. Diverse sono le fonti di copertura del
complesso degli interventi (24). Una prima fonte
di entrata deriva dai proventi ricavati dalla spen-
ding review che, pero, scendono dai 10 miliardi pre-
visti dal Def, a soli 5. Vanno, poi, presi in conside-
razione i risparmi ottenibili attraverso la centraliz-
zazione degli acquisti delle pubbliche amministra-
zioni presso la Consip (25), pari a 1,5 miliardi;
quelli ottenibili dai tagli alle spese dei ministeri
(stimati in € 3 miliardi). Altri proventi derivano
dalle imposte sui giochi (pari a 1 miliardo) e dal
rientro di capitali attraverso la voluntary disclosure,
che potrebbe portare nelle casse dello Stato la

somma di 2 miliardi (26). Si tratta, perd, di una co-
pertura legata a entrate incerte nell’entitd e non
strutturali, come tali non apprezzate da Bruxelles.
Come si & gid accennato, una parte consistente
della copertura finanziaria potrebbe derivare dalla
possibilita di non conteggiare nel deficit alcune
spese straordinarie, come quelle riferibili alla “clau-
sola migranti”, di cui si & gia fatto cenno e dal ri-
corso al debito (27). Altre risorse saranno pero re-
cuperate con 'ampliamento dell’area nella quale
diventa obbligatoria I'adozione dei costi standard
per i comuni e le altre amministrazioni e dalla ra-
zionalizzazione delle tax expenditures. La razionaliz-
zazione cancellerebbe alcune agevolazioni fiscali
considerate oramai insostenibili nel settore agrico-
lo e in quello dei trasporti (28).

Resta da dire della riduzione del debito (29), og-
gi pari al 132% del PIL, che dovrebbe iniziare a
scendere dal 2017. La diminuzione potrebbe deri-
vare da quote di bilancio in surplus, com’¢ scritto
nella L. n. 243/2012, - ma si tratta di un’ipotesi, al-
meno per |'ltalia, lontana dalla realta - o da un au-
mento del PIL, favorito dalla progressiva discesa
del costo del petrolio, dalla diminuzione dei tassi
di interesse operata dalla Bce, dal deprezzamento
dell’euro, dall’iniziativa della Bce, avviata nel
2015, relativa al quantitative easing che cura i sinto-
mi, ma non rimuove le cause derivanti dall’eccessi-
vo debito privato e pubblico (30), o, anche, da pri-
vatizzazioni (31). Va, peraltro, segnalato che la pre-
senza di un elevato debito rappresenta una costan-

(21) Che certamente non dispiacera agli amanti dell’arte
moderna.

(22) Cosi Massimo Riva su “la Repubblica” del 16 ottobre
2015.

(23) Cosi Dino Pesole su “ll Sole 24 Ore” del 16 ottobre
2015 critico sulle modeste ambizioni della spending review.
Dello stesso tenore |'articolo di Giorgio La Malfa su “Il resto
del Carlino” del 16 ottobre 2015. Si veda anche Fabrizio For-
quet su “ll Sole 240re"” del 23 dicembre 2015.

(24) Tuttavia, secondo la Corte dei conti, Sezioni riunite in
sede di controllo, Relazione quadrimestrale sulla tipologia della
copertura, cit. 37, in base al prospetto di copertura allegato al-
la legge di stabilita, in presenza di una temporanea deviazione
dall’obiettivo a medio termine, le coperture correnti risultano
di importo inferiore rispetto agli oneri correnti.

(25) Sul tema si veda il commento di Luigi Fiorentino su
questo fascicolo della Rivista, 182 ss.

(26) Ministero dell’'economia e finanze, Dipartimento della
Ragioneria generale dello Stato, Nota tecnica illustrativa della
legge di stabilita 2016, presentata dal Ministro dell’economia e
delle finanze, gennaio 2016.

(27) Atti Camera, seduta dell’8 ottobre 2015, allegato A,
Nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza,
Clt.

(28) L'espressione tax expenditures, coniata negli Usa indi-
ca le detrazioni che, nell’ambito di una previsione di entrata
generalizzata, riducono il carico fiscale a singole categorie di
cittadini o di imprese. Il gruppo di studio guidato da Vieri Ce-
riani ha individuato, nel 2015, I'esistenza di 720 tax expenditu-
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res che, se soppresse, garantirebbero circa € 1 miliardo di en-
trate.

(29) Si tratta di un debito che oggi cresce per finanziare I'e-
conomia, in crisi per il perseguimento di una stabilita finanzia-
ria che ha reso alcuni paesi piu poveri, e consentire uno svilup-
po che potra portare, domani, a un aumento del PIL, riducen-
do il debito. | profili delle politiche europee riduttive del debito
attraverso I'accettazione, da parte degli Stati, di prestiti inter-
nazionali e di programmi di ristrutturazione sono valutati da S.
Sassen, Espulsioni. Brutalita e complessita nell’economia globa-
/e, Bologna, 2015, 100 ss. In tema di riduzione del debito, cfr.
Ufficio parlamentare del bilancio, La legge di stabilita per il
2016 nel quadro programmatico dei conti pubblici, Roma, gen-
naio 2016.

(30) La riduzione del debito € anche legata alla crescita del
pil (come lo fu negli anni Sessanta). L'attuale situazione debi-
toria rende le nostre finanze lontane dal rispetto della normati-
va del fiscal compact che richiedeva la discesa del debito pari
a 1/20 all’anno nella somma eccedente il 60% del PIL. Da no-
tare che, comunque, il rapporto debito/pil € oggi falsato dalla
politica della Bce che ha ridotto a livelli modestissimi i tassi di
interesse.

(31) Sulla possibile riduzione del debito, si veda E. Longo-
bardi - A. Pedone, Alcune recenti proposte di ristrutturazione
dei debiti sovrani dell’area euro, contributo (provvisorio), al
gruppo di studio di Astrid, “Nuovi contributi tra politica econo-
mica e politica fiscale nell’area euro”, coordinato da M. Mes-
sori.
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te nella finanza italiana - come indicano le vicende
storiche che mostrano come, in 150 anni di vita
unitaria, il debito ha superato il 60% del PIL per
ben 111 volte (32). E per questo alto debito, gli
strumenti adottati nel corso degli ultimi venti an-

durre il disavanzo e conseguentemente anche il de-
bito, non hanno prodotto risultati, dal momento
che la diminuzione del disavanzo pud frenare la
crescita del debito, ma non incide sulla sua riduzio-
ne.

ni, in particolare i tagli alle spese, pensati per ri-

L'attuazione della riforma delle province

e l'acquisto di beni e servizi
di Luigi Fiorentino

Oggetto della presente analisi sono le norme contenute nella legge di stabilita per il 2016 relati-
ve a due questioni molto dibattute negli ultimi anni: I'attuazione della legge di riforma delle pro-
vince ed il rafforzamento delle procedure di acquisto centralizzato della pubblica amministrazio-
ne. Vengono inoltre esaminate alcune disposizioni in materia di unioni e fusioni di comuni e di
fabbisogni standard, in quanto si tratta di aspetti qualificanti delle politiche di contenimento del-

la spesa avviate ormai da tempo.

Premessa

La riforma delle province ed il rafforzamento
dell’acquisizione centralizzata di beni e servizi per
le pubbliche amministrazioni hanno come denomi-
natore e obiettivo comuni la semplificazione orga-
nizzativa ed il contenimento della spesa. Si tratta
di riforme difficili da attuare sia per le oggettive
difficolta organizzative e gestionali, sia per il radi-
camento di un metodo di lavoro da parte del mana-
gement e, talvolta, degli operatori, poco permeabile
ai cambiamenti.

Il riordino delle province, per la numerosita del-
le risorse umane coinvolte e per la complessita del-
la riallocazione di una parte significativa delle fun-
zioni, ha presentato molte difficolta nella fase at-
tuativa. Inoltre, il contributo alla finanza pubblica
richiesto alle province con la legge di stabilita per
il 2015, aggiuntivo rispetto al risparmio, pit ridot-
to, previsto dalla stessa legge di riforma, ha reso
necessaria ’adozione di numerose misure corretti-
ve, sia nel corso del 2015 che con la legge di stabi-

lita per il 2016.

I1 rafforzamento della centralizzazione degli ac-
quisti costituisce, ormai da molti anni, un obiettivo
prioritario dei governi che si sono succeduti e, per
loro, dei vari commissari alla spending review di vol-
ta in volta nominati. Il numero eccessivo di stazio-
ni appaltanti e la difformita dei prezzi pagati (1)
per 'acquisizione dello stesso prodotto o servizio in
aree diverse del paese, da sempre costituiscono pa-
tologie alle quali, in modi diversi, si ¢ tentato di
fare fronte. Nel corso degli anni, il ruolo di Consip
si & notevolmente ampliato nonostante cid tramite
essa si riesce tuttora a coprire un’area limitata della
spesa pubblica per consumi intermedi (2). Questo &
il motivo che ha spinto il legislatore a costruire un
sistema di soggetti cc.dd. “aggregatori” della spesa,
diffuso sul territorio nazionale (3).

Gli interventi a favore delle province

La legge di stabilita per il 2016 prevede, oltre ad
alcune disposizioni volte a completare il processo
di attuazione della legge di riordino delle province,
ulteriori tipi di intervento finalizzati a garantirne

(32) Siveda A. Pedone, Every time is different, but in the
end the problem is always the same. The long and varied history
of Iltaly’s persistently high public debt, Draft presented for the
2011 Ecsp Conference “New Perspectives on public debt”,
Rome, september 26-27, 2011.

(1) Cfr. Ministero dell’'economia e delle finanze, Rilevazione
dei prezzi relativi a beni e servizi per le pubbliche amministrazio-
ni. Edizione 2015, 53. Ad esempio i livelli di prezzo nel 2014 re-
lativi alle stampanti ed. 13 (Workgroup, formato A4, bianco/-
nero) registrano per il complesso delle amministrazioni) i se-
guenti valori: prezzo fuori convenzione Consip-pre convenzio-

182

ne: 185,13; prezzo fuori Convenzione: 206,16; prezzo in con-
venzione 91,00; differenza 55,86%.

(2) Cfr. Il Rapporto Consip 2014 testimonia che il valore del
bandito in mIn/€ pur progressivamente aumentato (3.759 nel
2011; 7.394 nel 2012; 12.813 nel 2013 e 13.554 nel 2014) rap-
presenta una parte minima degli acquisti di beni e servizi.

(3) C. Cottarelli, La lista della spesa. La verita sulla spesa
pubblica italiana e su come si puo tagliare, Milano, 2015 e in
particolare sulla spesa pubblica, in generale 15 ss.; sulla fram-
mentazione degli acquisti di beni e servizi, 31 ss.
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