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Gli efferti per Vitalia non si rivelano tuttavia immediati in quanto il pefgi@j‘fﬁb\ dic
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risanamento fiscale intrapreso richiede misure concrete volte a ridurre i costi ecegssiviz 3
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degli apparati pubblici, rivedendo, ove necessario i confini stessi dell’intervento
pubblico e liberando in tal modo le risorse per una riduzione dell’incidenza fiscale su
lavoro e redditi.

La criticita della situazione attuale sul fronte dell’occupazione e della stessa tenuta del
disegno europeo richiedono un impegno straordinario, che dia maggior concretezza ad
un intervento in grado di incidere sulla produttivita dei fattori {e per questa via sul
prodotto potenziale) e di accelerare [’uscita dalla stagnazione, riducendo neil’immediato
i costi sociali dell’aggiustamento, senza tuttavia pregiudicare il percarso di risanamento
delle finanze pubbliche.

Si rivelerebbe, pertanto necessario, pill che il recuperare margini di flessibilitd indistinti
negli obiettivi di bilancio o nelle riforme strutturali che il Paese si & assunto di
conseguire, la ricerca di un’azione comune, di interventi murati, di spazi necessari a
sostenere adeguatamente la crescita, intervenendo non solo sulla dimensione dello
sforzo finanziario, ma anche sulla tempestivitd degli interventi, spesso rallentati da
difficolta di gestione nazionali.

In questo ambito si collocano sia il potenziamento dell’intervento della Banca europea
per gli investimenti che una definizione accelerata det cosiddetti “accordi contrattuali”,
strumenti per incoraggiare gli Stati membni che si impegnano ad attuare interventi di
carattere strutturale. Meccanismi attraverso i quali gli Stati assumerebbero I'impegno
con ’Unione europea ad attuare interventi specifici in tempi e modalita certe. Interventi
contrattualmente definiti nell’ammontare e nei tempi di realizzazione da finanziare con
prestiti frutto di emissioni specifiche e da “caricare” sui conti non nel tempo concentrato
e limitato (ad esempio 18 mesi) del loro utilizzo (per rafforzarne l'impatto
macroeconomico), ma secondo un prefissato piano di rimborsi. 1 risultati attesi in
termini di saldo primario, dovrebbero migliorare di tali ammeontari affinche elemento
costitutivo degli accordi possa essere I'impegno a garantire tempi € importi del rientro
del debito.

Potrebbe essere 'occasione perrealizzare intervent: in particolari aree, cruciali per la
loro incidenza sulla produttivita di sistema e nelle quali pid forte & oggi il ritardo

rispetto agli standard degli altri Paesi della Unione europea. La necessita di abbattere i
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dell’intervento.
Non si tratterebbe di una deroga generica agli obiettivi, ma di azioni mirate e
concentrate di “livello europeo”. Si potrebbero cosi impostare con I’Unione europea
progetti di rilevante interesse strategice comune, nell’ambito dei quali anche misurare la

capacita realizzativa ¢ la efficienza gestionale dei singol: Stati.
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Riguadro 1 - La previsione della spesa per interessi

La previsione della spesa per interessi & un tassello molto importante del quadro progamm&tt
di finanza pubblica. Dal 2008 a oggi questa voce di spesa & aumentata di 14 miliardi el@scl\i
credibilitd che ha investite il nostro debito sovrano ne ha fatto temere una verae\p 1
esplosione. Tanto che nel DEF di apnle 2013 U Governo stunava un aumento fin oltre 109
miliardi nel 2017, con un incremento rispetto al 2012 di 22,6 miliardi. Questo significava
riportare I'esborso per interessi al livello del 1995, superato, nella serie storica, solo dal dato del
1996 (115,6 miliardi, vedi grafico 1.A); in entrambi i casi, valori che I'adesione alla moneta
unica aveva successivamente permesso di ridimensionare, fino al minimo di 66 miliardi
registrato nel biennio 2004-2003.

Grafico 1.A
Andamento storico e previsto della spesa per interessi
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Fonte: Istat. Def 2013, Nota di aggiomamenio 2013, previsioni di Conscnso

La Nota di aggiornamento adotta valutazioni meno drammatiche, conservando tuttavia un
profilo marcatamente crescente della spesa, prevista raggiungere 92,5 miliardi nel 2017.
Nuovamente, un valore mai riscontrato nel periodo della moneta unica e a cui si giungerebbe
nonostante nella Nota di aggiomamento si adotti “‘vno scenario che ipotizza una graduale
chiusura degli spread di rendimento a dieci anni, dei titoli di Stato italiani rispetto a quelh
tedeschi a 200 punti base nel 2014, 150 nel 2015 e 100 nel 2016 e 2017". Una frase,
quest’ultima, di non facile lettura: perché, infatti, prefigurare un aumento consistente della spesa
e allo stesso tempo adottare un’ipotesi molto favorevole sul futuro differenziale di interessi? E
quale movimento si presume che guidi la chiusura dello spread: un aumento dei tassi tedeschi,
una riduzione di quelli italiani o una combinazione dei due?

In realtd, le dimensioni che assumera lo spread, pur naturalmente importanti, potrebbero
rivelarsi non decisive per conseguire i valori programmalici; vi & anzi la concreta possibilita che
la spesa per interessi si mantenga al di sotto delle stime ufficiali. Focalizzandosi sullo spread, si
distoglie infarti I’attenzione da un aspetto fondamentale, dal quale deve necessariamente partise
la previsione sulla spesa per intecessi: nel 2013, il rendimento medio offerto dai titoli di Stato
italiani & tornato sui valori di minimo storico rilevati nel 2009-2010 (prima cio® che si aprisse il
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nel commento alla situazione macroeconomica, i rendimenti italiani siano scesy’ 1h misura / N
pronunciata nella seconda parte dello scorso anno, consegnando dunque al 2014 vh, hvei[o dr<
partenza inferiore al valore medio del 2013. Cid significa che il rendimento attuale offérte-dai™

titoli decennali taham (3,8 per cento) & inferiore di quasi 70 punti base atl'ipotesi sottostante la
previsione governativa di spesa per interessi nel 2014. Analoga differenza si riscontra per i tassi

a 3 mesi. Di conseguenza, la realizzazione delle previsioni contenute nella Nota di
aggiomamento implicherebbe una risalita e non gia una diminuzione del livello dei tassi. La
previsione del governc su questa grandezza & quindi particolarmente prudente e, come
commentato nel testo, meno favorevele di quella elaborata dagli Istituti indipendenti. Un
effettivo ridimensionamento dello spread a 100 punti base nel 2016- 2017 offrirebbe ulteriori

margini di risparmio.
Gralico 1.B
Rendijn_)e_r_lgo medio dei titoli di Slgto
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Fonie: Elaborazioni su dati MEF
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Riguadro 2 - 1l percorso di rientro dell’indebitamento strutturale: me'l‘ad,o'logia'/
calcolo e possibili rischi : -
Le nuove regole europee, ora accolte direttamente nel dettato costituzionale ltahane
obiettivi definiti non pil in termini nominali, ma ne1 valori cosiddetti strutturali. Quesu it
sono ricavati correggendo il saldo di bilancio dalla sua componente ciclica, ossia da quelia parte
della vartazione attribuibile alle oscillazioni dell’economia intomo al tasso di crescita
potenziale. L.a procedura europea riconosce, in tal modo, la funzione stabilizzatrice del biJancio
pubblico, consentendo un aumento del disavanzo in fasi recessive ¢ imponendo,
simmetricamente, una sua riduzione nelle fasi espansive. Cid, tuttavia, avviene solo a regime,
ossia una volta che sia stato conseguito il pareggio del saldo strutturale. Per i Paesi che non
hanno raggiunto "OMT & richiesto un aggiustamento annuale superiore allo 0.5 per cento del
Pil. La manovra adottata con la legge di stabilitd permetterebbe di distribuire 1"aggiustamento
nel biennio 2014-2015, con una correzione complessiva, incorporata nel quadro programmatico,
pari a 0,4 punti di Pil. E' utile ricordare che nel 2011, nel pieno della crisi dei debiti sovrani,
I’aggiustamento nichiesto nsultava pari a 3,6 punti: oltre I'85 per cento del percorso di rientro
del disavanzo sarebbe stato dungque percorso.

Dal punto di vista metodologico I’applicazione delle nuove regole, e di conseguenza la
misurazione dello sforzo fiscale da intraprendere, richiede, dapprima, di calcolare lo
scostamento fra i lvelli del Pil potenziale e del Pil effettivo (ourput gap), poi di misurare
I'impatto di tale scostamento sul saldo di bilancio attraverso un parametro di trasmussione a cui
viene assegnato un valore fisso (per I'ltalia, il coefficiente & pan a 0,55) quale somma della sermi
elasticith delle entrate e delle spese.

| passaggi del calcolo che, dalla rilevazione dell’indebitamento nominale e del saggio di crescita
del Pil, portano alla definizione dei valori strutturali di indebitamento e della dimensione della
manovra di finanza pubblica sono illustrati nella tavola che riprende, con qualche elaborazione
aggiuntiva, i dali illustrati nella Nota di aggiornamento (tavola IV.3, p. 33).

Tavola 2.A
La finanza pubblica corretta per il ciclo

2011 2012 2013 2014 2015 2016 077

Crescita e output gop

{a) pil {var. %} 04 -24 -1.7 10 17 1.8 1%
{b) pil potenzlate (var. %) 0.3 -0.6 -0.3 0.1 03 04 0.6
{c) varianione cidica del #il (=a-b) 01 -18 -1.4 09 14 14 1.3
(d) cido/pit (=/a) 03 0.8 08 09 08 08 0.7
{e) variazione output gap (ze ;+c) -17 -3.4 -4.8 -4.0 .27 -1.4 -0.2
Indebitomento norninale

{f} indebitamento -8 -a0 -3.0 -25 -16 -08 0.1
(8) elasticitd al pit {={f-.,/a) nd. -03 0.0 0s 0.5 04 04
(h}yindebditamento al netto una-tantum 4.5 -31 -3.0 -5 -15 -0.8 -0.1
(1) componente adlica \Indebitamento (=e™.55) -0.9 -19 -2.6 -22 -15 0.8 -0.1
Indebitame nto strutturale

(1) indebitamento struttural e (=f-1) -2.9 -11 -0.4 -0.3 -01 00 0.0
(Y indebitamento strutiucate al netto una-tantum (h-1) -36 -L2 0.4 -03 0.0 0.0 0.0
(n) stance fiscale (m-m.,; valofi positivi indicano restrizione) 02 23 09 0.1 03 0.0 oo

Fonle: elaborazioni su Nota di aggiomarmento, tavola1V.3

La prima sezione della tavola riporta 1 saggi di crescita previsti dal governo e le stime sulle
variazioni del prodotto potenziale. La differenza fra queste due vanabili definisce le variazioni
della componente ciclica della crescita, che a sua volta determina le vanazioni dell’output gap.
Come si osserva, nel 2012-2013 il saggio di crescita effettivo & rimasto al di sotto del valore
potenziale, deterrninando un allargamento dell’output gap fino al valore di -4,8 per cento
misurato lo scorso anno. Per il 2014 e gli anni successivi si prevedono invece saggi di crescita
superiori al potenziale, con conseguente riduzione dell’owipuz gap che rimane comunque di
segno negativo. A fronte di un incremento del Pil che avvicmerebbe il 2 per cento nel 2017,
1" output gap & atteso diminuire di 4,6 punti, giungendo quasi ad annullarsi alla fine del periodo.
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Un aspetto importante da sottolineare & che Ja crescita attesa per 1 prossimi annij_ avrqb
massima parte, natura c1cl|ca come indicato nella tavola (riga d), nello scenano prospetiat

il 2017 costituirebbero appunto un miglioramento del cicle. Questo tipo di andamento’ eq_nsnto ',“
nella natura stessa dell esercizio di previsione di medio termine che, per costruzione, non pad
che incorporare una graduale chiusura del gap. Meno pronunciato, ma comungue non
irrilevante, & il rafforzamento del prodotte potenziale, da cui dipendono 1,4 dei 6,4 punti di
crescita previsti per il 2014-2017.

La seconda sezione della tavola riporia i valori di indebitamento nominale stimati dal govemo,
anche nella grandezza al netto delle wna-tanium, che & quella rilevante ai fini del rispetto delle
regole europee. In previsione, il saldo, con un’elasticitd media al Pil pari allo 0,5 per cento,
scenderebbe dal 3 allo 0,1 per cento. La componente ciclica misurata secondo la metodologia
della Commissione registrerebbe, al contempo, una riduzione dal 2,6 allo 0,1 per cento del Pil.
L’indebitamento nominale diminuirebbe dunque di 4 decimi di punto in piu risperto alla
variazione della sua componente ciclica: & appunto questa la dimensione della manovra
correttiva adottata con la legge di stabilita.

Come niportato nell’ultima sezione della tavola, I'indebitamento strutturale al netto delle una-
tantum & infatti previsto raggiungere il pareggio nel 2015, con una correzione di un decimo di
punto quest’anno e di 3 decimi U prossimo. La concessione della clausola sugli investimenti
permetterebbe di arrivare al pareggio gia nel 2014. Le Limitate dimensioni della manovra si
confrontano con quelle ben pill consistenti del 2012 e del 2013 (riga n) quando furono
conseguite correzion strutturali per complessivi 3,2 punti in percentuale di Pil. Questo dato
evidenzia, da una parte come la manovra di finanza pubblica sia stata marcatamente pro-ciclica
nel passato biennio, contribuendo ad approfondire se non a innescare la recessione, dall’altra
come nei prossimi anni [a correzione del bilancio pubblico conserverebbe dimensioni limitate,
per non pregiudicare I’accelerazione della ripresa economica.

It governo delinea, dunque, un quadro di coerenza fra il rispetto delle regole europee e I'uscita
dal periodo di restrizione fiscale. Lo schema di calcolo illustrato nella tabella presenta tuttavia
un rischio di base: che il livello del Pil potenziale sia inferiore a quanto assunto e che le
dimensioni dell’output gap siano pertanto sovrastimate. Cio significherebbe, da una parte aver
costruito lo scenario tendenziale di finanza pubblica su previsioni di crescita troppo ottimistiche,
dall’altra aver considerato come ciclica una parte di indebitamento che invece avrebbe natura
strutturale. Quando, in sede europea, le stime di prodotto potenziale dei singoli paesi saranno
riviste, I'ltalia pouwebbe quindi trovarsi nella situazione di dover adottare correzioni oggi non
preventivate e di scoprire di non essere ancora uscita dal periodo di restrizione fiscale.

Un secondo rischio & rinvenibile nella possibilitd che gli andamenti programmatici di finanza
pubblica contengano un secondo errore di previsione, legato a una troppo ottimistica
imputazione delle misure correttive adottate o in via di adozione. Di questo rischio si ha
evidenza confrontando la correzione misurata ex-post nell’ultima riga della tabella, sotto forma
di variazione dell’indebitamento strutturale, e le dimensioni, ben maggion, atiribuite alle
manovre di finanza pubblica degli scorsi anni. Come illustra infatti i grafico 2A, la sorama
delle misure corretive adottate per il triennio 2011-2013 ammonta complessivamente, ai valori
di facciata, a quasi 6 punti di Pil, il doppic della riduzione effettivamente registrata, in questo
periodo, dall’indebitamento strutturale.
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Grafico 2.A
Dimensione complessiva degli interventi correttivi adottati con le manovre di fina
del Pil)
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Riquadro 3 - La legge di stabilita per il 2014: Uiter parlamentare ¢ lazcomposm/tgjia.-
degli interventi sulla spesa. VOIN T
La vicenda della legge di stabilitd 2014 2 stata oggetto di attenzione e di valutazmm'k tichey, /
soprattutto con riguardo all’entita e alla qualita delle modifiche introdotie nel corso deThbhuts™
parlamentare.

Rispetto al disegno di legge di stabilitd onginario, gli emendamenti hanno modificato solo
marginalmente i saldi del triennio, ma in presenza di un aumento delle dimensioni della
manovra lorda per circa 2,5 muliardi nel solo 2014, per poco meno di 2 muliardi nel 2015 e per
1,6 miliardi nel 2016.

In sintesi, 'intervento correttivo di Camera e Senato produce, nella prospettiva del triennio
2014-2016, maggiori entrate nette per ctrca 3 miliardi e maggiori spese nette per circa 2,7
miliardi.

Pur trattandosi di importi non irrilevanti e, per di pill, di finanziamenti destinati ad una lista
frammentata ¢ non programmata di “esigenze”, la questione appare di minore rilievo se
confrontata con i risultati complessivi che emergono dagli aggregati della legge di stabilita.
Infatti, se si guarda al quadro della legge di bilancio. dopo 'approvazione della legge di
stabilitd, si pud rilevare che, per il solo 2014, sono previsti maggiori impieghi lordi (aumenti di
spesa e riduzioni fiscali) per poco meno di 15 miliardi, a fronte dei quali si riscontrano poco pit
di 12 miliardi di nsorse a copertura {per due terzi determinate da maggion entrate e per il resto
da minori spese). L'effetto finale, come programmato nella Nota di aggiornamento del DEF di
settembre, & di un peggioramento del saldo di contabilit nazionale (indebitamento netto) pari a
circa 2,5 miliardi nel 2014.

Le maggion spese derivanti dagli interventi gia previst in sede di disegno di legge di stabilita e
da quelli introdotti nel corso del dibattite parlamentare assommano a poco meno di 9 miliardi,
circa 5 dei qual artribuibili a maggiori spese correnti. Tra [e modalita di copertura di questi
maggiori oneri figurano interventi di riduzione della spesa pari a 4,3 miliardi, dei quali 3,4
miliardi relativi @ minore spesa corrente.

Per il 2014, dunque, si evidenzia non soltanto una tendenza verso un ulteriore ampliamento del
perimetro dell’intervento pubblico sull’economia, ma anche ’inversione nella dinamica della
spesa, orientata nuovamente alla crescita.

Diverso & il quadro programmatico per il biennio 2015-2016, per il quale il contributo delia
legge di stabilita al contenimento del disavanzo tendenziale risulta, complessivamente, di quasi
11 miliardi, tre quarti dei quali affidati a riduzioni di spesa.

Nelle tavole che seguono le previsioni della legge di stabilitd sono riordinate riclassificando le
misure che comportano maggiori spese per dimensione quantitativa dell’intervento e per settore
prevalente.

Gli effetti degli interventi sono misurati in termini di indebitamento netto delle amministrazioni
pubbliche, secondo le definizioni della contabilita nazionale.

L’esposizione dei dati distingue, inoltre, per ogni misura di intervento, gl effetti derivanti
dall’originario impianto del disegno di legge - e, quindi, connessi alle scelte governauve — e
quelli da attribuire alle modifiche introdotie prima alla Camera e poi al Senalto.

1l quadro che emerge propone, con ogni evidenza, motivi di perplessitd sulla coerenza di tale
impianto con le disposizioni della legge di contabilita (L. 196/2009), ma anche con gli obiettivi
assegnati, sullo stesso arco temporale, 2l operazione di “revisione della spesa”.

Sotto il primo profilo, giova ricordare che la prassi copsolidata attribuisce a Governo e
Parlamento facolta di modifiche del quadro a legislazione vigente che esorbitano largamente dai
confini puntualmente definiti nella legge di contabilitd, secondo la quale la legge di stabilita
dovrebbe contenere solo quei finanziamenti di spese che, non compresi nel bilancio a
legislazione vigente, rispondanc a finalita di intervento pubblico di carattere generale (ad
esempio, le risorse eventualmente necessarie per rinnovi dei contratti del pubblico impiego o
quelle pecessarie e coerenti con un ben definito programma di sostegno degli investimenti ¢
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ad ogni cnterio di ordinata programmazione.
Di conseguenza — oltre a norme di delega, di caraitere ordinamentale e organizzatOfioy
sarebbero ammissibili interventi di natura localistica o microsettoriah, per 1 quali le es@
sostegno pubblico e, prima ancora, la ratio che ne giustifichi la sussistenza dovrebbero essere
sottoposte a ponderate verifiche in grado di valutare il grado di priorita o di urgenza delle
misure proposte, in un bilanciamento con possibili impieghi alternativi.

Quanto alle connessioni con lattivita di spending review, appare singolare che, a fronte di un
impegno complesso e quantitativamente rilevante per il reperimento di rispanmi di spesa
pubblica, la legge di stabilita per il 2014, che per I'anne in corso prevede una lievitazione della
spesa, non abbia evidenziato alcuna correzione di rotta nella strategia di Governo e Parlamento,
rispetto alla prassi consolidata; che anzi appare, se mai, aver prodotto un provvedimento ancora
pib frammentato e, quindi, meno rispondente ad un disegno organizzato della politica di
bilancio.

In altri termini, {a particolare collocazione che la spending review sembra avere nell’azione del
Governo avrebbe suggerito di procedere a decisioni di spesa sulla base di un sostanziale
azzeramento degli impegnt futuri (al di 12 di quanto implicito nel quadro a legislazione vigente),
per poter garantire una selezione degli onen aggiuntivi mirata e non in contraddizione con glt
indirizzi di revisione della spesa nei diversi settort,

Si & gia ncordato come, amalizzando il contenuto della legge di stabilita, emerga il caratlere
estremainente frazionato delle misure di intervento approvate. Una frammentazione non insolita
ma, di certo, non migore di quella prevalente nelle “leggi finanziarie” degli ultimi anni e che &
stata accentuata nel corso dell’ irer parlamentare, per effetto degli emendamenti approvati.
Guardando ai soli interventi di aumento delle spese - pari nel complesse a 7,6 miliardi nel 2014,
a 2.5 miliardi ne} 2015 e a 2,2 miliardi nel 2016 - oltre 130 riguardano maggiore spesa corrente,
per importi medi assai contenuti (circa 30 milioni), mentre circa 50 interventi sono di aumento
delle spese in conto capitale, per un importo medio al di sotto di 70 milicni.

Dal raggruppamento delle maggiori spese per tipologie di intervento risulta come, nel 2014, la
quota prevalente dei provvedimenti riguardi le infrastrutture e gli investimenti pubblici (quasi 3
miliardi), gli interventi sociali (1,5 miliardi), e le spese per il funzionamento delle
Amuninistrazioni Pubbliche (poco pid di un miliardo). Nel complesso, queste tre tipologie
rappresentano quasi il 72 per cento della maggiore spesa lorda approvata nclla legge di stabilita.
Nella tavola sono evidenziati solo gh interventi di importo superiore a 50 mulioni di euro che,
peraltro, sono solo 30 su un totale di poco meno di 200 intecventi, a conferma della dispersione
dei finanziamenti approvalti nel corso del dibattito parlamentare,

In proposito, st pud sottolineare che, quanto al numero € sempre con riferimento al 2014, piu del
60 per cento degli interventi di spesa risulta deciso durante I'irer parlamentare, per effetto di
emendamenti approvati. Ma se si guarda alla dimensione dei provvedimenti, la gran parte risulta
gia prevista nel disegno di legge iniziale (ben 6,3 miliardi, pari a circa 1’80 per cento delle
maggiori spese approvate).

Non viene, infine, dissoita I'impressione di una manovra di bilancio non conforme alle
disposizioni della normativa sulla contabilita pubblica, con implicaziont sulle quali pid
ampiamente si sofferma la Relazione, nella parte relativa agli aspetti ordinamentali della legge
di stabilita.
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Tavola 3.A ~ La legge di stabilitd: le maggiori spese per settori di intervento

(m lion i éncro,
INTERVENTI INDEBLTAMENTG:N_KIJ"Q L
2014 2015 oMM
FONDI 229,0 296,2 REFER
Fondo compensazione contribuli phriennal 1900
Altri 35.0 296.2 1342
SPESE DI FUNZIONAMENTO 1.028,2 2354 149,5
Missioni di Pace 6140
Agentic fiscali (entrate ¢ dogane) 100,0
Semesire di Presidenza UE 56.0 12,0
Personale comparto sicurezza 51.0 .
Fondo efficienza servizi istiluzionali 51.0 - -
Altri 156,2 2234 149.5
SANITA' 295,1 134,35 84,5
Mobilita sanitaria internazionale 121.0
Indennizzo a favore soggeiti danneggiati da trasfusione 500 50.0
Poticlinico gemeli 500 35,0 35,0
Altn 74,1 49.5 49.5
CALAMITA' NATURALI 137,6 14,8 2,5
AMBIINTETURISMO ESPORT 50,0 60,0 105,0
INVESTIMENTI E INFRASTRUTYURE 2.924,0 920,2 904,7
Allentamento patio di stabilita enti focali 1.000.0
Manutenzione straordinaria RF] annualita 2014 (eontratio di servizio 2012-2014)* 500,0
Esclusione vincolo patto di stabilitd per pagamenti debiti pregressi enti docali 500.0
ANAS manuienzione straordinacia anno 2014 335.0 150.0
MOSE 151,0 100.0 70
Acquisto materiale rotabile ferro-gomma- vapoaretti ¢ ferry boat 1350 100.0 100.0
Complelameni o pagamento opere ex AGENSUD 80,0 70,0
ANAS Salerno - Reggio Calabria completamenio asse autostradale 56,0 100,0 100,0
RF1 Adeguamento lraccialo e velocizzazione asse ferraviario adriatieo 50,0 100,0 100,0
Altri 123,0 300.2 5337
INTERVENTI SO CIALL 1.499,5 4103 3534
Cinque x mille 4000
Incremento fondo soeiale per Foccupazione - ammortizzaton in deroga 360.0
Art. 81, ¢. 29 DL 112/2008 - Fondo esigenze cittadini meno abbienti 290,0 40,0 40,0
Lavoratori salvaguardati dalla riforma pensionistica- modifica all'art. 1, ¢. 234 legge
n. 22812012 2520 3120 248,0
Lavori socialmente wili 1260 - -
Alri ns 583 65.4
ISTRUZIONEE CULTURA 331,0 67,4 65,9
Fondo per il finanziamento ordinario delle Universita 1500
Scuole non statali 100,0
Interventi per il diritto allo studio Universitario- Fondo integrativo statale 50,0 50,0 500
Aliri 310 17,4 159
SETTORI1 PRODUTIIVI 1,102,5 386,0 367,8
Riallineamenio valori implicii pariecipazioni - credito dimposia 4512 2105 210.5
Autotrasportalon 330,0
Auvtotrasporto - credito dimposta 10,0
Misure a sostegno dell'ediloria 50,0 40,0 30.0
Aliri 161,3 135.5 127.3
Totale maggiori spese 7.596,9 2.5248 2.167,5

Fonte: elaborazioni su Allegato 3 legge di stabilia
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Tavola 3.B - La legge di stabilita: le magppiort spese per settori di intervento

Milioni di'ews, ©

SETTORI INDEBITAMENTO NETTOQ Compos?qbpc\gv.; 3

2014 2015 2016 2018 20020187

INVESTIMENTIE INFRASTRUTTURE 29240 9202 9047 385 36447
INTERVENTI SOCIALL 1.499.5 4103 3534] 197 162 (63
SPESE DI FUNZIONAMENTO 10282 2354 14951 135 93 69
SETTORL PRODUTTIVI 1.102.5 386.0 678| 145 1S3 170
ISTRUZIONE E CULTURA 3310 674 659 44 27 39
SANITA' 2951 134, 84,5 39 53 39
FONDI 229.0 2962 1342 0 117 62
CALAMITA NATURALL 137.6 14,8 25 1.8 0.6 0.1

AMBIENTE TURISMO E SPORT 50,0 0.0 1050 07 24 48
75969 25248 21675 1000 1000 1000

Fonte: elaborazioni su Allegato 3 legge di stabilid
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Riquadre 4 - La manovra sulie entrate ¢ i rischi sul gettito futuro
Sul versante delle entrate, la legge di stabihitd dovrebbe produsre un prelievo aggjunnvonett
pari a poco pill di 2 miliardi nel 2014 ed a circa 4,7 miliardi nel triennio 2014-2016, ", C™
Si tratta di un risultato finale che, a sua volta, discende da diffusi aumenti impositivi (0[&@,,28( EX
miliardi nel triennio) non del tutto compensati da pur significative misure di sgravio (circa 24
miliardi). Si conferma, dunque, la portata restrittiva della leva fiscale, come pure la sua
nlevanza nel perseguimento degli equilibri di finanza pubblica. Caratteristiche, queste, che
risultano accentuate rispetto ai contenut dell’onginano disegno di legge, a causa di una
dilatazione degli inasprimenti impositivi (5,2 miliardi nel triennio), pik chie doppia rispetto a
nuove forme di riduzione del prelievo, intervenute nel corso dell’esame parlamentare. Un
risultato che riflette i limiti e Je incertezze che coinvolgono entrambi gli obiettivi assegnati alla
politica fiscale: quello di essere improntata al rispetto dei vincoli di finanza pubblica e,
conlemporaneamente, al servizio delle esigenze di crescita dell’economia.

Un trade-off che si manifesta, ad esempio, nel caso di due misure — la riduzione delle
agevolazioni fiscali e la revisione delle detraziom d’imposta - che dovrebbero assicurare nel
triennio 2014-16 oltre i due quinti (11,8 miliardi) delle maggion entrate attese: la loro
attuazione, funzionale al perseguimento degli equilibri di finanza pubblica, si concretizzerebbe

in un aumento di prelievo che penalizzetebbe le istanze di npresa del sistema economico,

Non & chiaro, poi, nonostante la poontd apparentemente affidata alla riduzione della pressione
fiscale, quanta parte delle ingenti somme che si prevede di ottenere con la spending review potra
confluire ne! fondo appositamente creato. Da un lato, infatti, ghi spazi sono gid ampiamente
prenotati da altre priorita e le maggiori entrate derivanti dalla lotta all’evasione saranno “af netto

di quelle derivanti dall’attivita di recupero fiscale svolta da regioni, province e comuni”,
dall"altro, Ja prioritd assegnata al “conseguimento degli obiettivi di finanza pubblica” nisulta
roppo assorbente per Jasciare significativi margini all’obiettivo della nduzione della pressione
fiscale.

Tavola 4.A - I rischi sul gettito future: dai DL 2013 alla legge di stabilith per il 2014 (mitioni di euro)
2013 2014 2013 2016 2013-16 2017-20
Decreti tegpe 20£3 3.029 |- 330)- 208 18 2514 -
- Di 69: sumento accise carburanti da J* rarzo 2 31 dicembre 2014 15 - - 5 -
- D176: aumcmo accont Irpef, lres, [rap, sostutiva interussi (lemporanei 885 - aas L 209 B n )
0 & reyme)
- D1102 (¢ DM 30 11 2013): aumento 1,5 punu acconti Ires-lrap 2013-
14 ¢ accise 93 1.).2015 al 15.2.2016 in aivazione clausola salvaguardia 668 4 18 689 -
rraggior gettn §va ¢ definzione agevohita contenzioso
- D1 133: envi credidz-assicurativi, per 1 2013 aumento fio al 128.5%
acoonio Ires-Jrap ¢ addmonale 8.5 punii thuola Ires - dal2013 1.496 40 - - 1.536 .
accomo 100% imp. sostk risparmmo iStralQ
LEGGE DI STABILITA® 2014 3.085(-  1521- 1291 1.6421- 13728
- Rivalnazone dei beni d impress - Imposia sostiuiva 304 304 304 911 |- 659
- Rl valori impliciti_panecipazioni 2991 140 140 578 |- 344
- Ridetermimazione deivalon di ocquisio debe panccipaziont non
& dei terredi 2 destinazione agricola 200 100 100 400 |- 250
- Svakiazionc ¢ perdiie suicredi ai fe IRES ¢ IRAP - banche.
assicunazions ¢ alri mermediari 2.224;- 635i- 1.720 |- 13- 12,178
- Deducibiitd variazionc riserva sinistri in 5 anni 58]- 60 - 14 |- 116 }- 692
- Imcremeno @i 0,6 centesii al Bro delle accise sub carbranti per
autorapore dal | gennaio 2017 al 31 diccbre 2018 (¢Aet0 nesic) - 393
pm. 488 | 3.773| 7.565]| 11.826] 42.259
- Variagone abiquoie di imposa ¢ ridudor della mésura debe age vohzioni :
¢ delie dewaziont vigenn : 3.000 7.000 10.000 40.000
- Revisions dewrazion d'imposta | 488 I3 565 1.826 2.259

Fonte: claborazioni ¢ stime Corte dei conti su dati e informazioni Relazioni teeniche ai prowcdlmenu
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aspetti, che sembrano riflettere una scelia di garantire un volume di gettito funzich
immediate esigenze di copertura deila spesa pubbhca senza ricorrere ad espliciti in
impositivi.

Un’esigenza soddisfatta con una serie di misure destinate ad alterare il profilo temporale del
gettito tributario: sia anticipandolo nspetto alla formazione della relativa base imponibile, sia
ipotecandone origine e destinazione. Con il risultato di rendere di difficile lettura I'andamento
della pressione tributaria e di dare corpo a una prospettiva di riduzione degli spazi a
disposizione della politica fiscale.

Le tecniche impiegate sono diverse e nflettono percorsi gid sperimentati in passato. La legge di
stabilitd per i 2014 accentua una tendenza che ha segnato iz gestione della politica tributaria per
tutto il 2013 e che testimonia la crescente rilevanza di un fenomeno che fra il 2013 e il 2016
dovrebbe movimentare un gettito complessivo (fra maggiori e minori entrate) superiore a 26
miliardi, proiettando ulteriori rilevanti effetti sul futuro (tavola 4.A).

Le misure adottate possono essere ricondotte a tre distinte tipologie.

Gl acconti d’imposta identificano la tecnica pit tradizionale per anticipare gettito futuro.
Introdotii a meta degli anni “70 in misura relativamente contenuta (nel caso dell’Irpef, il 75 per
cento dell’imposta dovuta nel periodo precedente) hanno toccato livelli elevatissimi con la
decretazione d’urgenza che ha costellato Vintero 2013 (fino al 130 per cento nel caso
dell’acconto Ires richiesto agli enti creditizi-assicurativi). Di fatto, I'aumento degli acconti
d’imposta ha rappresentato lo strumento principale per assicurare la copertura di vuot
temporanei di gettito riconducibili a sgravi una 1antum, come quelli relativi all’abolizione della
prima e seconda rata dell’Imu sulla prima casa.

Ma, proprio tale irupiego congiunturale & all’origine dello squilibrio temporale prodotto sul
gettito: alle maggiori entrate assicurate nel breve periodo segue un vuoto di gettito. E' quanto st
rileva dalla tavola: all'accelerazione del gettito determinato nel 2013 da un massiccio
innalzamento degli acconti (oltre 3,7 miliardi) subentra nel triennio successivo, una volta
ripristinate le precedenti misure, una caduta per oltre 2,8 miliardi.

Vi g, poi, Ia tipologia che la Corte ba avuto gia modo di definire delle imposte ad "adesione
volontgria”. Si tratta di misure da cui dovrebbero scaturire oltre 1,6 miliardi di maggior gettito
netto nel triennio 2014-16 a seguito dell’utilizzo da parte dei contribuenti di opportunita (come
la rivalutazione agevolata dei beni d’impresa, il riallineamento dei valori delle partecipazioni o
la svalutazione e le perdite su crediti) che, se nell’immediato assicurano all’Erario un maggior
prelievo (sotto forma di imposta sostitutiva o di ampliamento di base imponibile), riservano
invece per il futwo (oltre il trennio di previsione) vuoti significativi di gettito per effetto
dell’evidenziazione  di maggiori costi deducibili o di abbattimento di plusvalenze.
Un’adesione, dunque, che si concretizza in un'anticipazione di gettito, rispetto alla dinamica
naturale, a fronte di un’imposizione sostitutiva agevolata, sulla quale si realizza una
convergenza di interessi: quelli dell’Erario, per ['accelerazione delle entrate, e quelli det
contribuenti, per il limitato onere nell’immediato a fronte di consistenti sconti futuri.

Non meno rilevante, infine, & la tipologia degli aumenti impositivi definiti ma diffeniti nel
tempo, che si configurano come una sorta di ipoteca sul futuro assetto del prelievo. Si traita
degli aumenti delle accise che con le manovre 2013 prenolano maggioni entrate fino al 2016
(DL 102/2013) e, addirittura, fino al 2018 (legge di stabilita): circa 1,2 miliardi di gettito futuro
per dare copertura a spese presenti. Un impiego non proprio in linea con un passato in cui le
misure sui prodotti petrolifen rappresentavano il nucleo centrale di manovre destinate ad avere
un immediato impatto congiunturale.
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Nell'insieme, le tre tipologie di prelievo specificate dovrebbero assicurare nel menmq&Oﬁf{
2016 un maggior gettito netto (saldo fra maggiori e minori entrate) dell’ordine dj’4.; thard i
ma compertare uno sgravio nel mmennio successivo (2017-2020) di quasi 14 rmhardx &

La tendenza ad accelerare il gettito presente, anticipando queltlo futuro, pone in sos\al}za:un-.
problema di tenuta delle entrate a partire dai prossimi anni. Un problema che pelle previsivti
incorporate nella legge di stabilit non emerge adeguatamente solo perché sul futuro andamento
delle entrate tributarie dovrebbero influire sostanziosi aumenti impositivi riconducibili alla
revisione degli oneri detraibili e delle agevolazioni fiscali: due misure accreditate di un maggior
gettito strutturale pari, a regime, a circa 11,8 miliardi I’anno.

Tale prospettiva, nttavia, soggiace ad un rilevante grado di incertezza.

Un intervento di razionalizzazione dell’intera materia delle agevolazioni fiscali & stato previsto
pid volte negli ultim: tre anni, ma non ha mai trovato concreta attuazione. A fronte di
un’ergsione di gettito misurata ufficialmente in oltre 250 miliardi, la previsione di tagli selettivi
e quella di tagl linean hanno lasciato il campo all’attivazione di “clausole di salvaguardia™
(Paumento dell’Iva), risolvendosi la riduzione delle agevolazioni in micro interventi {come
quello che ha abbassato 1l tetto di detraibilita delle spese per assicurazioni vita/infortuni). A
fronte dei 20 miliardi di recupero di gettito allocati nel bilancio 2011, Voperaziope di
razionalizzazione ha potuto sinora contare in “tagli” per poche decine di milioni di euro. Anche
I"intervento meno impegnativo previsio dalla (revisione degli oneri detraibili, per circa 500
milioni entro il mese di gennaio legge di stabilitd 2014) & nmasto quasi subuo inartuato,
sostituito da risorse da trarre dalla spending review e rinviato all’attuazione della delega per la
riforma tributaria.
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>

h e
quuadro S -1 DL 35/2013: il carattere aggiuntivo della spesa in conto caglggb'deﬁf,\f;
comuni FAY
iLe misure per lo smaltimento dei debiti pregressi di comuni e province avrebB¢id ésL
produrre nicadute positive sull’economia dal momento che i pagamenti in cont ‘%%
autorizzati dal DL 35/13 erano previsti come aggiuntivi rispetto ad una spesa in conto capt
che nel 2012, per i comunti soggeiti alle regole del Patto, si attestava a circa 10 miliardi.

Un primo monitoraggio dei pagamenti registrati nella banca-dati Siope al terzo trimestre
dell’anno aveva tuttavia evidenziato una realtd piuttosto distante dalle previsioni, visto che
’accelerazione dei pagamenti concentrata esclusivamente nei tre mesi unmediatamente
successivi al decreto, non sembrava riuscire a compensare la flessione che - per 'intero periodo
osservato - caratterizzava la spesa in conto capitale del 2013 rispetto all’anno precedente.

La verifica dei dau riferiti al IV trimestre dell’anno conferma le ipotesi fatte al mese di
settembre; i pagamenti per spese di investimento a tutto il 2013 relativi ai comuni superion a
5000 abitanti (soggenti alle regole del Patto nei biennio 2012-2013) rimangono sostanzialmente
invariati rispetto all’anno precedente (8,4 miliardi) e I'effetto positivo della misura una tantum
disposta dal Governo sembra cssere limitato all’ aver arginato un ulteriore crollo della spesa per
investimenti. Una forte flessione, infatti, si registra proprio nei comuni di piccole dimensioni (-
28 per cento), in grave difficolia con I'ingresso nel Patto 2013, nonostante le misure agevolative
concesse anche a loro (tavola 5.A)

A5
.

v

3\

Tavola 5.A - I pagamenti per spese in c/capitale dei comuni per area geografica

{in mitigni)
nord centro sud isole
2012 2003 [var® | 2012 2003 |va% | 2012 2013 Dark | 2002 | 2000 jvark
INVEST IMENT | 590150 4.957.4] 160 2.813.4] 2.360.7) -15.8] 2.481.0) 280a.4] 130] 9ses| sass| s
ALTRE SPESE iN CONTO

CAPITALE M2 7975 -8.3 25833 210.5) -16.9 2017 226.7| 124 58.6) 6561 119

PARTITE AINANZIARIE 1258 7854 82 4.7 .8 2.6 5.6 22.6].568 235 1651.297

TOTALE SPESE INCONTO, 7.3985 6.4503( 12,81 3.108,1 2.6230( -15.6f 27584 30637 1)) 1.051.7] 1.007,7) -¢2
I pagamenti per spese in ¢/capitale dei comuni per dimensione demografica

fino a 5000 ah. > 5000 ah. utii | comani

2012 2013 var® 2012 2013 var% | 2012 2013 var%

INVEST IMENT1 38310l 27399 285 83340 8317.0; -02f 120652] 110569 -9,

ALTRE SPESE IN CONTO CAPITALE 3825 3124| -183[ 9025 898.0f -0.5] 1.284.83] 1.2103) .58

PARTITE FINANZIARIE 99.4 63.1| 35| 7672 809.3| 55| 8666 8774 12

TOTALE SPESE (N CONTO CAPITALE | 4312,91 31205 -27.6{ 100038| 1002192 02] 143167} 1314471 82

Fonte: Elaborazioni su dati SIOPE

Queste informazioni, seppure a livello aggregato, costituiscono un forte indizio che -
ipotizzando un pieno utilizzo degli spazi finanziari ottenuu dagli Enti richiedenti in virthi del
meccanismo sanzionatorio previsto dal comma 4 dell'art. | del decreto — si sia prodotto un
effetto sostitutivo, pitl che aggiuntivo, della maggiore spesa autorizzata per il pagamento dei
debiti pregressi, con la conseguenza che la misura finalizzata a favorire la ripresa degli
investimenti negli Enti locali si & limitata ad una agevolazione rispetto agli stringenti obiettivi
del Patto. Un allentamento molto consistente che nella sostanza ha annullato 1a manovra che il
comparto avrebbe dovuto adottare per conseguire I'obiettivo di avanzo affidatogli, di poco
superiore ai 3 miliardi.

Inoltre solo con le verifiche sui rsultati del monitoraggio del Patto 2013, non ancora disponibili,
si potra capire se i pill ampi margini prodotti dal provvedimento abbiano, in taluni casi, aperto la
via a politiche espansive di spesa corrente.

Un focus sui comuni che hanno ricevuto spazi finanziari per un importo superiore a 10 miljoni e
che hanno gia comunicato gli obiettivi del Patto 2013 (34 comuni di dimensione medio-grande;
lo 0,65 per cento det comuni richiedenti che complessivamente ha ottenuto il 27,6 per cento
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tali comuni in termini di obiettivo di Patto & incrementato, nspetto al 2012, di c1rcq 38
cento. Una significativa maggiore stringenza del saldo (mediamente 10 rm]lom 1k
ciascun comune ad eccezione di un solo grande ente che vede ridursi notevolmente il
objettivo per motivi legati ai recuperi dei Patti di solidarieta) che comunque avrebbe consentitg =
a parita di saldo corrente - un livello di spesa in conto capitale in linea con quella effettivamente
erogata nel 2012 (circa 2 muliardi). L’ammontare dei pagamenti riferiti agli spazi concessi dal
DL 35/2013, non rilevanti ai fini del Patto, pari a 1,06 miliardi, avrebbe elevato quindi il livello
potenziale di spesa in conto capitale di tali enti ad oltre 3 miliardi (il 53,5 per cento in pih del
2012). 1 dati sui pagamenti per spese di investimento 2 tutto il quarto trimestre dell’anno
registrano, uttavia, spese per complessivi 1,9 miliardi, circa '} per cento in meno dell’anno
precedente (cui si potrebbe aggiungere una quota dei 263 milioni di spese effettuate ma ancora
rimaste da regolarizzare) (Tavola 5.B).

Tavola 5.B - I pagamenti in c/capitale dei comuni che hanno
ottenuto spazi finanziari per importi superiori a 10 milioni*

(in mitioni)
saldo obicttivo Patio 692
entrate finali Patto 12.867
2012 - - -
spese comrenti Pauto (impegni) 10.027
spese cicapilale Parto (pagamenti) 2.003
saldo obiettivo Pato {al newo dei Pacu di
solidaricta)** 823
tivello potenziale di spese c/capitale compatibile
con obieitivo Pao*** 2017
totale spazi finanzian concessi dal DL 35
1.058
di cui:
2013
spazo finanziario per effettuare pagamenti
debiti pregressi 787
spaz finanzian per esicudere pagamenti debiti
pregressi 341
livello massimo polenziale spese cleapitale
comprensivo degli spazi finan2iari coneessi
3.075
. pagamenti c/capitale ¢ffertuati a wao il mese di
d_au Siope [V sctiembre 1983
trimestre 2013 -
pagamenti da regolarizzare 263

* Si tratta di 34 comuni. tutti con popolazione superiore a 30.000 abitanri
** Obiellive calcolato con le percentuali previste per gli enti non virtuesi
+¢+ Ad invananza di saldo comrente rispetio al 2012

Una proroga delle misure a favore della spesa in conto capitale & prevista per il 2014 nella legge
di stabilitd. Con la stessa procedura introdotta dal DL 35/13 saranno scontati dai pagamenti
rilevanti ai fini del Patio per gli enti territoriali 500 milioni, ripartiti in proporzione ai debiti
ancora non estinti al 31.12.2012 (art. 1, ¢. 546); mentre un importo pari a | miliardo viepe
escluso dalla spesa in conto capitale sostenuta nel primo semestre dell’anno da comuni e
province (art. 1, c. 535). In questo secondo caso la ripartizione dello spazio finanziario
aggiuntivo & parametrata all’entith deil’obiettivo di Patto, pertanto gli Enti con obiettivi pid
impegnativi — connessi evidentemenie ad uma pit elevata spesa corrente da sottoporre a
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correzione - saranno quelli che beneficeranno di agevolazioni proporzionalménte Qii*i’?"
consistenti. Loy
La sovrapposizione di interventi che, apparentemente finalizzati a favorire la npre‘sz’! eg I
investimenti locali, sono di fatto utihizzati come misure per mitigare i} progressivo ina ¥
del Patto, senza affrontare una profonda riforma della regola fiscale, non garantisce nepl\)hrqw
I’operazione dei pagamenti dei debiti pregressi imanga effettivamente una misura una tantum.



