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N. 9/SSRRCO/RQ/20
REPUBBLICA ITALIANA
In nome del Popolo Italiano

Sezioni riunite in sede di controllo

Presiedute dal Presidente di Sezione Ermanno Granelli
e composte dai magistrati

Presidenti di sezione:
Fulvio Maria Longavita, Marco Pieroni;

Consiglieri:
Antonello Colosimo, Massimo Di Stefano, Bruno Tridico, Clemente Forte, Luca Fazio,
Giuseppe Imparato, Rossana Rummo, Elena Papa;

Primi Referendari:
Michela Muti, Maristella Filomena, Marco Scognamiglio;

VISTO l'art. 100, secondo comma, della Costituzione;

VISTO il testo unico delle leggi sulla Corte dei conti, approvato con regio decreto 12
luglio 1934, n. 1214;

VISTA la legge 14 gennaio 1994, n. 20;

VISTO il regolamento per 1'organizzazione delle funzioni di controllo, approvato dalle
Sezioni riunite con deliberazione n. 14/DEL/2000 del 16 giugno 2000 e, in particolare,
l'art. 6, comma 1, lettera c);

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

VISTO l'art. 85, comma 6, del decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito dalla legge
24 aprile 2020, n. 27 e successive modifiche;






VISTO il decreto presidenziale n. 149 in data 8 maggio 2020, con il quale sono stati
modificati i criteri per la composizione delle Sezioni riunite in sede di controllo per il
periodo stabilito dal citato art. 85, comma 6, del decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18,
convertito dalla legge 24 aprile 2020, n. 27 e successive modifiche;

UDITIL nell’adunanza del 3 giugno 2020 convocata in videoconferenza, il relatore Cons.
Clemente Forte e il correlatore Pres. sez. Marco Pieroni;

DELIBERA

di approvare la “Relazione sulla tipologia delle coperture finanziarie adottate e sulle
tecniche di quantificazione degli oneri relative alle leggi pubblicate nel quadrimestre
gennaio-aprile 2020”7, nel testo allegato.

La relazione e corredata dai seguenti allegati:

1) Elenco delle leggi ordinarie e dei decreti legislativi pubblicati nel quadrimestre;

2) Oneri finanziari indicati dalle leggi ordinarie e dai decreti legislativi pubblicati
nel quadrimestre;

3) Quadro riassuntivo delle modalita di copertura degli oneri riferiti a leggi
ordinarie e decreti legislativi pubblicati nel quadrimestre;

4) Schede analitiche degli oneri e delle coperture finanziarie per singolo
provvedimento legislativo.

I RELATORI I1 PRESIDENTE

Clemente Forte Ermanno Granelli

Marco Pieroni

Depositato in segreteria in data 24 giugno 2020
IL DIRIGENTE

Maria Laura Iorio






1. CONSIDERAZIONI GENERALI
1.1. La legislazione del quadrimestre

Nel periodo gennaio-aprile 2020 sono state pubblicate undici leggi, di cui
otto recanti la conversione di decreti-legge. Risultano entrati in vigore anche
cinque decreti legislativi (ad esclusione, come di consueto, della tipologia riferita
alla modifica degli Statuti speciali).

Gli effetti finanziari da ascrivere a ciascuna legge ordinaria vengono
dettagliatamente riportati nelle singole schede concernenti la quantificazione
degli oneri e le relative modalita di copertura. In particolare, per ogni
provvedimento legislativo viene riportata una scheda che indica oneri e
coperture, con una corrispondenza diretta quando la norma reca una propria
compensazione: in caso di copertura complessiva riferita a pitt norme o priva
dell’indicazione nelle singole disposizioni di riferimento (ovvero nelle Relazioni
tecniche), vengono riportati i due riepiloghi senza corrispondenza.

Si ha in tal modo un quadro complessivo e al contempo analitico della
portata finanziaria di ciascun provvedimento e di quella della singola norma, con
la relativa copertura, quando indicata.

Le prospettazioni sono espresse - come sempre - in termini di contabilita
finanziaria, dal momento che i provvedimenti legislativi vengono pubblicati con
tale tipo di indicazione (in quanto 'obbligo di copertura di cui al terzo comma
dell’art. 81 Cost. viene assolto in riferimento a tale contabilita) e, in secondo
luogo, non sempre sono disponibili i corrispondenti valori in termini di
contabilita nazionale.

1.2. Considerazioni metodologiche di sintesi
a.1. Le coperture su stanziamenti di bilancio

Continuano a verificarsi casi di copertura finanziaria su stanziamenti del
bilancio in essere, nel presupposto della sussistenza di fondi disponibili: il
riferimento &, per esempio, per il quadrimestre qui considerato, alla legge n. 12
(di conversione del decreto-legge n. 1 del 2020, relativamente all’art. 1 ed in
particolare alla copertura con gli ordinari stanziamenti di bilancio degli oneri
connessi ad alcune indennita aggiuntive) nonché alla legge n. 27 (riguardante il
decreto legge n. 18 ed in particolare per quanto concerne I’art. 119, in materia di
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indennita ai giudici onorari). In tali casi raramente la Relazione tecnica da conto
dei motivi della sussistenza di margini disponibili, sicché non appare chiaro se
in effetti, attesa anche la scarsa chiarezza del rapporto tra la nuova legislazione e
quella previgente, si crea il rischio della necessita di futuri stanziamenti di
bilancio: i numerosi esempi di decreti legislativi di riordino di interi comparti di
personale pubblico costituiscono una conferma in tal senso.

Si tratta in linea generale di fattispecie in cui si assiste ad un capovolgimento
del rapporto tra leggi onerose e stanziamenti di bilancio, nel senso che questi
ultimi vengono costruiti ex ante gia scontando gli effetti di norme ancora da
approvare: in tal modo si viene ad alterare 1'ordinato rapporto tra leggi ordinarie
onerose e bilancio, laddove le prime dovrebbero trovare autonoma copertura
diversa da quella del ricorso al bilancio, come prevede l'art. 81, terzo comma,
Cost.

Non appare inutile ricordare infine, soprattutto in presenza della natura
inderogabile del tipo di spesa, 1'esigenza di coperture sicure, non arbitrarie o
irrazionali, su scala ovviamente permanente se gli oneri presentano tale profilo,
in linea con le indicazioni della giurisprudenza costituzionale in materia (ex
plurimis, sentenza n. 70 del 2012).

a.2. L’accuratezza delle Relazioni tecniche

Il tema prima affrontato, nonché quelli piti generali afferenti alla
sostenibilita delle clausole di neutralita, richiamano 'esigenza di una maggiore
accuratezza delle Relazioni tecniche.

Al riguardo, pur nell’ambito di un graduale miglioramento medio della
qualita e della tempestivita di tali Relazioni, si continua a verificare - anche nel
quadrimestre qui oggetto di esame - il fenomeno di Relazioni che non sempre
consentono una ricostruzione delle quantificazioni degli oneri riportati,
limitandosi, esse, il piu delle volte a fornire elementi di sintesi ovvero
insufficienti ai fini della piena comprensione del percorso che ha portato alla
quantificazione dell’onere cosi come stimato.

Probabilmente, le cause sono molteplici, come é stato osservato nel passato,
e vanno dalla scarsa collaborazione da parte delle amministrazioni interessate ai
tempi estremamente brevi in cui sovente matura la decisione legislativa,
specialmente in riferimento all’approvazione di emendamenti, in ordine ai quali
le amministrazioni competenti spesso si trovano in condizioni non idonee per
una ponderata valutazione dei corrispondenti effetti.
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La persistenza del fenomeno introduce comunque un elemento di
incertezza circa gli effettivi contorni finanziari della decisione legislativa, il che
vale - anche se in tono minore - pure nel caso in cui si ricorra alla tecnica del tetto
di spesa, quando I’'ammontare di risorse non risulti coerente con la dimensione
dell’intervento e soprattutto con il livello di automaticita del relativo impatto sui
bilanci: in tale ipotesi, infatti, e lo stesso limite di spesa a poter risultare travolto
ovvero trascinato dalla pressione degli elementi di base che determinano I'onere,
soprattutto in presenza non solo di diritti soggettivi come tali espressamente
dichiarati dalla norma, ma anche di una serie di situazioni pitt sfumate ma
soggettivamente rilevanti e difficilmente comprimibili (ovvero modulabili) per
tener conto delle risorse di volta in volta disponibili.

La questione assume un particolare rilievo anche alla luce della nuova
configurazione, come gia segnalato in precedenti Relazioni quadrimestrali, del
meccanismo delle clausole di salvaguardia cosi come novellato a partire dal 2016,
in virt del quale, come e noto, 'intervento legislativo correttivo per il primo
anno e previsto solo come terza tipologia d’intervento dopo che le risorse a
legislazione vigente si siano dimostrate insufficienti a far fronte al
disallineamento tra oneri e coperture.

Le possibili sottostime degli oneri, di rado verificabili ex ante in assenza di
Relazioni tecniche esaustive, potrebbero dunque rappresentare la premessa di
evoluzioni negative delle grandezze di finanza pubblica, soprattutto in
riferimento a provvedimenti di manovra ovvero comunque di grande rilevanza
quantitativa. L'esito di tutto cio, nel caso di un quadro poco sostenibile circa gli
elementi alla base della stima degli oneri, pud tradursi nella creazione di
condizioni favorevoli per il verificarsi di fenomeni gestionali - come, ad esempio,
i debiti fuori bilancio - contrastanti con i principi che presiedono alla costruzione
del bilancio dello Stato.

Un caso in cui emerge particolarmente la carenza delle Relazioni tecniche
riguarda l'assunzione tra i mezzi di copertura del disaccantonamento degli
interessi inclusi nelle previsioni di bilancio in relazione alle emissioni autorizzate
a seguito del decreto-legge n. 237 del 2017 (interventi in materia bancaria): tali
disaccantonamenti vengono wutilizzati a copertura di oneri nuovi nel
quadrimestre qui in esame da parte delle leggi nn. 8 e 27, a proposito delle quali
non risultano fornite informazioni circa le motivazioni dell’entita delle cifre
disaccantonate.
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a.3. La fattispecie delle clausole di copertura generiche

Come gia accaduto per il passato, continua a verificarsi la fattispecie di
clausole di copertura che genericamente (oppure anche in riferimento a singole
norme) vengono imputate alle maggiori entrate e alle minori spese
contestualmente recate dal provvedimento ovvero di clausole di coperture di
oneri riferiti alla somma degli effetti di numerosi articoli (¢ il caso ad esempio
della gia citata legge n. 27, di conversione del decreto-legge n. 18, al cui
commento di dettaglio qui si rinvia).

Quest’ultimo fenomeno, oltre a comportare uno scarso livello di
trasparenza nelle scelte relative all’'utilizzo e al reperimento delle risorse
pubbliche di cui alla decisione legislativa, appare anche dissonante rispetto alla
legge di contabilita, la quale prevede singole ipotesi di copertura finanziaria
ciascuna delle quali riferita ad un onere. Senza una tale corrispondenza, ad
esempio, quando si e in presenza di coperture a valere anche su stanziamenti di
conto capitale, non si puo escludere la dequalificazione della spesa, in assenza
dell’indicazione delle quote di oneri di egual natura (& il caso, anche per questa
fattispecie, della menzionata legge n. 27).

Quanto al primo fenomeno, invece (riferimento a risorse interne senza
differenziare tra entrate e spese), non appare ispirato a trasparenza un modello
legislativo privo delle necessarie distinzioni, che non consenta cioe, per le
modalita presentate di configurazione del dettato legislativo, una ricostruzione
sistematica delle coperture nell’ambito della dicotomia di base tra maggiori
entrate e minori spese, prevista dalla legge di contabilita. Nella misura in cui si
tratti dell’utilizzo di effetti indiretti, poi, si ricorda il principio dell’integrita,
attuativo dell’art. 81 Cost. in base all’art. 24 della legge di contabilita e declinabile
almeno sotto il profilo dell’esigenza di trasparenza: peraltro, a parita di
fattispecie, si registra 1'uso non sistematico di tale tecnica.

Va poi osservato, in linea piu generale, che le carenze prima evidenziate in
termini di Relazioni tecniche (e di metodologie di ricostruzione delle stime degli
oneri) attengono anche al profilo delle coperture finanziarie, di cui dovrebbe in
qualche modo essere dimostrato e ricostruibile il quadro della relativa
sostenibilita.

a.4. La mancata individuazione dell’onere da parte della singola norma

In riferimento alla legislazione del quadrimestre qui considerato, assume
una particolare rilevanza la tecnica adottata nella ripetuta legge n. 27, le cui
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singole norme in taluni casi non riportano il proprio impatto finanziario, ma si
limitano a rinviare alle apposite disposizioni relative alla copertura finanziaria.
Ne consegue che l'informazione riferita all’'onere della singola disposizione &
ricavabile solo dalla Relazione tecnica, nonché dal relativo allegato informativo.

Una tale scelta non trova una spiegazione, tra l'altro, nei documenti
presentati dal Governo ed e forse da ricondurre alla disposizione di cui all’art.
126, comma 7, della richiamata legge, su cui di seguito ci si soffermera piu
diffusamente, ma il cui contenuto & riassumibile nel fatto che & consentito al
Ministro dell’economia e delle finanze spostare ex post risorse e finalita con atti
amministrativi, con il solo vincolo dell'invarianza dei saldi. Infatti,
probabilmente tale disposizione potrebbe implicare l'indebolimento della
portata dell'indicazione normativa degli oneri da parte della singola
disposizione, che infatti in taluni casi non e stata proposta, assumendo in tal caso
- le informazioni di cui alla Relazione tecnica - solo un carattere indicativo.

Si tratta di una scelta di tecnica legislativa - quella consistente nella mancata
indicazione dell’onere da parte della singola disposizione e contestuale rinvio
alla norma di copertura - che va sottolineata per il fatto di non risultare in linea
con il dettato della legge di contabilita. Cio da un duplice punto di vista.

Va ricordato infatti che, in base all’art. 17 della legge di contabilita, sono
prescritti, da un lato, I'indicazione dell’onere per “ogni intervento” e, dall’altro,
I'obbligo di configurare l'onere in termini di tetto di spesa oppure di mera
valutazione, nel presupposto che da tale scelta discendano varie conseguenze,
come I'attivabilita o meno delle clausole di salvaguardia previste dalla medesima
legge di contabilita e la possibilita di valutare il rapporto tra configurazione
giuridica della posizione in capo ai destinatari delle norme, da un lato, e modalita
di configurazione dell’onere, dall’altro. La Corte, per esempio, a quest’ultimo
riguardo, ha avuto pitt volte modo di far presente che la tecnica del limite di spesa
risulta scarsamente utile in caso di diritti soggettivi caratterizzati da un elevato
livello di automaticita quanto alla produzione dei propri effetti finanziari, in
quanto cio potrebbe creare tensioni nel raffronto tra il rispetto del limite e le
esigenze che nascono dall’effettivita della singola disposizione interessata.

Ne risulta complessivamente, per questo aspetto, una modalita di
configurazione dell’ordito finanziario della legge non ispirato ai principi di
trasparenza, in quanto non e dato sapere, se non in alcuni casi specificati dalla
Relazione tecnica, se si sia in presenza di un limite di spesa o di una valutazione
degli oneri.
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Per ulteriori valutazioni di carattere anche ordinamentale si rinvia al
commento di cui alla legge n. 27.

a.5. Osservazioni sulla tecnica del limite di spesa

Quanto sinora rilevato richiama il significativo tema relativo alla precisa
configurazione dell’onere.

E da tempo infatti che la legge di contabilita incanala le fattispecie
normative onerose, ai fini delle forme di definizione degli oneri, essenzialmente
in due tipologie.

Da un lato, vi e 'opzione intesa a fissare un limite massimo, se il tipo di
onere sottostante presenta una accentuata flessibilita, nel qual caso il tetto di
spesa puo rappresentare un presidio valido ai fini dell’effettivo contenimento
dell’onere stesso all’interno del limite prefissato. Dall’altro, vi e I'opzione volta a
prevedere oneri solo valutati, cui si ricorre quando il meccanismo sottostante che
genera pressione sul bilancio presenti elementi di rigidita ed automaticita, sicché
non appare del tutto garantito che il relativo flusso effettivo possa essere
contenuto nel tetto di spesa. Il riferimento € non solo alle situazioni
esplicitamente costruite dalla norma sostanziale come diritti soggettivi, ma anche
all’ampia gamma di situazioni individuali cui puo dar luogo la normativa e che
comunque non presenta effettivi elementi di modulabilita ed elasticita dal punto
di vista dell’erogatore della prestazione (Pubblica amministrazione). E il caso
anche di fattispecie la cui evoluzione in termini finanziari dipende da variabili
esogene, il cui effetto puo confliggere con un tetto di spesa, in quanto non
prevedibili ex ante nei loro effetti.

Merita di essere sottolineato che in questi casi appare incongruo, come
segnalato per altri versi nel paragrafo a.2, adottare la tecnica del limite di spesa,
specialmente se sono numerose le situazioni soggettive interessate o disciplinate
dalle normative di merito. Per la presente Relazione si rinvia, ad esempio, alla
fattispecie di cui alla piu volte citata legge n. 27 (per quanto concerne, ad esempio,
'art. 26, riguardante misure urgenti per la tutela del periodo di sorveglianza
attiva del settore privato), nonché alla stessa legge n. 8 (per quanto attiene all’art.
25-sexies, riguardante lo screening nazionale gratuito per I'eliminazione del virus
HCV).

Va ribadito il punto di fondo della problematica, ossia che, a fronte di
fattispecie normative di particolare delicatezza e complessita nonché tali da
creare una pressione sui bilanci con forti elementi di automaticita, la tecnica del
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tetto di spesa pud presentare maggiori rischi sul piano finanziario ovvero in
ordine all’effettiva implementazione della normativa nel suo complesso (che
potrebbe infatti risultare rallentata, per altro, verso, nel caso di rigido rispetto del
tetto).

a.6. La stima degli oneri anche in termini di cassa

In materia degna di evidenziazione é la procedura - peraltro gia seguita
ormai da qualche anno - di valutazione degli oneri seguita per la legge n. 27, di
seguito esaminata in dettaglio. Ai fini delle presenti Considerazioni generali si
puo riassumere la problematica nei seguenti punti, riprendendo quanto piut

diffusamente esposto in occasione di analoga circostanza per le leggi nn. 136 del
2018 e 157 del 2019.

Anzitutto, gli oneri vengono valutati non solo in riferimento al saldo netto
da finanziare, ma anche per i riflessi sugli altri saldi attraverso l'incremento
dell’apposito fondo di sola cassa utilizzato per colmare la differenza tra gli effetti
sulla competenza e sugli altri saldi: cio in quanto tali riflessi vanno a comporre il
quadro delle coperture di cui agli interventi previsti dalla legge di bilancio. Si
concretizza cosi una tecnica che puo essere valutata positivamente, pur in
assenza di indicazioni nella Relazione tecnica circa i coefficienti sottostanti.

Cio merita un’attenzione dal punto di vista ordinamentale per numerosi
profili. Come si e gia avuto modo di notare, si accentua la divaricazione tra la
contabilita in cui si esprime il documento di cui al bilancio dello Stato e le altre
contabilita. Tale fenomeno in prospettiva puo comportare una riflessione a livello
di sistema sulle stesse modalita di assolvimento dell’obbligo di copertura, anche
sugli aspetti istituzionali, non essendo pubblici - e dunque disponibili per il
Parlamento - i coefficienti nei passaggi tra le varie contabilita. La scelta in
questione da parte del Governo implica dunque una riflessione anche sul ruolo
che puo giocare la Tesoreria nel circuito costituzionale dell’assolvimento
dell’obbligo di copertura, a fronte di una ormai risalente ed omogenea
interpretazione nel senso di un suo riferimento ai soli aspetti di mera competenza
(cui sottosta una funzione “servente” dell’autorizzazione di cassa, a sua volta in
via di forte evoluzione per la transizione in atto verso il sistema della
“competenza potenziata”). La problematica appena evidenziata assume un ruolo
accresciuto anche tenendo conto della coesistenza, nello stesso quadro
costituzionale, di contabilita e sistemi di riferimento diversi nonché in
considerazione anche del citato passaggio al momento ancora non del tutto
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valutabile: quello alla c.d. “competenza potenziata”, che potrebbe in prospettiva
anche incidere sulle tecniche di assorbimento dell’obbligo di copertura.

Per intanto, la conclusione circa la vicenda qui in esame puo consistere nel
ritenere necessaria l'esplicitazione dei coefficienti assunti da parte del Governo
onde conferire trasparenza ad operazioni di tal tipo (pur da valutare
positivamente), il che richiede anche per questo verso, una diversa
conformazione delle stesse Relazioni tecniche, come prima evidenziato per altri

versi.

a.7. La modificabilita ex post in via amministrativa degli interventi della legge

La piu volte citata legge n. 27 presenta, come specificato meglio nel
commento di dettaglio (al quale si rinvia), la particolarita del comma 7 dell’art.
126, di copertura generale degli oneri del provvedimento, in base al quale, in
estrema sintesi, & data facolta in via amministrativa, con il vincolo dell’invarianza
dei saldi di finanza pubblica, di rimodulare le risorse fra le misure previste dal
decreto sulla base degli esiti del monitoraggio ed al fine di ottimizzare
l'allocazione delle risorse disponibili. Se si considera la norma per i suoi aspetti
ordinamentali, viene in evidenza il fatto che le determinazioni effettuate con
norme primarie possono essere in tal modo modificate con normativa secondaria
sia nelle finalita sia per gli aspetti finanziari, il che contribuisce ad indebolire la
portata normativa della legge, come prima e stato segnalato (par. a.4). Cio in
riferimento anche al fatto che parte delle disposizioni della legge non reca la
quantificazione del proprio onere, ma si limita a rinviare alla norma di copertura
per la relativa compensazione, con cid ponendosi in contrasto con la legge di
contabilita, che richiede invece per ogni intervento 1'esplicitazione dell’onere e
della relativa copertura.

Il citato comma 7 dell’art. 126 della legge n. 27, qui in esame, per il fatto di
rappresentare una sorta di delega di fatto al Ministro dell’economia e delle
finanze ad operare le compensazioni e le modifiche di destinazioni e di utilizzo
delle risorse stanziate con la legge, con I'unico limite dell'invarianza del saldo -
sia pur tenendo conto della finalita relativa all’ottimizzazione dell’allocazione
delle risorse disponibili e con la riserva generale della riassegnabilita degli
eventuali residui al fondo per I'ammortamento dei titoli di Stato - costituisce una
fattispecie che va segnalata per i suoi evidenti risvolti pit ampi, riferiti per
esempio all’equilibrio dei poteri tra Governo e Parlamento, se, una volta
approvata la legge, il primo puo modificare, peraltro senza obbligo di informare
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il secondo, le destinazioni e i correlati stanziamenti dell'intero provvedimento.
Per ulteriori aspetti ordinamentali si rinvia al relativo commento di dettaglio.
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1.3. Giurisprudenza costituzionale

Nel periodo considerato (gennaio-aprile 2020), sono due le sentenze della
Corte costituzionale da segnalare, la n. 4 e la n. 62, entrambe di declaratoria di
illegittimita costituzionale, 'una riguardante una legge dello Stato, su ricorso in
via incidentale della Corte dei conti, Sezioni Riunite in sede giurisdizionale in
speciale composizione, I'altra concernente una legge regionale, su ricorso in via
principale del Governo.

Con la sentenza n. 4, la Corte costituzionale ha dichiarato I'illegittimita
costituzionale dell’art. 2, comma 6, del decreto-legge 19 giugno 2015, n. 78,
convertito, con modificazioni, nella legge 6 agosto 2015, n. 125, e dell’art. 1,
comma 814, della legge 27 dicembre 2017, n. 205, in relazione agli artt. 81, 97 e
119, sesto comma, Cost., operanti, tra loro, in stretta interdipendenza.

La Corte ha ritenuto non consentita 1'utilizzazione delle anticipazioni di
liquidita al di fuori dei ristretti limiti del pagamento delle passivita pregresse nei
termini sanciti dal d.I. n. 35 del 2013 e, in particolare, di «utilizzare la quota
accantonata nel risultato di amministrazione a seguito dell’acquisizione delle
erogazioni, ai fini dell’accantonamento al fondo crediti di dubbia esigibilita nel
risultato di amministrazione»; infatti, secondo la Corte, I'anomala utilizzazione
delle anticipazioni di liquidita autorizzata dalle disposizioni impugnate lede
I'equilibrio del bilancio, il principio di sana gestione finanziaria e,
contemporaneamente, la “regola aurea” contenuta nell’art. 119, sesto comma,
Cost., secondo cui I'indebitamento degli enti territoriali deve essere riservato a
spese di investimento.

Con la sentenza n. 62, la Corte ha dichiarato l'illegittimita costituzionale
commi 4 e 5 dell’art. 31, commi 4 e 5, della legge reg. Siciliana n. 8 del 2018 - tra
I'altro -, in riferimento all’art. 81, terzo comma, Cost.

La Corte ha ritenuto, sotto il profilo della sana gestione finanziaria,
presidiato dall’art. 81 Cost., che non e possibile demandare ex lege al dirigente
della Ragioneria della Regione Siciliana l'iscrizione e I’accertamento di somme,
sulla cui esistenza non vi e ragionevole affidamento.

Infatti, tali operazioni devono avere saldi presupposti giuridici, come la
sussistenza del titolo e la quantificazione di cio che si deve riscuotere: i principi
in materia contabile e quelli civilistici sono univoci nel prevedere che il credito
da cui prende le mosse I’accertamento e valido quando non vi e controversia sulla
sua esistenza, quando il suo ammontare e espresso in forma determinata o
determinabile e quando non é sottoposto a condizione, situazioni tutte deficitarie

nella fattispecie che la norma regionale censurata demanda al dirigente della
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Ragioneria. Infatti, quando sussistono incertezze sulla realizzabilita di un credito,
'art. 46 del d.Igs. n. 118 del 2011 prevede che tali incertezze siano quantificate
con i canoni del fondo crediti di dubbia esigibilita, il quale provvede a sterilizzare
le entrate di incerta realizzazione, in modo che esse non possano alterare I'entita
complessiva delle spese, le risultanze del bilancio di previsione e quelle del
rendiconto. Peraltro, quando - come nel caso di specie - manca completamente
il titolo giuridico alla riscossione, la somma non pud nemmeno essere iscritta con
il predetto meccanismo di compensazione. Diversamente avverrebbe se il titolo
fosse rapportato al credito nei confronti dello Stato per l'erogazione dei LEA,
determinato secundum legem.

Anche la fattispecie disciplinata dal comma 4 [recte, comma 5], pur con un
diverso meccanismo di correlazione, & stata ritenuta in contrasto con 1’art. 81
Cost., poiché fissa la destinazione dell’ipotetico contributo dello Stato al
«ripianamento del debito pubblico regionale»; fermo restando che non puo
comunque essere consentita l'iscrizione in bilancio di risorse la cui esistenza,
dimensione e finalizzazione non siano avvalorate per legge, il complesso
iscrizione-accantonamento (che riguarda rispettivamente 1'esercizio 2018 e il
biennio successivo) [e cioe, “che a fronte dell’accertamento dell’entrata derivante
dall’attuazione dell’articolo 1, comma 832, della citata legge n. 296 del 2006 sia
disposto uno specifico accantonamento in apposito fondo, nelle more della
conclusione degli accordi finanziari con lo Stato e della conseguente emanazione
delle norme di attuazione”] finisce per modificare in modo infedele le risultanze
degli esercizi di riferimento.
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2. SINGOLE LEGGI

Legge 30 gennaio 2020, n. 2, di conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 2 dicembre 2019, n. 137, recante misure urgenti per assicurare la
continuita del servizio svolto da Alitalia - Societa Aerea Italiana S.p.A. e
Alitalia Cityliner S.p.A. in amministrazione straordinaria

La misura d’urgenza é intesa ad assicurare un prestito (di 400 milioni) ad
Alitalia, ripercorrendo uno schema d’intervento gia utilizzato nel recente
passato. Risulta presentata la Relazione tecnica aggiornata.

Alla copertura dell’onere si provvede utilizzando le risorse di cui al decreto-
legge n. 124 del 2019 (interventi urgenti in materia fiscale e per esigenze
indifferibili), la cui norma di spesa (art. 54) viene abrogata. Viene meno altresi il
termine per il riversamento in bilancio degli interessi maturati sui precedenti
prestiti.

Su ciascuna delle disposizioni cosi riassunte si possono svolgere
considerazioni. Circa la contabilizzazione degli oneri relativi al finanziamento,
trattandosi di operazione finanziaria, essa € data come tale da impattare solo sul
saldo di competenza e di cassa, ma non in termini di contabilita nazionale. Si
ricorda comunque che, come si evince dalla Nota di aggiornamento 2019, per le
analoghe operazioni del passato si € proceduto ad una riclassificazione del
prestito, con incisione sull'indebitamento netto (per un importo pari a 900
milioni, di cui 600 riferiti al 2017 e 300 al 2018), mentre il fondo utilizzato a
copertura non reca un impatto sulla contabilita nazionale (come si evince
dall’apposito allegato di cui al predetto decreto-legge n. 124). Non sono state
chiarite peraltro le ragioni per continuare a ritenere che il finanziamento sara
restituito entro la data prevista e che non si rendera di nuovo necessaria la
predetta riclassificazione.

Quanto poi al venir meno del termine per la restituzione degli interessi, il
Governo ha chiarito che tali entrate non sono “state considerate nelle previsioni
tendenziali in quanto, successivamente all’acquisizione delle stesse all’entrata
del bilancio dello Stato, & prevista una successiva riassegnazione alla spesa [...]
in considerazione del loro possibile impiego per le operazioni di acquisizione di
partecipazioni”. Cio induce a far presente che appare al momento non chiara la
contabilizzazione di tali entrate, ancorché in attesa di riassegnazione, e che la
mancata considerazione ai fini dei “tendenziali” di tali partite non appare certo
soddisfare le esigenze di trasparenza nella costruzione del bilancio a legislazione
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vigente, come da ultimo osservato nella precedente Relazione quadrimestrale
riferita alla sessione di bilancio.

Legge 28 febbraio 2020, n. 8, di conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 30 dicembre 2019, n. 162, recante disposizioni urgenti in materia
di proroga di termini legislativi, di organizzazione delle pubbliche
amministrazioni, nonché di innovazione tecnologica

Si tratta del consueto provvedimento di fine anno inteso a prorogare una
serie di termini legislativi in scadenza. Il testo iniziale & stato notevolmente
ampliato ed integrato durante I'iter parlamentare di conversione in prima lettura
presso la Camera dei Deputati. Sono state prodotte le consuete Relazioni
tecniche, anche in forma aggiornata.

Gli effetti finanziari netti del provvedimento, come saldo tra entrate e spese,
sono quasi nulli per il 2019 e si sostanziano in un leggero avanzo per gli anni
successivi, in termini di competenza di bilancio. Per gli altri saldi gli avanzi annui
risultano decisamente piu elevati.

La struttura finanziaria della legge prevede una serie di oneri di cui ai
singoli articoli, compensati talvolta nell’articolo medesimo (per lo piu in
riferimento agli emendamenti approvati in Parlamento), in altri casi rinviando
all’articolo di copertura complessiva. Gli oneri risultano generalmente espressi
in termini di tetto di spesa, mentre le coperture si riferiscono in gran parte al
fondo speciale e alla riduzione di autorizzazioni legislative in essere, tra cui in
particolare il FISPE (Fondo per gli interventi strutturali di politica economica) ed
il fondo per far fronte ad esigenze indifferibili.

Con le risorse del fondo speciale si vanno a compensare anche oneri
permanenti (come quelli riferiti ad assunzioni nel pubblico impiego), il che non
appare ispirato a sufficiente prudenza, come piu1 volte osservato, stante la natura
non rigida delle proiezioni del fondo speciale al di la del triennio iniziale. Si
registrano altresi (positivamente) coperture supplementari per tener conto dei
diversi coefficienti di realizzazione nel passaggio tra i vari saldi nonché I'utilizzo
del fondo per la riassegnazione dei residui eliminati.

Circa poi il citato articolo complessivo di copertura in riferimento al comma
1, che disaccantona per il 2019 somme rese disponibili per il mancato pagamento
degli interessi connessi ad emissioni di titoli (a loro volta consentite per far fronte
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a crisi bancarie ai sensi del decreto-legge n. 237 del 2016), si osserva che, ai fini
della valutazione della congruita della stima delle cifre disaccantonate, sarebbe
stata necessaria la disponibilita del dato relativo alla percentuale di utilizzo delle
originarie autorizzazioni di spesa. La Relazione tecnica si limita invece a riportare
il contenuto della norma: si tratta di uno dei casi in cui 'insufficienza di tale
documento e da rimarcare in modo particolare, in quanto tale da non consentire
di valutare le motivazioni sottostanti alla messa a disposizione di risorse di
importo di entita non marginale (213 milioni di euro).

Quanto poi a singole norme, l'art. 7 differisce il raggiungimento del
pareggio di bilancio per le fondazioni lirico-sinfoniche: la Relazione tecnica non
chiarisce il motivo per cui cio e stimato non avere effetti negativi sulla finanza
pubblica, considerato altresi che si tratta di enti presenti nel conto consolidato
della pubblica amministrazione. Analoghe carenze informative si possono
registrare in riferimento all’art. 25-sexies, in tema di screening nazionale gratuito
per l'eliminazione del virus HCV, sotto il profilo dei motivi della quantificazione
degli oneri addotta, motivi che non vengono specificati a fronte di situazioni
giuridiche che potrebbero caratterizzarsi in termini di diritti soggettivi, cui
corrisponde peraltro un tetto di spesa. L'art. 35 poi, in tema di trasferimento di
strade ed autostrade ad ANAS S.p.a., demanda ad un successivo decreto
interministeriale la sistemazione dei relativi effetti finanziari: attesa la potenziale,
notevole rilevanza finanziaria della disposizione, per la quale comunque la
Relazione tecnica esclude oneri senza specificare pero la motivazione di tale
conclusione, si segnala che non & prevista una informativa ad hoc al Parlamento e
che dunque la materia trovera definizione senza adottare lo strumento della
norma primaria, con tutte le conseguenze in termini di scarsa trasparenza che cio
comporta. Inoltre, I'art. 38-bis, comma 1, comporta oneri potenziali, quantificati
in 785.000 euro, presumibilmente per effetto del venir meno delle sanzioni
comminate agli enti che non hanno garantito il pareggio di bilancio, senza che la
Relazione tecnica dia conto perd delle motivazioni sottostanti a tale
quantificazione. Si registra inoltre la proroga di una contabilita speciale (art. 15-
ter), in materia di protezione civile, in contrasto con la generale tendenza a far
riaffluire in bilancio tali forme di gestione di pubbliche risorse.

Si ricorda infine che il Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato,
nel verificare positivamente la Relazione tecnica di passaggio, ha espresso
tuttavia una serie di osservazioni, che non sembrano inerire perd ad aspetti
precipui relativi alla quantificazione degli oneri ovvero alla copertura
finanziaria.
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Legge 2 aprile 2020, n. 21, di conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 5 febbraio 2020, n. 3, recante misure urgenti per la riduzione
della pressione fiscale sul lavoro dipendente

Si tratta della misura d’urgenza intesa essenzialmente ad utilizzare gli
stanziamenti di cui alla legge di bilancio 2020 per la riduzione del carico fiscale
sul lavoro dipendente nonché le risorse provenienti dalla sostituzione del bonus
cd. “80 euro”. Risultano apportate modifiche al testo inziale e risultano altresi
presentate sia la Relazione tecnica sia una nota integrativa nel corso dell’esame
in prima lettura presso il Senato della Repubblica, senza I'aggiornamento pero
del primo documento nel corso della seconda lettura, in quanto il Governo ha
ritenuto minimali le conseguenze finanziarie degli emendamenti approvati.

In base all’apposito allegato che riepiloga gli effetti finanziari del
provvedimento, il saldo & neutro per le tre grandezze considerate, ad eccezione
di un avanzo per il 2021 in riferimento alla contabilita nazionale (come
confermato dalla tavola IV.9 del DEF 2020).

Sotto il profilo della quantificazione degli oneri, riferiti essenzialmente al
trattamento integrativo di cui all’art. 1 e alle ulteriori detrazioni fiscali di cui
all’art. 2, essi sono stati dedotti dai modelli di microsimulazione, il che non ne
consente, come di consueto, una verifica. Nel corso dell’esame parlamentare in
seconda lettura il Governo ha fornito dati ulteriori rispetto a quanto era
desumibile dalla documentazione prodotta in merito alle platee interessate dalle
varie misure, ivi compresa quella concernente la sostituzione del citato bonus. Si
riscontra comunque, come riferito dalla Relazione tecnica, una differenza di
impatto tra saldo di competenza e saldo di contabilita nazionale, le cui
motivazioni di dettaglio non risultano fornite.

Quanto alle coperture, esse insistono, come anticipato, sia nell’utilizzo degli
stanziamenti appositamente creati dalla legge di bilancio 2020 (lett. a)), sia nel
recupero delle risorse rivenienti dalla sostituzione del predetto bonus (lettera b)),
sia infine nell’utilizzo delle risorse connesse alla trasformazione in crediti
d’imposta delle attivita per imposte anticipate (DTA) (lett. c)). Dopo le ulteriori
delucidazioni fornite dal Governo, come prima riportato, non si evidenziano
particolari aspetti problematici, ad eccezione che per la terza forma di copertura,
I'utilizzo delle cui risorse non dovrebbe essere compatibile con la piena
attuazione della legislazione sottostante, come ha invece garantito il Governo, dal
momento che non risulta modificata la normativa sostanziale vigente. Come di
consueto in questi casi, le quantificazioni di bilancio non appaiono dunque
sempre calibrate sulle reali esigenze connesse al titolo giuridico sottostante, con
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la conseguenza che talvolta le quantificazioni di cui agli stanziamenti di bilancio
sembrano ispirate a criteri che possono anche presentarsi come non aderenti al
criterio della legislazione vigente.

Legge 24 aprile 2020, n. 27, di conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18, recante misure di potenziamento del
Servizio sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie, lavoratori e
imprese connesse all’emergenza epidemiologica da Covid-19. Proroga dei
termini per I'adozione di decreti legislativi

Il provvedimento d'urgenza si inserisce nella serie di interventi legislativi
emanati per contrastare 1'epidemia da Covid-19. Sulla versione iniziale la Corte
ha inviato al Parlamento apposita memoria per gli aspetti di merito (cosi come
sul decreto-legge n. 9, in parte assorbito nella presente legge). Il testo della legge,
notevolmente integrato rispetto a quello di cui al decreto-legge iniziale a seguito
delle numerose modifiche approvate nel corso della prima lettura presso il
Senato della Repubblica, consta di 126 articoli, cui vanno sommati quelli
aggiuntivi. Risultano presentate la Relazione tecnica iniziale e quella
comprensiva delle modifiche ed integrazioni a seguito degli emendamenti
approvati, ma non l'apposito allegato riassuntivo degli effetti delle singole
norme, disponibile invece (oltre che naturalmente in riferimento al testo iniziale)
in connessione ai soli effetti delle modifiche ed integrazioni intervenute in prima
lettura.

Circa gli effetti finanziari complessivi della legge, che peraltro assorbe parte
di tre decreti-leggi abrogati (nn. 9, 11 e 14 del 2020), sia pure in alcuni casi con
modifiche, e che a sua volta risulta gia modificata dai successivi decreti-legge nn.
23 e 34 del 2020, dalle evidenze presentate dal Governo si desume che per il 2020
I'impatto negativo sul saldo netto da finanziare per il primo anno si ragguaglia
intorno a 24,8 miliardi circa, che diventano 18,6 miliardi in termini di fabbisogno
e quasi 20 miliardi in termini di indebitamento netto (negli anni successivi
I'effetto netto e quasi nullo): tale ultima stima risulta confermata dalla tavola
IV.11 del DEF 2020, che riepiloga infatti gli effetti sulla contabilita nazionale
derivanti dalla legge.

In base a queste evidenze, dunque, I'effetto negativo sui saldi della legge
rientra nell’autorizzazione al peggioramento di cui alla procedura prevista
all’art. 6, comma 5, della legge n. 243 del 2012, in base alle risoluzioni
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parlamentari approvative delle relazioni sullo scostamento presentate dal
Governo, che consentivano uno peggioramento per il 2020 di 25 miliardi per la
contabilita finanziaria e di 20 miliardi per quella nazionale. Con il decreto in
esame si viene ad utilizzare quasi tutto il limite dello scostamento (per il
fabbisogno, stimandosi un peggioramento identico a quello della contabilita
finanziaria, si ha invece un ammontare di risorse non utilizzate pari a 6,4 miliardi
circa e destinato a rientrare tra le coperture del citato decreto-legge n. 34, in corso
di conversione).

Altra annotazione da effettuare - in termini positivi - riguarda il largo uso
della tecnica della copertura con l'apposito fondo di cassa per i contributi
pluriennali della quota non coperta degli oneri sui saldi diversi da quello di
competenza, tenuto conto dei diversi coefficienti nel passaggio dal saldo netto da
finanziare agli altri saldi. Cio, come e stato piu volte rilevato, testimonia del
progressivo ampliamento della prospettiva in cui viene inquadrata la copertura
finanziaria e pit in generale la valutazione degli effetti finanziari delle varie leggi
ordinarie.

La legge e costellata di tetti di spesa, il che dovrebbe garantire la tenuta del
quadro finanziario, se sussiste una congruita con le figure giuridiche sottostanti.
Varilevato peraltro, che, come segnalato nelle Considerazioni generali (par. a.4),
in taluni casi le norme non riportano il proprio costo, limitandosi a rinviare alle
apposite disposizioni per la relativa copertura (per esempio, il riferimento e agli
artt. 24, 63, 66, 69 e 72-ter). Ne consegue che in tali casi I'informazione riferita
all’onere é ricavabile solo dalla Relazione tecnica, nonché dal relativo allegato
informativo. Una tale scelta non trova una spiegazione nei documenti presentati
dal Governo ed e forse da ricondurre - sia pure indirettamente - alla disposizione
di cui all’art. 126, comma 7, gia citato, su cui di seguito ci si soffermera pit
diffusamente, ma il cui contenuto é riassumibile nel fatto & consentito al Ministro
dell’economia e delle finanze di spostare ex post risorse e finalita con atti
amministrativi, con il solo vincolo dell'invarianza dei saldi. Infatti, come
sintetizzato nelle Considerazioni generali, tale disposizione potrebbe implicare
I'indebolimento della portata dell’indicazione normativa degli oneri da parte
della singola disposizione, che infatti talvolta non e stata proposta, assumendo,
come & noto, le informazioni di cui alla Relazione tecnica, solo un carattere
indicativo.

La scelta di non indicare sempre 1'onere nel dettato normativo non va
giudicata positivamente dal punto di vista della coerenza con il dettato della
legge di contabilita, da un duplice punto di vista.
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In base all’art. 17 della legge di contabilita, infatti, da un lato, e prescritta
'indicazione dell’onere per “ogni intervento”, dall’altro, si prevede 1’obbligo di
configurare 'onere in termini di tetto di spesa oppure di mera valutazione, nel
presupposto che da tale scelta discendono conseguenze varie, come ’attivabilita
o meno delle clausole di salvaguardia previste dalla medesima legge di
contabilita e la possibilita di valutare la congruita del rapporto tra configurazione
giuridica della posizione in capo ai destinatari delle norme, da un lato, e modalita
di configurazione dell’onere, dall’altro. La Corte, per esempio, a quest'ultimo
riguardo, ha avuto pit1 volte modo di far presente che la tecnica del limite di spesa
risulta scarsamente utile in caso di diritti soggettivi caratterizzati da un elevato
livello di automaticita quanto alla produzione dei propri effetti finanziari, in
quanto cio potrebbe creare tensioni nel raffronto tra il rispetto del limite e le
esigenze che nascono dall’effettivita della singola disposizione interessata. Ne
risulta complessivamente, per questo aspetto, una modalita di configurazione
dell’'ordito finanziario della legge non ispirato, oltretutto, ai principi di

trasparenza.

Quanto poi ai singoli articoli e ad eventuali profili problematici relativi
soprattutto alla quantificazione degli oneri, si segnala che, lart. 10
(potenziamento risorse umane dell'INAIL) fa riferimento al bilancio di tale ente
ai fini della compensazione degli oneri, in contrasto con 'art. 19 della legge di
contabilita, che impone 1'obbligo di copertura sulla legge che crea I'onere, senza
possibilita di rinviare al bilancio dell’ente su cui viene a gravare I'obbligo della
prestazione (analogo problema viene presentato dal successivo art. 43,
riguardante i contributi alle imprese per la sicurezza e potenziamento dei presidi
sanitari). L’art. 12 (misure straordinarie per la permanenza in servizio del
personale sanitario) non reca poi alcuna copertura in quanto, secondo la
Relazione tecnica, la spesa per il personale sarebbe compresa comunque nei limiti
previsti a legislazione vigente, peraltro non richiamati dalla norma: al riguardo,
si ricorda che, in base al criterio della legislazione vigente, le previsioni di spesa
avrebbero dovuto scontare la cessazione dal servizio degli interessati dalla norma
stessa. Il problema e pitt 0 meno analogo per quanto concerne 1’art. 19-bis (accesso
agli ammortizzatori sociali per contratti a tempo determinato), a proposito del
quale la Relazione tecnica non esplicita i motivi per cui le previsioni di spesa in
essere siano in grado di far fronte anche agli oneri derivanti dalla potenziale
estensione della platea dei destinatari degli ammortizzatori sociali, di cui alla
norma in esame. Quanto poi all’art. 22 (nuove disposizioni per la cassa
integrazione in deroga), il testo, nel recepire, con i commi 8-bis e 8-ter, alcune
norme del decreto-legge n. 9 del 2020 (abrogato), non ne riproduce i meccanismi
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di monitoraggio e di salvaguardia dei limiti di spesa previsti: lo stesso problema
si pone per i successivi commi 8-quater e 8-quingquies.

Quanto all’art. 24 (estensione durata permessi retribuiti ex legge 104/1992),
l’all. 3 accluso al maxiemendamento presentato in prima lettura presso il Senato
della Repubblica reca una revisione in senso peggiorativo della stima originaria
degli oneri associati alla norma, non riconducibile a modifiche intervenute nel
testo: non risultano esplicitati dalla Relazione tecnica le motivazioni di tale
ristima. Quanto poi all’art. 26 (misure urgenti per la tutela del periodo di
sorveglianza attiva del settore privato), non risulta adeguatamente affrontato il
problema della configurazione giuridica della posizione dei lavoratori interessati
ai commi 1 e 2, in quanto, se si tratta di diritti soggettivi, non appare congruo
ricorrere alla tecnica del tetto di spesa. Carenze nella Relazione tecnica si
riscontrano anche a proposito dell’art. 34 (proroga di termini di decadenza e di
prescrizione in materia previdenziale e assistenziale), in particolare circa gli
effetti di sostanziale bilanciamento tra maggiori esborsi di cassa e recupero
mediante le maggiori entrate correlate: il medesimo tipo di problema si riscontra
per l'art. 42 (disposizioni INAIL).

Carenze nella esplicitazione, da parte della Relazione tecnica, di alcuni
parametri essenziali ai fini della quantificazione si registrano anche per 'art. 55
(misure di sostegno finanziario alle imprese), come messo in luce in dettaglio dal
Servizio bilancio dello Stato della Camera dei Deputati, il che rileva in modo
particolare, trattandosi di una norma il cui gettito entra nella composizione delle
coperture di cui alla richiamata norma generale in tal senso (art. 126). Incertezze
si riscontrano in riferimento anche all’art. 56 (misure di sostegno finanziario alle
micro, piccole e medie imprese), per esempio in riferimento al dato cruciale
costituito dalla stima degli inadempimenti, la cui verosimiglianza si riflette con
elevato livello di automaticita sulle garanzie e dunque sull’entita dell’onere (tra
I’altro, la norma risulta modificata dal successivo decreto-legge n. 23 proprio per
alcuni elementi che vanno ad incidere sugli aspetti finanziari della disposizione).
Viene poi in rilievo l'art. 66 (erogazioni liberali a sostegno delle misure di
contrasto Covid-19), in riferimento non solo alla mancata esplicitazione da parte
della Relazione tecnica delle motivazioni alla base di talune ipotesi (come, per
esempio, a proposito dell'incremento stimato delle erogazioni e dell’assunzione
di aliquote inferiori a quelle nominali in materi di deducibilita dalle imposte
dirette), ma anche al fatto che le modifiche introdotte durante I'iter parlamentare,
da un lato, sembrerebbero aver ampliato il beneficio, come riconosce la stessa
Relazione tecnica, ma, dall’altro, non hanno comportato una modifica dell’onere.
Carenze informative da parte della Relazione tecnica si riscontrano anche per
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I'art. 68 (sospensione termini di versamento dei carichi affidati all’agenzia della
riscossione), per esempio, per quanto riguarda gli effetti della riduzione degli
incassi da azioni di recupero coattivo.

Per quanto riguarda poil’art. 78 (misure in favore del settore agricolo e della
pesca), si ricorda che il Dipartimento della Ragioneria generale ha fatto presente,
a margine della Relazione tecnica, che, in merito al comma 3-bis (indennita ad
una categoria di personale), si potrebbero verificare effetti emulativi per altre
categorie di pubblico impiego, mentre, per il comma 4-sexies (rinegoziabilita dei
mutui), che, a parte profili di illegittimita costituzionale, in sintesi, non & possibile
destinare ad altre finalita le risorse gia in essere. L’art. 79 (misure urgenti per il
settore aereo) presenta invece un problema contabile di natura ordinamentale,
dal momento che rinvia a fonti secondarie I'individuazione degli importi da
assegnare alle singole finalita della norma. Per l'art. 92, comma 4-sexies,
(differimento dell’entrata in vigore di norme volte al contrasto alle frodi in
materia di accise), la Relazione tecnica non esplicita le motivazioni per cui le
modifiche introdotte alla legislazione vigente non alterano le previsioni di
maggior riscossione associate alla normativa modificata. Quanto all’art. 105,
comma 1-quinquies (aiuti alle aziende situate in zone montane), sempre il citato
Dipartimento della Ragioneria generale ha fatto presente, a margine della
Relazione tecnica aggiornata, la necessita di fissare il termine del 31 luglio 2020
per poter usufruire delle agevolazioni. L'art. 119 (misure di sostegno per i
magistrati onorari in servizio) prevede poi un onere coperto sul bilancio del
competente ministero, il che non e consentito ed oltre tutto evidenzia il fatto che
le previsioni di bilancio a legislazione vigente scontano oneri futuri, il che
egualmente appare in contrasto con I'ordinamento di contabilita.

Quanto poi alla copertura generale degli oneri di cui al provvedimento, a
parte singoli articoli che bilanciano le spese di alcune disposizioni (ad esempio,
I'art. 18), la norma di riferimento & costituita dall’art. 126, gia prima richiamato
per gli aspetti generali e che a sua volta riporta oneri autonomi (incremento del
fondo per esigenze indifferibili con il comma 4). La struttura delle coperture e
sostanzialmente duplice, tenuto conto degli esercizi di riferimento.

Da un lato, per il 2020, con i commi 1-3 si fa ricorso al maggior debito
secondo la procedura di cui all’art. 6, comma 5, della legge n. 243 del 2012, in base
all’apposita relazione presentata dal Governo con la relativa integrazione, cosi
come approvate dalle Camere, per un maggior importo in termini di saldo netto
da finanziare per 25 miliardi per I’anno 2020 (con contestuale, formale modifica
della legge di bilancio). Dall’altro, a parte 'ulteriore disaccantonamento (con il
comma 5) dall’esercizio 2021 delle somme impegnate per la copertura degli oneri
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per interessi in riferimento al decreto-legge n. 237 del 2016 (interventi in materia
bancaria), peraltro senza alcuna indicazione al riguardo nelle Relazioni tecniche
circa le quantificazioni addotte, per gli esercizi a partire dal 2021 vengono
raggruppati nel comma 6 gli oneri per i maggiori interessi connessi all’emissione
di debito pubblico di cui ai citati commi 1-3 e quelli connessi agli altri articoli ivi
indicati. E previsto inoltre il comma 6-bis, per alcuni ulteriori oneri riferiti ad una
serie di norme inserite in sede di esame parlamentare, tali da decorrere anche dal
2020 (si tratta di alcune norme corrispondenti a parte dell’assorbito decreto-legge
n. 9, come fa presente la Relazione tecnica aggiornata).

Per le coperture non a debito e quindi decorrenti a partire dal 2021, con il
comma 6 si fa ricorso a numerose tipologie di compensazione, che vanno dalle
maggiori entrate e alle minori spese riconducibili agli articoli in dettaglio
richiamati (lettera a), al ricorso al Fondo per interventi strutturali di politica
economica (lettera b) nonché al Fondo per la compensazione degli effetti
finanziari conseguenti all’attualizzazione di contributi pluriennali (lettera c). Per
il citato comma 6-bis, inoltre, i cui oneri sono da ricollegare, come prima riportato,
all’assorbimento dell’art. 36 del decreto-legge n. 9, si utilizzano il fondo speciale
di parte capitale, una serie di autorizzazioni di spesa, il citato fondo per i
contributi pluriennali e le contestuali risorse generate da alcune norme, sia pure
solo per i saldi diversi da quello di competenza.

Al riguardo, si osserva, in riferimento alla citata lettera a) (coperture con
risorse interne), che la genericita del riferimento, oltre a comportare uno scarso
livello di trasparenza nelle scelte relative all'utilizzo e al reperimento delle risorse
pubbliche di cui alla decisione legislativa, appare anche in contrasto con la legge
di contabilita, la quale prevede singole fattispecie di copertura finanziaria
ciascuna delle quali riferita ad un onere, come ricordato nelle Considerazioni
generali. Senza una tale corrispondenza, ad esempio, quando si € in presenza di
coperture a valere anche su stanziamenti di conto capitale, non si puo escludere
la dequalificazione della spesa, in assenza dell’indicazione delle quote di oneri di
egual natura. La mancata differenziazione tra entrate e spese non appare poi
ispirata a trasparenza e configura un modello legislativo privo delle necessarie
distinzioni, che non consente cioé una ricostruzione sistematica delle coperture
nell’ambito della dicotomia di base tra maggiori entrate e minori spese, prevista
dalla legge di contabilita. Nella misura in cui si tratti dell’utilizzo di effetti
indiretti, si ricorda poi il principio dell'integrita, attuativo dell’art. 81 Cost. in
base all’art. 24 della legge di contabilita e declinabile almeno sotto il profilo
dell’esigenza di trasparenza: peraltro, a parita di fattispecie, si registra I'uso non
sistematico di tale tecnica.
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Per quanto concerne poi i due casi di copertura sul fondo per i contributi
pluriennali, dall’apposito allegato relativo agli effetti delle singole norme si
esclude che essa sia stata conteggiata per oneri di competenza, trattandosi di un
fondo di cassa: riportando le relative risorse natura di conto capitale, la mancata
corrispondenza tra onere e coperture (prima evidenziata) impedisce pero di
escludere 'uso di risorse di parte capitale per finalita correnti (il che riguarda
anche il citato utilizzo del fondo speciale di parte capitale).

La riproposizione, infine, di una norma identica nel decreto-legge n. 34 , gia
citato ed in corso di conversione, pone in luce l'esigenza di svolgere
considerazioni piu in particolare sul menzionato comma 7 del medesimo art. 126,
in base al quale, in estrema sintesi, ¢ data facolta in via amministrativa, con il
vincolo dell’invarianza dei saldi di finanza pubblica, di rimodulare le risorse fra
le misure previste dal decreto sulla base degli esiti del monitoraggio ed al fine di
ottimizzare I'allocazione delle risorse disponibili. Se si considera la norma per i
suoi aspetti ordinamentali, viene in evidenza il fatto che le determinazioni
effettuate con norme primarie possono essere in tal modo modificate con
normativa secondaria sia nella finalita sia per gli aspetti finanziari, il che, oltre a
contribuire, come gia rilevato, ad indebolire la portata normativa della legge,
andrebbe valutato per aspetti pit ampi, riferiti per esempio all’equilibrio dei
poteri tra Governo e Parlamento. Si osserva inoltre che non é previsto un obbligo
di informazione al Parlamento per le modifiche nelle destinazioni quali saranno
decise nel corso dell’attuazione della legge e, da ultimo, che 1'obbligo di sentire il
Ministro competente (e non i Ministri competenti) puo far sorgere il dubbio se la
norma possa trovare applicazione in via compensata solo per le parti di
competenza di un solo Dicastero ovvero tra Dicasteri diversi'.

T Anche il parere espresso in data 27 maggio u.s. dal Comitato per la legislazione della Camera dei deputati
in riferimento all’A.C. 2500, relativo al citato decreto-legge n. 34, esprime una serie di perplessita sulla norma
per i profili qui considerati, in particolare per quanto riguarda il riferimento al sistema delle fonti in merito
alla possibilita che i decreti ministeriali modifichino autorizzazioni legislative di spesa.
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3. Altre leggi di minore rilevanza finanziaria

La legge n. 5 del 7 febbraio 2020 (di conversione, con modificazioni, del
decreto-legge 16 dicembre 2019, n. 142, recante misure urgenti per il sostegno al
sistema creditizio del Mezzogiorno e per la realizzazione di una banca
d’investimento) comporta una spesa pari a 900 milioni per il 2020, con copertura
sull’apposita autorizzazione di spesa del 2012 destinata alla partecipazione al
capitale di banche e fondi internazionali. Si segnala che I'operazione non é stata
conteggiata sulla contabilita nazionale in quanto di carattere finanziario.
Trattandosi poi di partecipazione alla costituzione di nuove societa, non sono da
escludere eventuali rischi d’impresa, per i quali perd il Governo, nel corso
dell’esame in prima lettura presso la Camera dei Deputati, ha escluso “effetti
finanziari a causa della mancanza di un corrispettivo e della circostanza che il
trasferimento  di  capitale sociale avverrebbe tra due pubbliche
amministrazioni...”. Quanto poi alla citata copertura, il problema della sua
estensione o meno al saldo di cassa e stato risolto, sempre nel corso del citato
esame parlamentare, avendo il Governo dichiarato che le risorse sono previste
anche in termini di fabbisogno. Tutto ci0 comunque non e stato oggetto di
approfondimento da parte della Relazione tecnica, che quindi risulta
insufficiente, anche sotto il profilo della valenza estesa al fabbisogno dello
stanziamento di copertura.

Non presenta problemi, per i profili di competenza, la legge n. 7, di
conversione del decreto-legge n. 161 del 2019, in materia di intercettazioni di
conversazioni o comunicazioni, nel presupposto che la normativa effettivamente
si limiti ad ampliare 'utilizzo dei risultati delle intercettazioni gia effettuate,
piuttosto che incrementare le fattispecie oggetto delle intercettazioni medesime.

Non comporta problemi, sempre per i profili di competenza, la legge n. 10
(dettante norme in materia di disposizione del proprio corpo e dei tessuti post
mortem a fini di studio, di formazione e di ricerca scientifica), in ordine alla quale
e stata prodotta la Relazione tecnica anche in versione aggiornata e che presenta
nuovi oneri di entita estremamente modesta in riferimento sia alla gestione delle
banche dati per le dichiarazioni in materia, sia all’istituzione di un elenco
nazionale dei centri di riferimento: la documentazione governativa ha garantito
che le risorse in essere sono sufficienti per far fronte a tali costi, il che conferma
la sostenibilita della clausola di neutralita che la legge reca all’art. 9.

Non comporta poi problemi, sempre per gli stessi profili, neanche la legge
n. 12, di conversione del decreto-legge n. 1 del 2020, recante l'istituzione del
Ministero dell’istruzione e del Ministero dell'universita e della ricerca, che
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comporta oneri formulati in termini di tetto di spesa, coperti sia con il fondo
speciale che con la riduzione delle autorizzazioni di spesa relative alla
formazione dei docenti: si osserva solo che, in base a quanto dichiarato dal
Governo nel corso dell’esame in sede consultiva presso la Camera dei deputati
in riferimento all’art. 1 ed in particolare al fatto che gli stanziamenti di bilancio a
legislazione vigente permettono la copertura degli oneri relativi alle indennita
aggiuntive per i vice capi di gabinetto e per gli uffici legislativi, continuano a non
risultare trasparenti i criteri di costruzione degli stanziamenti di bilancio a
legislazione vigente, non potendo essi risultare costruiti scontando gli effetti di
oneri futuri.

Parimenti non comporta problemi, per i profili di competenza, la legge n.
13, di conversione del decreto-legge n. 6, recante misure urgenti in materia di
contenimento e gestione dell’emergenza epidemiologica da Covid-19, che reca
una prima autorizzazione di spesa di 20 milioni la cui copertura viene offerta a
valere sui proventi della cd. “lotteria degli scontrini” (la legge e stata poi
abrogata, ad eccezione degli articoli 3, comma 6-bis, e 4, dal decreto-legge n. 19,
recante misure urgenti per fronteggiare 'emergenza epidemiologica da Covid-
19, convertito con la legge n. 35 del 22 maggio u.s.).

Del pari non presenta profili problematici, sempre per i medesimi profili, la
legge n. 15 (in materia di promozione e sostegno alla lettura), la cui struttura
finanziaria prevede listituzione di numerosi fondi per le diverse finalita
configurati come tetti di spesa e la cui copertura finanziaria insiste sul fondo
globale nonché sulla revisione di altri fondi in essere. Parimenti, per quanto
attiene alla competenza della presente Relazione, non si evidenziano problemi
per la legge n. 17 (riguardante il trasferimento al patrimonio disponibile e la
successiva cessione ai privati di aree demaniali nel comune di Chioggia), che
presenta un modesto onere in termini di minori entrate derivati dalle indennita
di occupazione relative alle aree demaniali oggetto di trasferimento al patrimonio
disponibile del comune di Chioggia, con copertura a carico del fondo globale.
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4. Decreti legislativi

Il decreto legislativo n. 163 (in materia di regime sanzionatorio per
violazione delle disposizioni riguardanti i gas fluorurati a effetto serra) non
presenta profili problematici, peraltro essendo corredato, il relativo testo, da
apposita clausola di neutralita (art. 18), la cui sostenibilita viene illustrata dalla
Relazione tecnica allegata. La stessa conclusione pud essere espressa per il
decreto legislativo n. 165 (relativo alla materia dell’adeguamento della normativa
nazionale alle disposizioni comunitarie riguardanti i mercati degli strumenti

finanziari), il cui testo € comunque corredato da apposita clausola di neutralita
(art. 9).

Viene in evidenza poi il decreto legislativo n. 172, dettante disposizioni
correttive in materia di ruoli delle forze di polizia. 11 provvedimento e
notevolmente complesso ed il relativo iter parlamentare in sede consultiva ha
registrato la presentazione di abbondante documentazione, ivi compresa la
Relazione tecnica. Dal punto di vista della quantificazione degli oneri, essi sono
oggetto di mera valutazione, il che appare coerente con la relativa natura,
trattandosi per lo piu di spese obbligatorie, come pit1 volte rilevato: ma proprio
questi elementi, nonché il fatto che a regime le spese superano i 100 milioni annui,
non possono esimere dal rilevare che appare difficile attivare le clausole di
salvaguardia previste dalla legge di contabilita, almeno in riferimento al primo
anno (ossia, anzitutto il ricorso a mezzi di bilancio esistenti), in caso di
scostamento tra oneri e coperture. Queste ultime, inoltre, utilizzano le risorse
appostate per i medesimi obiettivi, anche se in parte fanno ricorso ai relativi
residui, che vengono tra l'altro riversati in entrata, realizzando cosi una modalita
di compensazione non prevista dalla legge di contabilita. Piti in generale va
osservato che dalla pur abbondante documentazione non sempre si riesce a
dedurre l'informazione piu importante per valutare la sostenibilita delle
quantificazioni offerte, ossia l'effettivo grado di innovativita della normativa
rispetto a quella previgente: si tratta di un fenomeno gia segnalato in occasione
di provvedimenti similari, attinenti cioe al riordino di interi comparti, come, nella
fattispecie, i ruoli delle forze di polizia.

Considerazioni analoghe possono essere svolte per il decreto legislativo (n.
173), in materia di riordino del comparto delle forze armate, che presenta
comunque una dimensione quantitativa pari quasi alla meta rispetto al
precedente decreto legislativo. In entrambi i casi, si sottolinea che comunque che,
in caso di scostamento degli oneri rispetto alle coperture, salvo che non si
intervenga con norma primaria in senso riduttivo della spesa (come prevede la
legge di contabilita), il rischio e che si inneschino meccanismi normativi che poi
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possono tradursi nell’esigenza di appostamenti crescenti di risorse ad opera dei
futuri bilanci.

Parimenti non presenta profili problematici il decreto legislativo n. 4
(riguardante il codice della protezione civile), la cui natura ordinamentale e
attestata dalla Relazione tecnica nonché dall’art. 23, dettante la clausola di

invarianza finanziaria.
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TAVOLE*

* Le indicazioni numeriche delle tavole 2 e 3 si riferiscono agli effetti sul saldo netto da finanziare
di competenza (SNF).
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Tavola 2

ONERI FINANZIARI INDICATI DALLE LEGGI ORDINARIE E DAI DECRETI LEGISLATIVI
PUBBLICATI NEL PERIODO GENNAIO - APRILE 2020

(in migliaia)

2019 2020 2021 2022
Leggi
2 0

5 900.000
8 217.300 200.250 294.876 320.717
12 8.483 5.374 5.374

13 20.000
15 10.250 10.250 9.250
17 800 200 200
21 7.458.000 13.532.000|  13.256.000
27 24.473.913 414.09 385.607
Totale 217.300 33.071.696 14.256.796 |  13.977.148

Decreti legislativi
172 49.892.615|  121.283575|  106.741.468| 105.576.539
173 10.806.675 51.178.958 66.730.488 |  67.138.423
Totale 60.699.291 |  172.462.533|  173.471.956| 172.714.962
cor:;f:;:ivo 60.916.591 |  205.534.229|  187.728.753| 186.692.110
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Tavola 3

QUADRO RIASSUNTIVO DELLE MODALITA' DI COPERTURA DEGLI ONERI RIFERITI A
LEGGI ORDINARIE E DECRETI LEGISLATIVI PUBBLICATI NEL PERIODO GENNAIO -

APRILE 2020
(in migliaia)
2019 2020 2021 2022 Totale %
quadriennio
Leggi
Fondi speciali:
parte corrente 4.300 45.216 66.780 55.961 172.256 027
¢/ capitale 0 74.000 32.000 32.000 138.000 0,22
Totale fondi speciali 4.300 119.216 98.780 87.961 310.256 0,49
Modifica o soppressione
dei parametri che regolano 0 0,00
l'evoluzione della spesa
Riduzione di precedenti 213.000 9.124.892 | 14.084.652 | 13.776.268 37.198.812 59,02
autorizzazioni di spesa
Nuove o maggiori entrate 0 126.960 81.680 124.620 333.260 0,53
Altre forme di copertura 0 25.185.368 0 0 25.185.368 39,96
Totale 217.300 34.556.436 14.265.113 13.988.849 63.027.697 100
Decreti legislativi
Fondi speciali:
parte corrente 0 0,00
¢/ capitale 0 0,00
Totale fondi speciali 0 0 0 0 0 0,00
Modifica o soppressione
dei parametri che regolano 0 0,00
I'evoluzione della spesa
Riduzione di precedenti
. NS 15.720.884 172.462.583 | 173.471.958 | 172.714.962 534.370.387 92,24
autorizzazioni di spesa
Nuove o maggiori entrate 0 0,00
Altre forme di copertura 44.978.408 0 0 0 44.978.408 7,76
Totale 60.699.292 172.462.583 | 173.471.958 | 172.714.962 579.348.795 100
Totale complessivo 60.916.592 207.019.019 | 187.737.071 | 186.703.811 642.376.492
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SCHEDE ANALITICHE

ONERI E COPERTURE

Legenda:

Le modalita di copertura riportate per ciascuna norma sono quelle previste dall’art. 17 della
legge n. 196 del 2009 e successive modificazioni ed integrazioni:

a) Utilizzo degli accantonamenti iscritti nei fondi speciali;

a-bis) Modifica o soppressione dei parametri che regolano 1'evoluzione della spesa;

b) Riduzioni di precedenti autorizzazioni legislative di spesa;

¢) Modificazioni legislative che comportino nuove o maggiori entrate;

d) Altre forme di copertura.

[N.B.: Il medesimo colore nelle schede indica la corrispondenza nella legge tra oneri e coperture
riguardo al Saldo netto da finanziare di competenza. I riferimenti in corsivo e tra parentesi
evidenziano utilizzi diversi di disponibilita gia in essere, tenuto conto della formulazione della
norma (tale dunque da non dar luogo ad un nuovo e maggiore onere)].
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