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La finanza pubblica italiana nel confronto europeo.

1. L'economia europea, dopo quasi un quinquennio di stagnazione, &
tornata a crescere, riducendo lo scostamento rispetto alle altre principali
aree industrializzate. L’inversione di tendenza € intervenuta prima di quanto
previsto dagli organismi internazionali e, di conseguenza, ne hanno tratto
pieno beneficio i consuntivi del 2006. L'area dell’'euro ha, infatti, registrato
un aumento del prodotto interno lordo del 2,7 per cento (contro 11,4 per
cento del 2005), senza che alla crescita si sia associata alcuna
intensificazione dell'inflazione (2,2 per cento come nel 2005).

L'accelerazione dell’attivita economica in Europa si & prontamente
propagata all’economia italiana, sostenuta in particolare dalle prospettive di
sbocco delle esportazioni sui mercati della zona dell’euro. La ripresa ciclica
del prodotto interno lordo é risultata molto ampia nel nostro paese: dalla
crescita zero del 2005 ad un ritmo di poco inferiore al 2 per cento nel 2006.
La variazione dei prezzi al consumo, in un contesto internaziocnale di minori
tensioni, & rimasta in linea con la dinamica europea.

Dal 2003 al 2006 il disavanzo delle Amministrazioni pubbliche nell’area
dell’euro si & quasi dimezzato in rapporto al prodotto interno lordo (dal 3
all't,6 per cento); l'avanzo primario ha raggiunto I’'1,3 per cento dei Pil e
iincidenza del debito pubblico & tornata a diminuire (dal 70,5 al 69 per
cento). Solo il Portogallo ha ancora un disavanzo che eccede la soglia di
Maastricht, con un valore di poco inferiore al 4 per cento del prodotto.

La contabilizzazione nel 2006 di poste straordinarie (i rimborsi dell’Iva sulle
autovetture aziendali a seguito della sentenza della Corte di giustizia
europea e la cancellazione dei crediti dello Stato nei confronti della TAV)
impone una lettura attenta dei risultati di finanza pubblica defl’Italia. Al
lordo di tali contabilizzazioni, infatti, il disavanzo del 2006 risulterebbe il piu
elevato dell’area europea (4,4 per cento del Pil), mentre escludendo i due
fattori straordinari - come appare pil corretto sia per il confronto
internazionale sia per |'analisi delle tendenze strutturali - il rapporto
indebitamento/Pil discende al 2,4 per cento, quindi molto al di sotto della
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soglia critica, al netto delle poste straordinarie relative ai conti dell'ltalia

anche il disavanzo dell’area dell’euro si riduce all’1,3 per cento del Pil.

2. Sia la dinamica del prodotto interno lordo che i saldi di finanza pubblica
sono risultati nettamente migliori delle originarie previsioni governative: il
DPEF del luglio 2005 stimava, per il 2006, una crescita del Pil dell’l,5 per
cento e un indebitamento netto delle amministrazioni pubbliche, in rapporto
al Pil, al 3,8 per cento.

Il confronto € ancora piu favorevole rispetto ai risultati del 2005, quando it
Pil era a crescita zero e il disavanzo aveva raggiunto il 4,2 per cento del
prodotto.

Anche |'avanzo primario, pressoché azzerato nel 2005, e tornato su valori
positivi prossimi a quelli di cinque anni prima, superando il 2 per cento del
prodotto.

Si tratta di un risultato particolarmente significativo nella strategia di
riduzione del debito pubblico, impegno prioritario dei prossimi anni ma che
ha mostrato segni di cedimento gia dal 2004,

Il rapporto debito/Pil &, infatti, ancora aumentato dal 106,2 al 106,8 per
cento, mantenendosi, peraltro, quasi un punto al disotto della stima del
DPEF di luglic 2005,

La raccomandazione dell’ Unione europea che prescriveva per il biennio
2006-2007 un miglioramento di 1,6 punti del disavanzo strutturale,
misurato al netto degli effetti ciclici e delle misure temporanee, & pressoché
per intero soddisfatta gia con il risultato del 2006: considerando le stime
della Commissione europea del saldo aggiustato per il ciclo economico e le
valutazioni ufficiali in materia di misure non permanenti, il deficit strutturale
e, infatti, passato da oltre il 4 per cento del Pil nel 2005 a poco sopra il 2,5
per cento nel 2006.

3. I favorevoli risultati conseguiti sul fronte dei saldi di finanza pubblica non
consentono, tuttavia, di esprimere un giudizio positivo sulle modalita

attraverso le quali gli stessi sono stati conseguiti.
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Il miglioramento &, infatti, da attribuire per intero ad una impennata, né
programmata né prevista, della pressione fiscale (passata dal 40,6 per
cento del 2005 al 42,3 del 2006) e ad un ulteriore inopportuno
contenimento delle spese in conto capitale, misurate al netto di poste
straordinarie, e in particolare degli investimenti pubblici. L'incidenza sul Pil
della spesa corrente al netto degli interessi ha, invece, raggiunto il 40 per
cento, con un continuo aumento a partire dal 2000.

Con riguardo alle spese correnti le misure di controllo hanno funzionato solo
per i consumi intermedi (diminuiti dello 0,8 per cento), un’‘area limitata e
poco suscettibile di ulteriori limature. Il contenimento conseguito per tale
categoria di spese potrebbe, oltre tutto, nascondere tendenze meno
favorevoli, come indicherebbe I'estensione dell’area dei debiti “sommersi” di
numerose amministrazioni centrali. Permangono, pertanto, le ragioni della
preoccupazione gia espressa dalla Corte nella relazione dello scorse anno,
nella quale si rilevava la persistente difficolta di controlio della spesa
corrente primaria nelle grandi categorie "a rischio” (pubblico impiego,
pensioni e spesa sanitaria).

La natura del rischio si delinea con evidenza ancora maggiore in un contesto
nel quale sono esauriti i margini di riduzione delle spese per interessi sul
debito, destinate anzi ad invertire la tendenza a seguito dei rialzi gia in atto
nei mercati internazionali.

L'elevato livello del debito pubblico richiederebbe, dunque, una attenta
riconsiderazione delle cause degli insuccessi degli anni trascorsi in tema di
controllo della spesa e |'assunzione di decisioni piU incisive, in mancanza
delle quali si prospetta uno scenario di mantenimento della pressione fiscale
su valori difficiilmente tollerabili sul pianc sociale e causa di effetti distorsivi

sul piano economico.

La natura e l'utilizzo delle maggiori entrate.

4. Le analisi condotte in merito all'inattesa crescita del gettito tributario
hanno consentito di mettere meglic a fuoco i fattori all’'origine del
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fenomeno. Resta, tuttavia, ancora incerto il giudizio sul grado di
permanenza delle maggiori entrate. Troppo diversificate le cause dell’extra-
gettito consuntivato a fine 2006. Buona parte delle maggiori entrate
impreviste si spiega, da un lato, con la lievitazione delle basi imponibili
dovuta al favorevole andamento dell’economia e, dall‘altro, con la crescita
dell’elasticita del gettito indotta dai provvedimenti normativi volti al
ridimensionamento delle aree di erosione e di elusione, ma anche
all'inasprimento mirato del carico tributario. Una quota non trascurabile va
poi attribuita al successo di adesione che hanno avuto le entrate legate alla
rivalutazione dei beni d'impresa, a cui, com’e noto, € perd destinata a
seguire una contrazione permanente di gettito a partire dal 2009, per
effetto dei maggiori ammortamenti che potranno essere portati in
deduzione. Resta, infine, un residuo non spiegato, di dimensioni peraltro
contenute, che é stato attribuito ad una maggiore adesione spontanea al
rispetto dell’'obbligazione tributaria per effetto dell’accresciuta efficacia
dell'azione amministrativa e della maggiore capacita di deterrenza delle
misure anti-evasione. Si tratta, tuttavia, di un’attribuzione incerta, quanto
meno nelle dimensioni, posto che, come dimostrano precedenti indagini
della Corte, sulla formazione del residuo possono avere inciso anche
approssimazioni ed errori statistici che inevitabilmente si verificano in sede
di stima.

Come reso evidente anche dal calo del peso delle una tantum e delle
componenti piu aleatorie dell’entrata, I'impennata del gettito da ordinaria
attivita di gestione registrata nel 2006 sottende, insieme con fattori d’ordine
congiunturale, un aumento strutturale dell’elasticita delle entrate tributarie
rispetto al PIL, come effetto di efficaci misure adottate negli scorsi anni per
la riduzione dell’erosione e dell’elusione, ma anche di un appesantimento
del carico tributario su basi imponibili che, per loro natura, non possono,
neppure parzialmente, sottrarsi all'imposizione.

Assorbiti gli effetti delle sanatorie fiscali, le entrate da accertamento e
controllo crescono a ritmo sostenuto, ampiamente superando i livelli
raggiunti prima del condono. La gia percepibile maggiore efficacia
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dell’attivita di riscossione a seguito del superamento del tradizionale - ma
sempre piu costoso ed inefficiente - sistema dei concessionari non basta
ancora, tuttavia, ad evitare un divario inaccettabile fra risultati in termini di
maggiori accertamenti e risultati in termini di effettivo recupero.

Difficile, allo stato, la valutazione sui risultati conseguiti in termini di
maggiore adesione spontanea al rispetto dell’obbligazione tributaria da
parte delle categorie di contribuenti considerate a pit elevato rischio di
praticare l'evasione. Non c'é dubbic che negli uitimi due anni siano state
adottate sul piano legislativo una serie di specifiche misure anti-evasione
che hanno efficacemente contribuito a rendere impossibili, 0 comunque pil
difficili e rischiose, alcune consolidate pratiche evasive. Particolare rilievo in
questo contesto assume I|‘attuazione sul piano operativo della lontana
previsione della legge 413 del 1991 delle indagini finanziarie attraverso
l'accesso ai conti bancari da parte dei verificatori e degli addetti alla
riscossione. Cosi come va dato atto della particolare attenzione e del
particolare impegno, sia dell’Agenzia delle entrate e dell’Agenzia delle
dogane, sia della Guardia di finanza, nel programmare ed attuare un’attenta
azione anti-frode.

5. Per far segnare un decisivo punto di svolta & tuttavia ineludibile
affrontare il problema del ruolo degli studi di settore che costituiscono lo
strumento per conseguire un accettabile grado di adempimento spontaneo
di piccole imprese e lavoratori autonomi. Dopo una lunga fase di rodaggio,
durante la quale I'applicazione degli studi € stata piuttosto blanda, l'efficacia
dello strumento aveva finito con lI'essere quasi del tutto vanificata anche dal
mancato aggiornamento, prima, e dal condono, poi, oltre che da
comportamenti reattivi dei contribuenti, favoriti dail’agevole manipolabilita
di alcune variabili. L'aggiornamento operato nel 2005 e nel 2006 e le
innovazioni introdotte in proposito nel corso dell’'ultimo anno offrirebbero, in
astratto, la possibilita di avvalersi degli studi per effettivamente fissare e

conseguire obiettivi di riduzione dell’'evasione.
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Preoccupazioni tuttavia suscitano le resistenze incontrate nell’applicazione
dei nuovi studi di settore. L'introduzione dei nuovi indicatori di normalita
economica mira, infatti, ad ottenere - dopo una applicazione decennale
priva di risultati apprezzabili - una maggiore adesione all’obbligazione
tributaria.

Gli ulteriori sforzi volti a promuovere tale adesione avranno tanto pil
successo quanto pid I'Amministrazione finanziaria dimostrera di saper
svolgere una penetrante attivita di controllo, basata sul miglioramento della
qualita, ma anche su una visibile ed avvertita estensione del numero degli
accertamenti nei confronti dei contribuenti maggiormente a rischio.

Al maggior numero di controlli si deve accompagnare il miglioramento della
gestione del recupero effettivo delle maggiori imposte e delle sanzioni
inizialmente accertate. Una ulteriore necessaria innovazione consiste nel
fissare e nel pubblicizzare gli obiettivi di maggior gettito che si intendono
conseguire e nel periodicamente rendicontare sui costi sostenuti e sui
risultati conseguiti. In linea con le migliori pratiche seguite a livello europeo,
infatti, la lotta all’evasione va vista come un‘attivita alla quale devono
essere applicati i normali canoni di pianificazione strategica e di controllo di
gestione. Con tutte le conseguenze che cid deve comportare in termini di
periodica e sistematica misurazione delle dimensioni, dell’articolazione e
della distribuzione delle perdite di gettito, come premessa per la fissazione e
la pubblicizzazione di obiettivi e di traguardi di riduzione, di verifica e di
pubblica rendicontazione dei risultati conseguiti. Si tratta di un metodo nel
passato scarsamente seguito dalla nostra Amministrazione, ma che oggi
pud trovare una forte spinta grazie alla relazione sui risultati della lotta
all’evasione che, secondo quanto disposto dalla legge finanziaria per il 2007,
il Governo € tenuto a presentare al Parlamento nel mese di settembre.
Questa appare come un’occasione decisiva per modificare la stessa cultura
anti-evasione in una direzione omogenea a quella degli altri paesi europei.
La recente pubblicazione da parte delle Agenzie delle entrate dei risultati
delle stime deli’evasione dell'IVA nel 2004 rappresenta un effettivo punto di
svolta nella direzione da tempo auspicata dalla Corte.
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La valutazione, da parte dell’Agenzia, dellimponibile IVA evaso, consente
anche di affiancare al calcolo della pressione fiscale apparente (imposte
totali in rapporto al Pil) una stima della pressione fiscale reale, riferita cioé
al solo imponibile dichiarato, che nel 2004 superava il 50 per cento.

6. Nonostante i pil recenti risultati ottenuti in materia di entrate, resta
tuttavia molto difficile V'accertamento del grado di permanenza del maggiore
gettito derivante dalla lotta all’evasione. Di conseguenza, sembra alla Corte
che debbano essere escluse forme di copertura di maggiori spese basate su
stime di risorse di dubbia affidabilita. E cid soprattutto in corso d’anno.

In conclusione, non sembranc sussistere le condizioni per un impiego del
maggior gettito a copertura di interventi discrezionali di spesa: lo
sconsigliano i rischi connessi all’‘evoluzione del quadro internazionale (e,
quindi, dei tassi di interesse), le necessita di finanziamento di maggiori
spese di investimento, la prudenza suggerita dalle tensioni di medio termine
che incontrera la nostra finanza pubblica (anche in relazione
all'invecchiamento della popolazione). Infine, non pud essere sottovalutata
I’esigenza di una graduale riduzione della pressione fiscale, oggi ben

superiore alla media europea.

Il declino degli investimenti pubblici.

7. Una analisi delle spese in conto capitale conferma il forte rallentamento
impresso negli ultimi anni a tali spese dalle manovre di riduzione del
disavanzo. Nei conti dello Stato, gli investimenti hanno segnato, nel 2006,
un livello inferiore di oltre it 40 per cento a quello registrato nel 2003. Si &,
dunque, accentuato il divario negativo dell’Italia in tema di infrastrutture,
con conseguenze non lievi, come & stato osservato, sullo sviluppo
economico e sulla competitivitd del nostro apparato produttivo. Mentre le
indicazioni programmatiche hanno ripetutamente privilegiato gli obiettivi di

sviluppo, nella pratica le politiche di riequilibric dei conti, non trovando le
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soluzioni per una stabile riduzione delle spese correnti, hanno seguito la via
piu facile sacrificando le spese di investimento.

Con il c.d. decreto "taglia-spese” (DL n. 194/02) la compressione aveva
assunto la natura del mero rinvio delle erogazioni di cassa; e, pertanto, in
tal caso era agevole mettere in conto successivi recuperi di piu elevati livelli
di spesa. Le manovre disposte con le leggi finanziarie degli ultimi anni,
invece, hanno operato tagli estesi anche agli stanziamenti di competenza,
con l'intento di produrre effetti di contenimento piu duraturi.

Anche gli investimenti fissi lordi delle amministrazioni locali - che ormai
incidono per oltre I'B0 per cento sul totale degli investimenti delle
amministrazioni pubbliche - hanno registrato, nell'ultimo biennio, una
flessione di quasi il 5 per cento. E’ difficile, al momento, valutare quanto su
questo andamento pesino le difficolta di finanziamento; quanto il mero
rinvio di spesa sotto la pressione degli obblighi del Patto di stabilita interno;
quanto, infine, il peso crescente, neil’'organizzazione delle amministrazioni
locali di maggiori dimensioni, delle societa di servizi : la rapida crescita degli
investimenti di questi soggetti rilevata negli ultimi anni merita di essere
meglio compresa anche per le implicazioni in termini di politiche tariffarie e
concorrenziali.

Una accelerazione degli interventi a sostegno della crescita dovrebbe
costituire un cardine delle politiche di bilancio di breve-medio periodo. E le
spese di investimento - pur nell’'ambito di una valutazione selettiva degli
interventi - costituiscono certamente un impiego prioritario a questo fine.
Tale impegno, peraltro, renderebbe ancora piu stretta I'area di scelta della
fiscal policy: la necessita di non aumentare (o di ridurre) la pressione
fiscale, la prospettiva meno favorevole per le spese per interessi e le
esigenze di una ripresa degli investimenti segnano un percorso molto rigido
di contrazione delle spese correnti, che dovrebbero invertire nettamente la
tendenza degli ultimi anni.

Si tratta di una scelta ineludibile in funzione dell’obiettivo di riequilibrio dei

conti e, di conseguenza, di riduzione del debito.
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I rendiconto generale dello Stato per il 2006.

8. La trasformazione in corso di esercizio degli apparati ministeriali incide
sulla trasparenza del rendiconto 2006, determinando, per la prima volta,
una mancata corrispondenza tra gli stati di previsione e i consuntivi delle
singole Amministrazioni e attenuando anche il nesso tra bilancio e
organizzazione voluto dalla riforma del 1997.

Le risultanze del rendiconto generale dello Stato - oggetto specifico del
presente giudizio di parificazione -~ confermano, comunque, anche a livello
di bilancio dello Stato, la migliorata situazione dei conti pubblici alla fine del
2006, per effetto del decisivo apporto delle entrate erariali.

Per la prima volta negli ultimi quindici anni, e cioe a partire dalla manovra di
risanamento del 1992, il saldo delle partite finali di competenza esprime un
valore positivo (12,9 miliardi), evidenziando un progresso di oltre 48
miliardi rispetto all’esercizio precedente. Il relativo saldo di cassa presenta
una meno favorevole evoluzione, ma indica comungue un restringimento del
divario negativo (da 48,8 a 31,5 miliardi).

Il saldo delle partite correnti arriva a sfiorare sulla competenza un attivo di
50 miliardi, il dato di gran lunga piu elevato dello stesso periodo. D’altra
parte, dopo un quinquennio di segni negativi, anche il corrispondente saldo
di cassa mostra un surplus di 4.5 miliardi.

Si irrobustisce - segnando un valore inferiore solo a quello realizzato nel
1997 - l'avanzo primario sulla competenza (da 35,5 a 83,7 miliardi) e
cresce, se pure in misura decisamente inferiore, anche [|‘omologo
differenziale di cassa (da 21,4 a 38,8 miliardi).

La significativita del bilancio statale & venuta, peraltro, riducendosi a causa
del suo progressivo ridimensionamento rispetto alle grandezze del conto
consolidato della Pubblica amministrazione, decisivo per l‘osservanza dei
parametri europei.

Nel quadro del dibattito sulla trasparenza e sulla veridicita dei conti pubblici
italiani, la Corte ha concentrato, negli ultimi anni, l'attenzione sulla
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attendibilita ed affidabilita dei dati esposti nel rendiconto generale dello
Stato.

L'area del bilancio dovrebbe essere, sotto questo specifico punto di vista,
quella maggiormente garantita, governata - come & - da un complesso di
stringenti regole procedurali. Tale certezza, peraltro, & venuta da tempo
incrinandosi per I'emergere e il consolidarsi del fenomeno delle regolazioni
contabili e debitorie - in parte intrecciato e favorito dall’abnorme rilievo
assunto dalla gestione di tesoreria - che stanno ad indicare la crisi
dell’annualitad del bilancio e della stessa reale rappresentativita del conto
consuntivo,

A fianco di tale fenomeno - che ha assunto un carattere di quasi
strutturalitd — negli anni piu recenti, anche per effetto dei ripetuti non
selettivi interventi di contenimento della spesa di funzionamento, si sono
create sacche di debiti pregressi in numerose amministrazioni, ripianati
episodicamente e parzialmente attraverso fondi variamente denominati.
Sarebbe al riguardo necessario conoscere conoscere in maniera sistematica
il quadro dell'esposizione debitoria e pianificare tempi e modalita per
I'estinzione dei debiti accumulati.

Nel frattempo continuano a svolgersi “operazioni gestionali parallele”, che
non trovano riscontro nelle risultanze annuali e che finiscono per prenotare
risorse degli esercizi successivi.

E' ormai tempo di normalizzare tale anomala situazione e restituire
credibilita al rendiconto dello Stato.

La Corte ha ripetutamente sottolineato, negli anni passati, che il processo di
attuazione detla legge 94 del 1997, compietata dal decreto legislativo 279

dello stesso anno, & largamente insoddisfacente.

9. L'inutile passare del tempo rischia di rendere inoperanti le piu
significative innovazioni recate dalla citata legge 94 che, in correlazione con
la riforma amministrativa, miravano - da un lato - a potenziare gli
strumenti di governo della finanza pubblica e - dallaltro - alla misurazione

dei risultati ottenuti nell’attuazione delle politiche pubbliche.
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Non a caso negli orientamenti del Ministero dell’economia e delle finanze
uno dei temi centrali & costituito dalla revisione della classificazione del
bilancio.

Al riguardo & da apprezzare che si punti - in una prima fase - ad una
riclassificazione della struttura del bilancio e della Legge finanziaria ad
assetto legislativo vigente. Cio sconta, evidentemente, la presa d‘atto della
negativa esperienza del passato, costituita da un continuo rilancio degli
interventi normativi.

La Corte ritiene che tale approccio pragmatico possa essere condiviso. La
riforma impostata dalla legge 94 non & da abbandonare. La via da seguire
nellimmediato su questo fronte & quella di un processo affidato ad
aggiustamenti metodologici ed operativi piu che quella di un ulteriore
“stress normativo”; ma interventi legislativi dovrebbero, sulla base di tale
concreta esperienza, essere meditatamente messi a punto in un orizzonte di
pit lungo periodo.

Cid che occorre &, principalmente, una verifica applicativa - con la
partecipazione attiva e convinta di tutte le Amministrazioni - e non
I'ennesima riclassificazione a “freddo” di una gestione svolta a schemi
operativi immutati.

Ne verrebbe inficiata Vutilita dell’esercizio, che deve mirare al miglioramento
dell'efficienza della spesa, attraverso idonei strumenti normativi ed
organizzativi. La nuova struttura del bilancio e del rendiconto, in altre
parole, non va intesa come mero esercizio di riclassificazione contabile ma
come momento di avvio di una strategia di razionalizzazione finanziaria ed
amministrativa.

In tale quadro c¢'@ spazio per tentare, da un lato, un piu idoneo
dimensionamento delle unita previsionali di base, tale da conciliare le
esigenze di flessibilitd gestionale con quelle di deliberazione e controllo da
parte del Parlamento e, dall’altro, una classificazione per funzioni obiettivo
maggiormente significativa ed in grado di evidenziare il costo delle missioni
e dei programmi dei Ministeri. Va, in ogni caso, salvaguardato il nessc fra
nuova classificazione e responsabilita della gestione.
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Resta, comunque, l'interrogativo di fondo, e cioé se sia possibile e in quale
misura per la legge di bilancio superare i vincoli del vigente assetto

normativo.

La legislazione di spesa e i mezzi di copertura.

10. Come di consueto, tecniche di quantificazione e modalita di copertura
degli oneri recati dalle nuove leggi di spesa hanno dato luogo a numerose
osservazioni della Corte, contenute nei referti sulla legislazione di spesa che
ogni quadrimestre la Corte stessa invia al Parlamento e sinteticamente
esposte nello specifico capitolo dalla relazione odierna.

La trattazione ha compreso anche I'esame degli aspetti finanziari dei decreti
legislativi, il cui esito ha condotto alla formulazione di valutazioni
sull'aderenza delle norme delegate alle autorizzazioni di spesa contenute
netle leggi di delega e sull’effettivo rispetto da parte delle norme delegate
della eventuale clausola di neutralita finanziaria apposta alle leggi stesse.
L'incidenza dei provvedimenti d’'urgenza rispetto al totale della normazione
primaria risulta ancora accresciuta: in termini quantitativi, essi hanno
rappresentato nel complesso dell’esercizio - al netto delle leggi di ratifica -
circa un terzo del totale delle leggi, ma il loro rilievo finanziario & ben pil
che proporzionale al loro numero: nel 2006, infatti, circa il 95 per cento
della spesa relativa alle annualitd comprese nel bilancio pluriennale é
contenuto nelle leggi di conversione, sia per effetto di norme di spesa
previste fin dall’origine, sia per il frequente inserimento di ulteriori
disposizioni di spesa conseguenti all’approvazione di emendamenti
presentati nel corso di procedimento di conversione.

E' proprio questa la tipologia normativa che determina piu frequentemente
elementi di criticitd nella legislazione di spesa: spesso infatti gli
emendamenti non sono supportati dalla relazione tecnica e i necessari
chiarimenti richiesti, come risulta dagli atti delle Commissioni bilancio,
vengono forniti dalle amministrazioni in modo per lo pil sommario e

comungue non aderente alle precise ed articolate osservazioni formulate.
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Ulteriori approfondimenti sono poi spesso resi impossibili dai tempi ristretti
dell’'esame parlamentare, determinati dalle necessita di rispettare i termini
costituzionali di conversione, nonché dalla chiusura dell’'esame per
I'apposizione della questione di fiducia.

Nel complesso, tuttavia, I'attendibilita delle previsioni di spesa contenute
nella legislazione degli ultimi anni & superiore al passato per effetto
essenzialmente delle nuove regole poste dalla legge n. 246 del 2002 (c.d.
“taglia-spese”) ed anche della maggiore attenzione alle esigenze di corretta
identificazione e copertura degli oneri, che ha condotto all’adesione neila
maggior parte dei casi ai pareri espressi dalle Commissioni bilancio, con la
conseguente eliminazione di una serie di disposizioni contenute nei testi
originari o introdotte nel corso della discussione parlamentare di merito.

Va infine tenuto presente che il rilievo finanziario della legislazione di spesa
ha complessivamente subito negli ultimi esercizi una notevole contrazione,
che trova riscontro nella progressiva riduzione dell’entita delle risorse
allocate nel fondo speciale di parte corrente ed in quello di parte capitale.

Il fenomeno, oltre che dalla necessita di contenere i nuovi oneri a fronte
della lievitazione della spesa corrente a legislazione vigente, dipende in
larga misura dal fatto che, a partire dalla riforma della struttura della legge
finanziaria recata dalia legge n. 208 del 1999, quest’ultima contiene misure
di natura espansiva, anche nel 2006 di ingente rilievo finanziario
concentrato sul versante della spesa corrente, misure che in passato
trovavano collocazione nell’ordinaria legislazione di spesa.

Tuttavia, questa diversa allocazione delle risorse ha determinato,
soprattutto per effetto degli oneri derivanti da provvedimenti d’urgenza, il
ricorso generalizzato a modalita di copertura diverse dai fondi speciali e
pertanto non legate alla programmazione della spesa.

Tra queste ultime, va fatto cennc alla legge n. 270 del 20 ottobre 2006,
concernente essenzialmente il finanziamento della partecipazione italiana
alla missione UNIFIL in Libano, per la cui copertura & stata utilizzata parte
delle maggiori entrate tributarie correlate al pil favorevole andamento del

gettito rispetto alle previsioni di bilancio.
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Si & osservato in via generale al riguardo che [‘utilizzazione in corso
d'esercizio di incrementi di gettito senza indicazioni contemporaneamente
riferite all'andamento della spesa nell’intero contesto della P.A. potrebbe
porsi in contrasto con la finalitd di perseguire i saldi programmati di finanza
pubblica, con particolare riguardo all'indebitamento netto.

L‘'utilizzazione stessa in epoca ancora lontana dalla chiusura dell’esercizio
potrebbe pregiudicare poi, in caso di imprevedibili andamenti peggiorativi
nell‘ultimo scorcio temporale, lo stesso rispetto del livello del saldo netto da
finanziare fissato dalla medesima legge finanziaria.

Esiste poi il rischio che una possibile sottostima delie entrate in sede di
costruzione del bilancio a legislazione vigente possa costituire una riserva
per coperture di futuri oneri al di fuori delle regole stabilite dalla legge di
contabilita. Si € a questo proposito ricordato che la norma, per certi versi
analoga, riferita a disponibilita formatesi nel corso dell’esercizio su
determinati capitoli di spesa, originariamente contenuta nella legge di

contabilita, & stata successivamente abrogata proprio nello spirito di un

maggior rigore delle norme di copertura.

11. La copertura degli oneri di natura corrente recati alla legge finanziaria &
stata nuovamente caratterizzata dall’utilizzazione di parte del miglioramento
del risparmio pubblico.

Com’'é noto, nelle ultime tre sessioni di bilancio si era invece provveduto ailla
copertura degli oneri esclusivamente attraverso le risorse fornite
dall’articolato della legge finanziaria e dai provvedimenti collegati.

A suo tempo la Corte, pur senza contestare la legittimita dell’'operazione,
aveva espresso qualche perplessita sulla sua sostanza, richiamando
soprattutto I'attenzione sul fatto che il miglioramento del risparmio pubblico
pud verificarsi nell’ambito di saldi di segno positivo e negativo, ed aveva
ritenuto che la sua utilizzazione fosse fondatamente prospettabile solo nella
prima ipotesi.

Quest’anno, a fronte di un valore del risparmio pubblico deli’assestato 2006

leggermente negativo, si perviene ad un valore del risparmio stesso a
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legislazione vigente 2007 largamente positivo ed a valori ancora piu elevati
per il biennio successivo, in cui va peraltro scontata la loro ridotta
rappresentativita.

Il differenziale tra i due valori risulta cosi elevato che, anche al netto della
quota utilizzata a copertura degli oneri di natura corrente recati dalla legge
finanziaria eccedenti i mezzi approntati dalla legge finanziaria stessa e dal
decreto collegato alla manovra, residua un margine di tale entita - tenuto
anche conto della stima estremamente prudenziale delle entrate - da
rendere dal tutto improbabile una insufficienza delle risorse stesse per la
copertura degli oneri di natura corrente previsti dalla legge finanziaria.

In merito alle modalita di svolgimento ed all’esito della sessione di bilancio,
si & avuta un’ulteriore conferma della necessita di una rimeditazione
complessiva della normativa vigente e di una sua riforma e superamento;
rimeditazione che, a testimonianza della consapevolezza ormai acquisita
della necessita di ovviare alle patologie via via aggravatesi nel corso degli
ultimi anni, appare ora avviata con l'indagine conoscitiva in corso presso le
Commissioni bilancio riunite sulle linee di riforma degli strumenti e delle
procedure di bilancio.

Anche per effetto del totale insuccesso dei collegati “fuori sessione” di
carattere ordinamentale che, istituiti dalla riforma del 1999, non sono mai
stati realmente operativi, le leggi finanziarie ed i provvedimenti collegati
sono stati via via sovraccaricati per l'inserimento di norme eterogenee.

Il risultato di questo sovraccarico istituzionale - e di una incertezza del suo
contenuto finale protrattasi per l'intera sessione di bilancio - si & tradotto
anche ed ancor pil quest’anno in una legge finanziaria che consta di un
unico articolo suddiviso in 1364 commi, approvata nella sua totalita, come
nei due precedenti esercizi, attraverso una mera mozione di fiducia.

Il pubblico impiego e l'assetto organizzativo.

12. 1l raffronto tra gli obiettivi previsti dalla legge finanziaria 2006 e i
risultati effettivamente conseguiti negli esercizi 2005 e 2006 mette in
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evidenza le difficolta di realizzazione delle politiche di gestione del
personale pubblico stabilite dal Parlamento e dal Governo, sia per quanto
attiene alla fissazione di tetti complessivi alla spesa per retribuzioni sia con
riferimento alla riduzione del numero degli addetti.

1l rinnovo dei contratti, la cui stipula & stata frazionata fra il 2005 e il 2006,
ha comportato un aumento complessivo dei redditi da lavoro dipendente di
poco inferiore al 9 per cento nel biennio, a fronte di un obiettivo
programmatico nell’ordine del 4 per cento circa.

Nel periodo, come negli anni precedenti, non si e in concreto verificata
alcuna significativa riduzione delle unita di lavoro.

Deriva da quanto sopra che la stima ex ante degli effetti economici degli
accordi collettivi non & in grado di cogliere tutti i fattori alla base di una
dinamica retributiva fuori linea.

Al fine di tener sotto controllo la crescita della spesa di personale occorre
innanzitutto una forte inversione di tendenza sulle metodologie sinora
seguite per determinare le risorse necessarie ai rinnovi contrattuali

Nella recente relazione sul costo del lavoro pubblico negli anni 2004-2005-
2006, edita nello corso mese di maggio, la Corte ha rilevato come le
organizzazioni sindacali prima dell'avvio della trattative con I'ARAN
contrattano direttamente a livello politico la fissazione di incrementi
retributivi superiori al tasso di inflazione reale registrato nel biennio, a
fronte dei quali non viene offerta alcuna contropartita in termini di
incremento della produttivita dei dipendenti. Ne consegue che la
contrattazione vera e propria ha per oggetto pressoché esclusivo la
concessione di benefici ancora ulteriori da demandare alla contrattazione
integrativa, finanziati con risorse aggiuntive rispetto a quelle stanziate nelle
leggi finanziarie di riferimento, legate all’andamento dei bilanci delle singole
amministrazioni interessate.

La predetta situazione si € puntualmente ripetuta anche con riferimento alla
contrattazione in corso relativa al biennic economico 2006-2007,
relativamente alla quale, in sede politica, risulta gia pattuita una
percentuale di incremento da concentrare prevalentemente sulle
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componenti fisse della retribuzione pari al 4,86 per cento con impegno del
governo ad appostare le ulteriori risorse necessarie all'interno della legge
finanziaria per il 2008.

Il ritardo nella stipula dei contratti diviene cosi un modo per ottenere, sia
pur a consuntivo del periodo, incrementi complessivi di gran lunga superiori
a quelli previsti nell’accordo di luglio 1993 sulla politica dei redditi,
impedendo oltretutto di correlare la retribuzione accessoria ad effettivi e
documentati miglioramenti nella produttivita individuale e collettiva delle
diverse strutture.

Tale evenienza, osserva la Corte, € destinata a verificarsi anche in relazione
al biennio 2006-2007, nonostante la sottoscrizione di uno specifico
memorandum d’intesa tra il governo e le parti sociali sul lavoro pubblico e la
riorganizzazione delle amministrazioni volto ad introdurre il principio della
misurazione della qualita e quantita dei servizi resi dalle diverse
amministrazioni, al fine di correlare ii percorso professionale dei dipendenti
ai risultati effettivamente conseguiti e di finalizzare I'utilizzo dei fondi unici e
gli stessi contenuti della contrattazione integrativa a verificabili
miglioramenti dell’azione amministrativa.

La necessita di chiudere comunque entro breve termine i contratti relativi
al biennio 2006-2007, ormai in prossimita di scadenza, appare infatti
incompatibile con la conclusione della complessa attivita necessaria alla
attuazione dei principi posti nel citato memorandum.

In presenza di ulteriori rinvii, il tentativo di perseguire con intento unitario e
in maniera contestuale gli obiettivi di razionalizzazione dell’amministrazione
e una coerente disciplina giuridica ed economica del personale rischia di
restare una promessa troppe volte solennemente annunciata e mai
mantenuta.

Non basta al riguardo ipotizzare una durata sperimentale di tre anni degli
accordi se la conclusione degli stessi non venga tendenzialmente anticipata
al momento di decorrenza degli effetti giuridici ed economici e non vengano
introdotte vincolanti clausole di verifica della qualita del lavoro, quale
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presupposto per la concessione di qualunque incremento retributivo
superiore al mero recupero del potere di acquisto dei salari.

13. Con riferimento alla contrattazione integrativa va mantenuto fermo il
principio contenuto nell’art. 1, comma 189, della Legge finanziaria 2006 che
ha posto un limite complessivo alla crescita dei diversi fondi unici di
amministrazione, e contestualmente in sede di contrattazione nazionale
vanno posti precisi vincoli alle parti per il loro impiego, evitando Il
pressoche esclusivo utilizzo delle risorse per finanziare incrementi nelle
componenti fisse della retribuzione ovvero la attribuzione di qualifiche
superiori agli interessati.

Vanno ribadite le considerazioni gia svolte circa la improcrastinabile
necessita di dare rapida applicazione alle norme legislative e negoziali
relative alla valutazione dei dirigenti, presupposto, in base alla legge, per la
attribuzione della retribuzione di risultato, e di rivedere le norme
contrattuali che prevedono in atto la salvaguardia dell'intera retribuzione di
posizione anche nell’ipotesi di successiva attribuzione di un incarico di minor
importanza.

Va effettuato un significativo ripensamento sulle modalita sinora seguite per
determinare il trattamento spettante al personale trasferito ad una diversa
amministrazione, riaffermando il principio contenuto nell’art. 2, comma 3,
del d.lgs. n. 165 del 2001, di fatto disatteso, della tendenziale riassorbibitita
dei trattamenti conservati a titolo personale agli interessati, in attuazione
del divieto di reformatio in peius.

Occorre altresi evitare al momento del trasferimento di concedere agli
interessati una sostanziale duplicazione di benefici sommando i vantaggi
propri della categoria di appartenenza a quelli previsti nel nuovo assetto
ordinamentale con conseguente stabilizzazione di regimi retributivi
differenziati a parita di lavoro svolto, che determinano l’avvio di processi
emulativi e di rincorsa salariale,

Quanto sopra con particolare riferimento alla gia avviata attuazione del

processo di riordino delle attribuzioni delle Amministrazioni centrali dello
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Stato, che comporta un rilevante movimento di personale tra gli enti
interessati, essendo altrimenti a rischio il rispetto del principio di invarianza
della spesa.

Occorre, infine, avviare una profonda opera di revisione dei sistemi
informativi riguardanti la consistenza del personale e la spesa per le
retribuzioni finalizzata ad un pil rigoroso controllo della qualita dei dati e ad
una tendenziale uniformita delle diverse aggregazioni. In particolare, le
tabelle allegate al consuntivo di ciascun ministero si sono rilevate, anche
relativamente all’'esercizio 2006, incomplete, non omogenee tra loro e non
sempre in linea con i dati utilizzati dalla Ragioneria generale dello Stato per

la predisposizione del conto annuale.

14. Nella relazione dello scorso anno la Corte ebbe ad osservare che le
misure di contenimento della spesa, in particolare relative al lavoro
pubblico, sono collegate a disposizioni in campo crganizzativo, neil'intento
di realizzare obiettivi congiunti di risparmio e di razionalizzazione degli
apparati.

Ed a tal proposito non pud non rilevarsi che, a distanza di circa sei anni
dalla modifica del Titolo V della Parte seconda della Costituzione, resta
ancora in ampia parte da attuare il nuovo assetto organizzativo che dovra
derivare dalla diversa ripartizione delle funzioni amministrative fra le
componenti della Repubblica.

Per quanto attiene pil specificamente all’lamministrazione dello Stato, i
Ministeri, previsti in dodici dal decreto legislativo n. 300 del 1999, in forza
della delega conferita al Governo dalla legge n. 59 del 1997 che ha dato
avvio al c.d. Federalismo amministrativo a costituzione invariata, sono
lievitati a quattordici con il decreto legge n. 217 del 2001 ed aumentati a
diciotto con il decreto legge n. 181 del 2006.

I Dipartimenti o le Direzioni generali coordinate da un Segretario generale,
che costituiscono Centri di Responsabilita e che sono chiamati a dar vita ad
una stabile struttura ministeriale, hanno mutato nel tempo, nell'ambito degli
stessi dicasteri, configuraziocne assumendo ora l'una ed ora l'altra forma e



Camera dei Deputati - 22 — Senato della Repubblica

XV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

rendendo necessarioc il continuo aggiornamento dei regolamenti di
organizzazione che non hanno mai assunto, finora, un minimo di definitivita
che pur sarebbe necessaria ed hanno implicato cospicuo impiego di energie
lavorative e di risorse finanziarie.

Sull'assetto organizzativo delle Amministrazioni dello Stato, centrali e
periferiche, incidono - da ultimo - le norme contenute nella Legge
finanziaria per il 2007 che prevedono contrazioni di uffici e riduzioni di
personale.

La Corte conviene che sia necessario e utile adottare misure intese a ridurre
strutture ed organici esuberanti, nell’intento di limitare le relative spese e
porre ordine nei conti pubblici; e cid specie nel momento in cui, con la
concentrazione della maggior parte delle funzioni amministrative negli entli
locali, le amministrazioni dello Stato sono destinate ad essere
ridimensionate. Ritiene peraltro che tutto cié debba avvenire nel contesto di
un‘azione programmata e definita, per evitare sprechi di risorse connessi a
soluzioni organizzative occasionali e non definitive.

La finanza locale e il Patto di stabilita interno.

15. Anche per la finanza locale si confermano le difficolta di contenimento
della spesa corrente: il conto consclidato delle Amministrazioni locali
registra, infatti, per il 2006 un incremento di quasi il 5 per cento (contro il
3,7 per cento del totale delle Amministrazioni pubbliche). Particolarmente
rapida risulta la crescita delle spese correnti delle Regioni (quasi I'8 per
cento) e delle Province (5 per cento), mentre le Amministrazioni comunali
hanno segnato un incremento inferiore (circa il 3 per cento). In tutte e tre i
comparti (Regioni, Province e Comuni) un forte contributo all’‘espansione
delle spese & da imputare alle retribuzioni lorde aumentate in media di poco
meno del 7 per cento.

Dal punto di vista delle entrate si sono accentuati, nel 2006, fenomeni, gia
rilevati negli ultimi anni, che rendono difficile il mantenimento degli equilibri
gestionali di bilancio.
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Negli ultimi anni, infatti, la variazione delle entrate fiscali delle
amministrazioni locali si € mantenuta su livelli molto inferiori a quelli
dell'intero comparto delle amministrazioni pubbliche. Un risultato dovuto
alla natura dei tributi destinati al finanziamento territoriale (caratterizzati da
basi imponibili a crescita limitata) e ai ritardi nell’avvio del federalismo
fiscale. Le imposte indirette sono cresciute nell'anno del 5,5 per cento
contro il 7,8 registrato a livello nazionale, le dirette dello 0,7 per cento
rispetto all’incremento del 12,4 per cento per il totale delle amministrazioni
pubbliche.

I dati di contabilita nazionale confermano, quindi, il rallentamento nel
processo di decentramento fiscale,

Si conferma, anche per il 2006, il giudizio sui limiti di efficacia del Patto di
stabilita interno ai fini del controllo della spesa (troppo limitata & la quota di
spesa “coperta” dal Patto) e della prevista ricomposizione (troppi vincoli
scoraggiano il recupero degli investimenti). Le incertezze sulle fonti di
finanziamento incidono inevitabilmente sulla programmazione degli
investimenti. Quanto alla nuova disciplina del Patto di stabilitd, sarebbe
opportuno procedere verso sistemi che, pur garantendo il rispetto degli
obiettivi, non ostacolassero le scelte di investimento degli enti. Da questo
punto di vista I'abbandono di tetti di spesa e il passaggio ad obiettivi di
saldo finanziario rappresenta un passo in avanti importante ma non
sufficiente.

Va recuperata e sviluppata nel ridisegno complessivo del Patto la previsione
normativa, gia tratteggiata in un primo testo della finanziaria per it 2007, di
un meccanismo di compensazione dell'indebitamento tra enti. Esso potrebbe
rappresentare una soluzione per rendere il ricorso all'indebitamento per
esigenze di investimento degli enti compatibile con il rispetto del Patto di
stabilita.

Anche per il 2006 il rispetto degli obiettivi del Patto & sostanzialmente
verificato per Regioni, Province e Comuni. Per le Regioni a statuto ordinario
esso si &€ accompagnato ad una riduzione, in media, della spesa corrente al
netto di quella sanitaria. Anche i Comuni soggetti al Patto hanno conosciuto



Camera dei Deputati — 24 — Senato della Repubblica

XV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

un rallentamento nella dinamica della spesa corrente. Tali risultati
convivono, dunque, con andamenti, squilibri e distorsioni che concorrono al
risultato non soddisfacente in tema di controllo della spesa rilevato a livello
nazionale. Il quadro non rassicurante che emerge dai dati di contabilita
nazionale potrebbe, infine, sottostimare |'evoluzione della spesa effettiva, in
relazione all'eccessiva dilatazione delle gestione extra bilancio degli enti
locali e dei fenomeni di esternalizzazione nella gestione dei servizi. Si tratta
di soluzioni che facilitano il rispetto dei vincoli del Patto, ma che - in
mancanza di un consolidamento dei consuntivi dell’'ente locale e del
soggetto esterno - implicano una riduzione solo apparente delle spese
dell’'ente affidante.

16. L'inversione nell'andamento dei tassi di interesse che nell’ultimo anno
ha segnato una crescita consistente ha prodotto un inevitabile innalzamento
degli oneri a carico delle amministrazioni territoriali. Un aggravio che rischia
di incidere sugli stessi equilibri economici degli enti (specie di quelli minori o
con minore capacita fiscale). La difficile situazione finanziaria di alcune
amministrazioni locali ha, infatti, determinato negli ultimi anni una rincorsa
agli strumenti derivati, con l'obiettivo di alleggerire il costo del debito o di
diluirne lincidenza nel tempo. Tale sceita, come piu volte rilevato dalla
Corte, espone ad un margine di rischio. Lincertezza non & minore ma solo
piu accettabile allorché si tratti di garantirsi dalla variazione dei tassi o di
ricalibrare lo stock complessivo del debito con una pit favorevole
composizione fra tassi fissi e variabili.

Particolare attenzione meritano, in particolare, le ricontrattazioni dei
derivati, riscontrate con frequenza specie per gli enti locali di piccole
dimensioni, allorché motivate dal valore negativo assuntc dai contratti. La
rimodulazione persegue in questi casi l'obiettivo di ottenere a breve un
nuovo vantaggio, scontando tuttavia condizioni ulteriormente negative
spalmate sugli anni futuri. La revisione delle operazioni in essere non solo
aumenta la complessita degli strumenti, ma pu¢ rappresentare un ulteriore
aggravio per gli enti destinato ad incidere sugli anni successivi. Occorre
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percid porre attenzione a tale fenomeno da cui possono derivare effetti a
cascata con esposizioni finanziarie destinate a divenire progressivamente
insostenibili.

Tale fenomeno, unitamente a quello dell’allungamento della scadenza dei
debiti sottostanti e dei corretativi derivati, evidenziato anche con riferimento
ad alcune Regioni, induce motivi di particolare preoccupazione per le
conseguenze sulle gestioni future vieppiu destinate a farsi carico degli effetti
negativi loro tramandati. E’ da valutare, quindi, con favore il potenziamento
dell'attivita di supervisione e controllo da parte del Ministero dell’‘economia
previsto dalla finanziaria per il 2007, con la comunicazione preventiva delle

operazioni derivate da parte degli enti territoriali.

La spesa sanitaria.

17. La spesa sanitaria nel 2006 ha conosciuto un tasso di crescita (5,8 per
cento) ben superiore all’'obiettivo programmatico, raggiungendo il 6,9 per
cento del Pil e oltre il 14 per cento della spesa complessiva delle
amministrazioni pubbliche.

Sul risultato ha inciso la crescita del 7,6 per cento dei redditi da lavoro
dipendente legata ai rinnovi contrattuali, nonché la spesa per consumi
intermedi la cui dinamica rimane elevata anche se in rallentamento (+6,4
per cento contro il +10,6 del 2005).

Il controllo della spesa sanitaria rimane, pertanto, lo snodo fondamentale
per il governo della finanza decentrata. La spesa sanitaria & cresciuta in
Italia negli ultimi anni piu del Pil, pur con un‘incidenza sul prodotto che
resta ancora al di sotto della media europea. Sono, dunque, le condizioni
critiche della finanza pubblica del nostro paese che rendonc necessaria una
sua stabilizzazione, e quindi una intensificazione delle misure di
razionalizzazione e di eliminazione delle inefficienze.

L'adeguamento delle risorse e la piena responsabilita regionale nella
copertura di eccessi di spesa rispetto al profilo concordato e, per le
amministrazioni in disavanzo strutturale, l'onere di gestire politiche di
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rientro su basi pluriennali costituiscono una scelta coerente con |‘'urgenza di
garantire lavvio di un effettivo processo di risanamento. 1l ricorso
ali'aumento delle entrate, richiesto per il ripiano dei disavanzi,
responsabilizza le Regioni, ma, al fine di eliminare le aree di
inappropriatezza e di spreco, deve essere accompagnata dalla
riqualificazione degli investimenti sanitari e dalla definizione di programmi di
riorganizzazione delle strutture. Per rafforzare le amministrazioni nel
compito di ottenere i risparmi attesi ed evitare Vaccumularsi di disavanzi
sommersi € indispensabile il potenziamento dei controlli e dei monitoraggi

dei processi in corso di realizzazione.

Il completamento della riforma delle pensioni.

18. In materia di spesa previdenziale, gia un anno fa, nel riportare le
conclusioni di un‘indagine speciale condotta alla fine del 2005 con lo scopo
di rivisitare pregi e limiti del processo riformatore degli anni novanta, la
Corte evidenziava come, da un lato, fossero numerose le ragioni
microeconomiche che avrebbero richiesto ulteriori e definitivi interventi di
correzione e, dall’altro, non potesse essere data per risolta la stessa
questione della sua sostenibilita macroeconomica.

Si osservava, in particolare, come |'eccessiva lunghezza del periodo di
transizione verso l'assetto a regime previsto dalla legge Dini non
consentisse di contrastare adeguatamente, nel breve-medio periodo, le
spinte al rialzo e come, d’altra parte, tutte le proiezioni di lungo termine
prefigurassero un pressoché continuo aumento della quota di prodotto
necessaria a far fronte alle future erogazioni (livello massimo intorno al 15,9
per cento nel 2040 con quasi 2 punti di incremento rispetto al 2004). Si
sottolineava, di conseguenza, che sarebbero state auspicabili ulteriori
misure finalizzate soprattutto ad attenuare la cosiddetta “gobba” e
precostituire adequati spazi per futuri interventi di sostegno di aitre
componenti della spesa sociale, sul cui fronte il nostro Paese rimane
significativamente sottodimensionato (famiglia, ammortizzatori sociali, ecc).



Camera dei Deputati - 27 — Senato della Repubblica

XV LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI

Nel segnalare queste esigenze la Corte non mancava, peraltro, di rimarcare
come il modello previdenziale italiano delineato negli anni novanta (a
ripartizione, ma imperniato sul cosiddetto metodo contributivo che
commisura le prestazioni al “capitale accumulato” e alla speranza di vita al
momento del pensionamento) avesse il pregio di evitare il rischio di dovere
in futuro continuare ad accollare una parte degli oneri pensionistici alla
collettivita; il tutto nel presupposto che, cosi come previsto dalla legge
335/1995, i coefficienti di trasformazione del monte retributivo in rendite
fossero aggiornati per riflettere 'effettiva speranza di vita dei pensionandi.
Le innovazioni legislative operate nella scorsa legislatura (riforma Maroni-
Tremonti) non hanno affrontato le residue problematicita microeconomiche
cui si accennava, ma hanno assicurato — pur se attraverso un intervento
restrittivo sui requisiti anagrafici per l'accesso alle pensioni di anzianita -
significativi risparmi di spesa: secondo le valutazioni ufficiali, circa 7 decimi
di Pil a regime (a partire dal 2013).

A parte ogni considerazione su possibili ulteriori interventi di correzione, la
Corte ha comunque in pil occasioni notato come, secondo le piu accreditate
analisi di comparazione internazionale, |'Italia registrera “a regime” un
incremento degli oneri previdenziali inferiore ad altri importanti Paesi
Europei; un risultato apprezzato in sede internazionale e che ha accresciuto
in questi anni la credibilita del complessivo processo di riequilibrio
strutturale dei nostri conti pubblici (anche in linea con quanto dettato dal
nuovo Patto di stabilita e crescita che impone di guardare non solo agli
andamenti a breve ma anche alla sostenibilitd di lungo termine). Un
ulteriore effetto positivo potrebbe derivare dalla modifica dei criteri che
regotano la possibilita di cumulo tra pensione e redditc da lavoro, al fine -
tra I’altro - di contribuire all’'emersione del lavoro sommerso.

Con la Legge finanziaria per il 2007 é stato deciso di anticipare di un anno
I'entrata in vigore della disciplina in materia di previdenza complementare
prevista dal decreto legislative n. 252/2005 per il primo gennaio 2008. A
fronte di tale importante scelta nuila & stato ancora deciso in materia di
aggiornamento dei coefficienti di trasformazione. E’' da osservare che la

revisione periodica dei coefficienti & un elemento fondamentale anche delie
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proiezioni di medio-lungo termine della spesa pensionistica e che, in
mancanza di essa, si verificherebbe una maggiore e crescente incidenza
della spesa sul Pil. In proposito, si confermano le perplessita sulla scelta
legislativa che ha previsto - in luogo di un semplice meccanismo automatico
di adeguamento - un complesso procedimento di revisione dei coefficienti,
che implica il coinvolgimento di numerosi soggetti. L'automatismo
consentirebbe, tra l'altro, con correzioni piu frequenti, di rendere meno
sensibili gli effetti delle revisioni.

Ora, il mancato aggiornamento dei coefficienti di trasformazione o anche
I'adozione di interventi solo parziali (con l'aggiornamento limitato a
particolari comparti produttivi o tipologie di lavoratori) vanno considerati
con preoccupazione: le ricadute in termini di tendenze di lungo periodo del
rapporto tra spesa per pensioni e Pil sarebbero tali da rimettere in
discussione gli equilibri dei conti pubblici.

E’ stato argomentato che il rinvio della revisione dei coefficienti sarebbe
giustificato dall’esigenza di non abbassare ulteriormente i tassi di copertura
delle pensioni future, quelle riservate a giovani che, rientrando pienamente
nel sistema di calcolo contributivo, subiranno, per questa ragione, una forte
decurtazione dei trattamenti rispetto ai pensionati attuali o ai pensionandi
del futuro pil prossimo.

In proposito, la Corte osserva che sarebbe difficilmente comprensibile, dal
punto di vista delle buone pratiche di bilancio e del necessario riequilibrio
della finanza pubblica, la rinuncia al completamento della riforma
pensionistica nel presupposto che tale rinuncia consentirebbe di soddisfare
esigenze sociali di natura diversa.

La salvaguardia delle proprieta fondamentali del nuovo modello
pensionistico non dovrebbe esser posta in conflitto con |‘obiettivo che i livelli
delle future pensioni non scendano al di sotto di un limite socialmente
accettabile.

Sembra invece importante che ciascuno dei pezzi del mosaico della spesa
sociale abbia una sua intrinseca coerenza ed efficienza. Ma costruire da oggi
le condizioni per la messa a punto di un sistema di welfare pil adeguato,

capace di contrastare fenomeni di poverta e di esclusione sociale, significa
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essere rigorosi gestori delle finanze pubbliche, condizione imprescindibile
per preparare un contesto in cui previdenza integrativa, da un lato, e
percorsi lavorativi meno discontinui, dall’altro, possano ridurre alla base il
rischio di dover erogare ai pensionati del futuro trattamenti inadeguati.





