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VISTI il testo unico délle leggi sulla Corte déi conti, approvato con regio decrdtor12 .
luglio 1934, n. 1214, e le successive modificazioni nonché la legge 14 gennmo 1994 S
20,

VISTO:I’ art. 4 del DL 23. 10:1996, n. 543, convertlto con modlﬁcazwm dalla legge
20.12:1996, n. 639;

VISTO l'art. 17, comma 9 della legge 31 dicembre 2009, n. 196,

UDITO, nella Camera di Consiglio dell’8 febbraio 2011, il relatore, dott. Paolo NERI.

ha approvato la

Relazione sulla tipologia delle coperture adottate ¢ sulle tecniche di quantificazione

degli oneri relative alle leggi pubblicate nel quadrimestre maggio—égosto 2010.

La presente relazione & corredata dai seguenti allegati:
1) elenco déllé leggi pubblicate nel quadrimestre;
2) esposizione dei nuovi oneéri finanziari indicati dalle singole leggi;
3) -ripartizione degli oneri stessi in rclazione,allé diverse forme di copertura;
4} elenco dei decreti législativi pubblicati nel quadrimestre;

5) 57 schede analitiche delle tipologie di copertura.

P W * M

Depositato in segreteria il '2'(1 FER ag11

PER COWLA CONPORME ALl OR(GIMALE

DALLA REGANTERIA RELLE SEZION]
RIUNITE 1)d 4ZBE DI CONTROLLS

sopn ZAFER 20N

IL DIRIGENTE
tt. Patrizio MICHETT]
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Relazione sulle tipologie delle coperture adottate e sulle tecniche di quan‘@" \az

" degli oneri relative alle leggi pubblicate nel quadrimestre maggio-agosto 20

1. Dati e valutazioni d’insieme
1.1. Nel pericdo maggio-agosto sono state pubblicate trentuno leggi (ventidue nel
guadrimestre precedente), quattordici delle quali provvedono alla ratifica di trattati

internazionali.

La quasi totalita della legislazione di spesa, con 1'unica eccezione delle leggi di
ratifica comportanti oneri (otto sul totale di quattordici) e delle leggi n. 106 del 7 luglio
{disposizioni in favore dei familiari delle vittime e dei-superstiti del disastro ferroviario
di Viareggio) e n. 120 del 29 luglio (in materia di sicurezza stradale), entrambe di
origine parlamentare, che complessivamente determinano spésé pati a poco pin dell’uno

per mille del totale, ¢ concentrata in quattro decreti-legge.

Come di consueto, tutte le disposizioni di carattere oneroso aventi effetti sulla
competenza e le relative modalitd di copertura sono indicate nelle cinquantasette schede
allegate alla presente relazione. Ad essa sono allegate inoltre quattro' tavole
riepilogative, la prima contenente 1’elenco delle leggi.pubblicate nél periodo, la seconda
il totale degli oneri di competenza recati da ciascuna legge, la terza un quadro
riagsuntivo dei relativi mezzi di copertura, la quarta infine I’elenco dei decreti legislativi

emanati nel periodo.

La legislazione del quadrimestre — il cui ambito comprende la conversione in
legge del decreto n. 78 del 30 luglio, contenente 1’anticipo della manovra di bilancio
finalizzata al miglioramento dei saldi, ma nella quale & compresa anche una quota di
misure espansive - ¢ caratterizzata dall’assoluta prevalenza di disposizioni di spesa
coperte attraverso risorse originate direttamente dai provvedimenti legislativi che le
prevedono, soprattutto attraverso nuove o maggiori entrate e riduzioni di spesa: per il

loro specifico esame, si rinvia alle pagine che seguono.
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anche nel penodo in esame 1’ 1nc1denza delle coperture a carico dei fondi spec1a11 ¢ stata .
pressoché nulla e pertanto i nuovi oneri non rientrano in un quadro programmatorio
predefinito, ad eccezione della quasi totalitd di quelli connessi alle missioni militari
all’estero, che sono copertl medlante rlduzwne dell’ app051to Fondo allo scopo
-annualmente precostitulto senza determmare perta.nto a d1ffefenza delle consuete
coperture a carico di vari Fond1 su cui la Corte ha ripetutamente formulato osservazioni

crltlche Io spostamento di risorse da una finalita ad un’altra.

In quest ultlmo caso, infatti, che ricorre anche nel quadrlmestre in esame per le
ripetute coperture medlante 1icorso al Fondo per interventi strutturali di politica
economica, dovrebbero essere fornite, oltre ovwamente alla dlmostrazmne della
d1sp0mb1hta degh stanziamenti da cui si attinge, anche e soprattutto accurate indicazioni
- da inserire nella relazione tecmca - sul motivi del mancato utilizzo delle risorse per la
ﬁnalité cui erano bﬁginariamente destinate sulla base della legislazione vigente e salla
eventuale presenza di programmi di spesa che possano determinare la necessitd di

ulteriori stanziamenti per il loro completamento.

In generale per tutti i Fondi inoltre, un’accurata indicazione degli interventi ad
essi conne531 e della parte ch essi oui si rinuncia a favore della copertura di nuove legg1
d1 spesa consentlrebbe anche d1 poter valutare con mlghore appros31maz1one i diversi
temp1 degh effettwl pagamentl e pertanto i d1vers1 effettl sugh aggregatl di ﬁnanza
pubbhca Una 1ntegra21one della normativa in tal senso, prop()sta a suo tempo dalla
Corte in sede di andizione sulla riforma della legge di contability, non & stata perd
receplta nel testo deﬁmtlvo della legge stessa. Tuttavia, la norma contenuta nell” art. 21
comma 11 lett. e della nuova legge -che prevede D'inserimento in ciascuno stato di
previsione di una scheda illustrativa, da aggiornare semestralmente, dei capitoli recanti i
fondi s_étfoﬁali correlati alle prini;ipali politiche pubbﬁche, nella quale sono indicati i
co'm'spondenti stanziamenti previsti nel bilancio triennale, il riepilogo analitico dei
provvedinieﬁﬁ législativi e afnmi_nisﬁativi che hanno determinato i suddetti stanziamenti

e le relative variazioni, nonché gli interventi previsti a legislazione vigente a valere su



Camera dei Deputati - 9 — Senato della Repubblica

XVI LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

détt-i"[iéfj;&i-, se pienamente attuata, dovrebbe comportare un decisivo miglijs:

ﬁsggt"tfjr alla situazione precedente.

et

Va inoltre segnalato al riguardo che 1’obbligo di fornire le indicazioni di cui
trattasi in occasione della formulazione delle relazioni tecniche relative alle singole
leggi di spesa ¢ stato chiaramente richiamato nella recente circolare del 13 settembre
2010 del Ministero deli’economia ¢ delle finanze, indirizzata agli Uffici legislativi delle
amministrazioni dello Stato, nella quale sono contenute esaurienti istruzioni circa gli
adempimenti cui le amministrazioni stesse sono tenute per la formulazione delle

relazioni tecniche.

1.2. Come risulta dai dati sopra riportati, nel quadrimestre in esame ha trovato
ulteriore conferma il processo di concentrazione della normativa di rilievo finanziario in
un numero relativamente ristretto di provvedimenti d’urgenza, sia per effetto di norme
di spesa previste fin dall’origine, sia per 1'inserimento, divenuto abituale, di ulteriori
disposizioni di spesa conseguent: all’approvazione di maxiemendamenti presentati nel

corso del procedimento di conversione.

Appare pertanto opportuno richiamare nuovamente l’attenzione sugli effetti
negativi determinati da questo processo: a parte i casi — meno frequenti - di totale
mancanza dell’esame di talune norme nella relazione tecnica, spesso le norme introdotte
in sede di conversione sono supportate da relazioni insufficienti e i necessari chiarimenti
richiesti, come risulta dagli atti delle Commissioni bilancio, vengono forniti dalle
Amministrazioni in modo per lo pitt sommario e comungue non aderente alle precise ed
articolate osservazioni formulate. Ulteriori approfondimenti sono poi spesso resi
impossibili dai tempi ristretti dell’esame parlamentare —in molti casi sostanzialmente
limitato ad una sola delle due Camere-, determinati dalle necessita di rispettare i termini
costituzionali di conversione, nonché dalla chiusura dell’esame per I'apposizione della

questione di fiducia specie a seguito della presentazione dei c.d. “maxiemendamenti”.
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conseguenza un diminuito controllo parlamentare sulle dec1810n_1 stesse sia sotto il

profilo dell’esame degli oneri dichiarati, sia sotto quello’ dei possibili riflessi di spesa
delle disposizioni assimte comie finanziariaméhte neutre; sia’ sotto quéllo infine della

congruita degli stanziamenti ispetto alle esigenze che & intende soddisfare.

1 penodo di emergenza economwo-ﬁnanmana deterrnmatos1 a part1re dalla
seconda meta del 2008 ha certamente con’mbmto ad aggravare tale situazione ed ha
anche impedito il pieno dispiegamento degli effetti positivi che avrebbero dovuto essere
connessi all’anticipo delle manovre di bilancio, anticipo che nelle intenzioni originarie
avrebbe dovuto tra ’altro comportare la possibilitd di affrontare in tempi brevi le
riforme istituzionali ed organizzative necessarie per poter incidere in modo orgaitico sui
grandi comparti di spesa, sui quali si ¢ dovuto invece intervenire sotto la spinta

dell’urgenza di effettuare correzioni all’andameito dei conti.

Si ripete in particolare che, al termine questo periodo di emergenza, salvo
esigenze imprevedibili, occorrerebbe rivitalizzare per I’ordinaria legislazione di spesa la
funzione dei fondi speciali di parte corrente ¢ di parte capitale, funzione notevolmente
appannata negli ultimi anni a favore di un reperimento delle risorse attraverso il
frequente ricorso allo ‘spostamento da un obbiettivo ad un altro. L’allocazione delle
risorse nei fondi speciali costituisce infatti la modalitd organizzativa connessa per
eccellenza ad una tempestiva programmazione degli obbiettivi- da conseguire ed alla
precostituzione delle corrispondenti dotazionii finanziarie, consentendo cosi sia di
soddisfare al meglio le esigenze di ordine ¢ trasparenza delle decisioni di spesa, sia di

concentrare la parte sostanziale delle decisioni stesse nelle sessione di bilancio.

In questo quadro, la riduzione di precedenti autorizzazioni di spesa - ivi compreso
soprattutto il ricorso alle disponibilita di vari Fondi, particolarmente dilatatosi negli
ultimi anni - dovrebbe essere ufilizzata soprattutto per far fronte ad esigenze
imprevedibili che si manifestino nel corso dell’esercizio al di fuori della

programmazione della spesa formulata nella sessione di bilancio.
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"~ 1.3. L'attuazione della nuova legge di contabilita, in parte anche per il pamﬁ ' f

carattere della normativa del quadrimestre, non & apparsa ancora del tutto a reg1m‘\1'ﬁ’
particolare, la dimostrazione nella relazione tecnica dell’effettiva neutralitd finanziaria
delle disposizioni recanti una clausola in tal senso in taluni casi manca ed in altri non
pud definirsi esauriente, perché non accompagnata dalla illustrazione degli elementi
idonei a comprovarne I"effettiva sostenibilita: il pit significativo esempio al riguardo &
costituito dall’art. 2, comma 1bis della legge n. 73, su cui si rinvia alle pagine che
SEUONO.

1l rafforzamento della clausola di salvaguardia attraverso I'indicazione preventiva
delle misure di riduzione delle spese o di aumenti di entrata per far fronte agli eventuali
scostamenti rispetto alle previsioni & stato sempre rispettato, anche se sarebbe stato
opportuno fornire in tutti i casi P'indicazione della ragionevole disponibilitad della
copertura alternativa indicata. L’aggiornamento della relazione tecnica all’atto del
passaggio dell’esame del provvedimento tra i due rami del Parlamento non & invece
stato in alcuni casi fornito automaticamente, ma ha dovuto formare oggetto di specifica
richiesta, con conseguente riduzione dei gia ristretti tempi a disposizione delle

Commissioni bilancio per I’esame di competenza.

Come & noto, con l’art. 17 comma 4 della nuova legge di contabilita & stata
istituzionalizzata la prassi, peraltro gia consolidata almeno per i provvedimenti di
maggior rilievo, di fornire nella relazione tecnica un prospetto riepilogativo degli effetti
finanziari di ciascuna disposizione sia sul saldo netto da finanziare del bilancio dello
Stato, sia sul saldo di cassa delle amministrazioni pubbliche e sull’indebitamento netto
del conto consolidato delle pubbliche amministrazioni. Aggiunge la circolare che, ai fini
deila definizione della copertura finanziaria dei provvedimenti legislativi, la relazione
tecnica deve pertanto evidenziare gli effetti di ciascuna disposizione sui suddetti saldi,
indicando altresi i criteri per la loro quantificazione per garantire la compensazione sui

tre saldi nell’ambito della copertura stessa.

Nell’ambito della legislazione del periodo in esame -in cui peraltro non ricorre un

diverso impatto sui tre saldi a fini di copertura in quanto le differenze di incidenza delle
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ane m1sure adottate sut. saldl stessi hanno nguardato soltanto i due decreti legge‘n\} 406 \«i )

'*m oui il totale delte risorsé acquisite supera di- gran lunga quello degh 1mp1eg‘ﬁh1f-7..ﬂ.ﬂpw“

il prospetto ‘di‘cui trattasi ¢ stato’ regolarmente compilato: ed opportunamente dggiornato

nel passaggio tra i due fami del Parlamento.

2 La legge n. 73 di converswne del DL n. 40

' 1) decreto legge n. 40 del 25 marzo, del quale la legge in oggetto dlspone la. .
fiscali intermnazionali e nazionali operate, tra 1’altro, nella forma dei cosiddetti
“caroselli” e “carfiere”, di potenziamento ¢ razionalizzazione délla tiscossione tributaria
anche in adeguaméntd ‘alla fiormativa comunitaria, di'destinazione dei gettiti recuperati
al finanziamento di un Fondo per incentivi a sostegno della domanda in particolari

settori.

‘T testo originario del decreto legge ¢ ‘stato modificato attraverso Un
maxiemendamento approvato dalla Camera e sul quale il Senato non Ha apportato
ulteriori modifiche. In dttuazione dell’art. 17 comma 3 defla nuova legge di contabilit,
sul testo del maxiemendamento ¢ stata presentata una relazione tecnica integrativa ed un
nuovo prospetto riepilogativo degli effetti delle varie disposizioni sui tre saldi di finanza
pubblica. Risultano indltre recepite nel testo finale tuite le condizioni poste nel parere
favorevole espresso dalla Commissione bilancio della Camera nella seduta del 4 maggio

2010.

Per effetto delle nuove disjaésizioni introdotte; si & avuta una notevole lievitazione
del contenuto del provvedimenfo, passato da sei articoli contenenti ‘ventiquattre commi
ad otto articoli per un totale di settantotto commi. Sugli inconvenienti che derivano da
tale tecnica legislativa, si rinvia alle osservazioni formulate nelle precedenti relazioni

quadrimestrali e sinteticamente indicate nel primo paragrafo del presente referto.

Secondo le quantificazioni esposte nelle relazioni tecniche, dal complesso del
provvedimento dovrebbero derivare effetti di miglioramento per i tre saldi che, modesti

per I"esercizio 2010, sarebbero destinati ad ampliarsi nei due esercizi successivi fino a
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raggiungere nel 2012 { 196 milioni di euro sul saldo netto di competenza 61‘7\9@3'1 ; /
‘ - o N
sui saldi di fabbisogno ed indebitamento. W

Nel rinviare alle tredici schede allegate per I’indicazione delle singole disposizioni
di spesa, si osserva in primo lnogo che una rilevante quota dei nuovi omeri trova

copertura attraverso previsioni di recupero di gettito derivante dalla lotta all’evasione.

Al riguardo, pur tenuto conto della prudente valutazione di tali effetti, va ribadito
quanto ripetutamente osservato dalla Corte sulla utilizzazione di tale modalita di
copertura: a prescindere infatti dall’opportunitd di destinare i proventi della lotta
all’evasione alla copertura di nuove spese anziché alla riduzione del disavanzo,
all’abbattimento dello stock del debito o alla diminuzione del carico tributario, non
appare comungue una buona pratica di bilancio la copertura di spese certe atfraverso
entrate cui sono connaturati ineliminabili caratteri di aleatorietd. Per di piu, le difficolta
di riscontro anche ex post dell’effettiva connessione degli eventuali maggiori proventi
con la lotta all’evasione sono accentuate nei casi, come quello in esame, in cui le nuove
norme sono in parte finalizzate ad un’azione dissuasiva dal porre in atto comportamenti
fraudolenti, azione collegata soprattutto al progressivo convincimento dei contribuenti
di una maggiore incisivita dell’azione di controllo ¢ di repressione da parte

dell’amministrazione finanziaria.

Si ritiene pertanto che la modalita di copertura adottata non consenta comungue,
neppure a consuntivo, una valutazione certa e trasparente della relaziene tra gli oneri

sostenuti e la copertura stessa.

In secondo luogo, il provvedimento prevede modalitd di copertura che

richiederebbero chiarimenti pit dettagliati di quelli forniti.

Si tratta in particolare della riduzione dell’autorizzazione di spesa (art. 4 comma
1) connessa ai crediti d’imposta per la ricerca e 'innovazione tecnologica (art. 2 comima
236 della legge 191/2009), che secondo le affermazioni del Governo non pregiudica la

realizzazione degli interventi gia previsti a legislazione vigente a valere sulle medesime
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il 11 relatwo stanzmmento

Si tratta poi dell’impiego (art: 4 commi 1 ¢ 5) delle risorse iscritte nel conto dei
residui relative al fondo finanza d’impresa’di cui all’art. 1 comma 847 della legge
ﬁnan21ar1a per 11 2007 che non determmerebbe effettl negat1v1 su1 saldi d1 fabblsogno
ed 1ndeb1tamento netto “in quanto conforme alle previsioni di spesa a leglslazmne

vigente effettuate a valere sui medesimi residui”.

Si tratta infine dell’ulteriore utilizzo ‘(art. 4 comma’ 5bis) dell’accantonamento
relativo al Ministero degli affari esteri concerriente oneri di natura obbligatoria connessi
a capitoli reintegrabili con prelievo dal Fondo di riserva per le spese obbligatorie e
d’ordine: come gia rilevato néi numerosi casi analoghi, anche qui sussiste, in mancanza
di specifici chiarimenti, una certa contraddizione tra I'affermazione che I"utilizzo stesso
non pregiudica I>adempimento degli obblighi infernazionali gia previsti a legislazione
vigente e la determinazione quantitativa dello stanziamento, effettuata anch’essa a

legislazione vi igente.

Anche altre norme contenute nella legge destano qualche perplessitd sotto il

profilo delle tecniche di quantificazione e delle modalita di copertura.

Con 1 comini 6bis ¢ 6ter dell*art. 1 viene sancito 1’abbandono delle modalita di
recupero automatico dellé somine indebitamente erdgate dall’INPS ¢ la loro sostituzione
con modalita di recupero coattivo operanti attraverso la Soc. Equitalia. Al riguardo, pur
considerati i chiarimenti forniti dal Governo sull’assenza di oneri a carico del bilancio,
resta il dubbio che il recupero possa avvenire ini tempi diversi rispetto a quelli attuali ¢

che possano pertanto verificarsi effetti negativi sotto-il profilo della cassa.

Con riferimento poi alle disposizioni contenute nell’art. 2, commi da 4novies a
Aguaterdecies; che disciplinano le modalita di accesso al beneficio del cinque per mille
dell’JRPEF, manca sia una quantificazione dei relativi nuovi eneri, sia I'indicazione

delle modalita di copertura degli oneri stessi. Viene invece disposto (comma- 4
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quaterdecies) che all’attuazione di tale normativa si provvedera solo succ§sivam

e - - . . - . . . oy . -
- finanziariec —anch’esse prive di quantificazione- “rese disponibili ai sensi del comm

S RO N
all’enfrata -in vigore di provvedimenti legislativi finalizzati ad integrare g s

quinguies”, relativo ai proventi derivanti da misure di contrasto dei fenomeni di raccolta

irregolare di tutti i giochi pubblici.

Al riguardo, non appare coerente con le norme di contabilita —e neppure con
ragionevoli esigenze di chiarezza legislativa- 'introduzione di norme di spesa prive di
quantificazione, la cui attuazione ¢ sottoposta ad una sorta di condizione sospensiva in
attesa di provvedimenti legislativi che integrino risorse finanziarie la cui acquisizione

appare incerta e che comunque non sono quantificate neppure in linea di massima.

Si conferma pertanto ’avviso gia espresso in casi analoghi, secondo cui soltanto
per gli oneri connessi a norme dichiaratamente programmatiche o a grandi leggi di
riforma , per la cui realizzazione occorrono tempi lunghi e ulteriori provvedimenti
attuativi, I’individuazione della relativa copertura possa essere rinviata a provvedimenti
successivi o, se del caso, alle manovre di bilancio, mentre per gli oneri connessi a norme
di carattere dispositivo la copertura debba essere effettuata contestualmente alle norme

stesse.

Si osserva da ultimo che la clausola di neutralitd finanziaria apposta ai passaggi di
ruolo nell’ambito dell’amuministrazione economico-finanziaria di cui all’art. 2 comma
1bis non & accompagnata, come richiesto dall’art. 17 comma 6 della legge di contabilita,
dalla illustrazione nella relazione tecnica degli elementi idonei a comprovarne 1’effettiva
sostenibilitd, A tale riguardo va tenuto presente che, specie in materia di spese di
personale —in mancanza di una accurata disamina degli effetti della nuova nermativa-
I’apposizione della clausola in parola potrebbe avere una scarsa efficacia sostanziale:
non appare infatti agevole la verifica a consuntivo del suo rispetto per la difficolta di
separare eventuali incrementi di spesa dal coacervo degli oneri relativi al personale,
allocati in capitoli generici, la cui evoluzione ¢ difficilmente riferibile ai singoli fattori

che influiscono sull’aggregato.
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ey T

correttivo sui” conti ‘del 20112012 attuato“con il* decreto-légge n. 78 del 31 maggio,

cb__hVertifo con la-legge n. ‘122_-'-dél 30" luglio, recdnte “misure urgenti in materia di
stabilizzazione finanziaria e competitivitd economica™ 'Cﬁﬁjé"speciﬁcato. nella Nota
informativa presentata dal Governo il 16 giugno 2010, il provvedimento costituisce lo
strumento per attudre la correzione delineata nella Relazionie' unificata sull’économia e
la finanza pubblica e risponde all’imipegno concordato in sede europea. In relazione
all’emergere di tensioni sui mercati finanziari a seguito della crisi greca, il Governo ha
ritenuto opportuno anticipare la manovra rispetto alle scadenze fissate dalla legge di

contabilita;

11 decreto ha formato oggetto di un’audizione délla- Corte presso la Commissione
Bilancio del Senato in data 10 giugrio 2010, al cui contenuto si rinvia per maggiori
déttagli, specie per quanto riguarda le specifiche ossérvazioni sulle singole misure
fiscali. In sede-di conversione, attraverso un maxiemendamento, ‘sono stite introdotte
numerose teriori disposizioni, per lo pit di'carattere oneroso, per far fronte alle quali
sono state introdotte specifiche fonti di copertura; anch’esse essenzialmente sul versante

delle entrate.

Nel complesso, pur tenuto conto di tali ulteriori oneri, che non hanno comunque
alterato in misura $ensibile la sud struttura; le misure contentite nel provvedimento soro
preValentemente indirizzate al contenimento del disavanzo, mentre sono di entita
relativamente ridotta gli interventi-di sostegno allo sviluppo: ¢id in coerenza con la
scelta’ di non seguire la strada percorsa da altri Paesi occidentali che présentavano
minori squilibri nella struttura dei’ conti pubblici ‘e, soprattutto, una condizione molto

pit favorevole con riguardo al debito pubblico.

La manovra si concentra per circa due terzi del totale sulla riduzione della spesa,
in coerenza sia con [’esigenza di invertire gli andamenti manifestatisi nel corso
dell’anno precedente, sia con la necessitd di tendere a pil -equilibrati valori in

percentuale del prodotto.





