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N. 9/SSRRCO/RQ/15

R E PU B B L IC A  ITA LIA N A

La

C o r t e  d e i  CONTI

A Sezioni riun ite  in sede di controllo

P resiedute dal Presidente della Corte, Raffaele SQ U IT1ER J 
e com poste dai m agistrati

P residenti di sezione

Pietro D E  FRA N CISCIS, M ario FALCUCCI, Adolfo T. D E  G IRO LA M O , Angelo 
BUSCEMA, Ennio COLASANTI, Enrica LA TER ZA , G aetano D ’A U R IA , Carlo 
C H IA PPI N E L L I, M aurizio G R A FFE O ;

Consiglieri

Fulvio M. LONGAVITA , G iovanni COPPOLA, Marco P IE R O N I, A nna M aria 
L E N T IN I, M ario N IS P I LA N D I, Enrico PLACCA DO RO, Vincenzo PALOM BA, 
G iacinto DAMM1CCO, Cinzia B A R ISA N O , Luigi PA C IFIC O , Luisa D’EV O L I, 
Paola COSA, N atale A.M. D ’AMICO, Francesco T A R G IA , Clemente F O R T E , 
D onatella SCA N D U RRA , Luca FAZIO , A lessandra SA N G U IG N I, Giuseppe M. 
M EZZAPESA, L aura D ’A M BRO SIO , S tefania PE T R U C C I, S alvato re T U T IN O .

V ISTI il testo  unico delle leggi sulla Corte dei conti, ap p ro v ato  con regio decreto 12 
luglio 1934, n. 1214, e le successive modificazioni nonché la legge 14 gennaio 1994, n. 
20;

VISTO l’art. 4 del DL 23.10.1996, n. 543, convertito  con m odificazioni dalla legge 
20.12.1996, n. 639;

VISTO l’art. 17, com m a 9 della legge 31 dicem bre 2009, n. 196;

UDITO, nell’adunanza del 22 m aggio 2015, il re latore Cons. Clem ente Forte;
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1. Considerazioni generali

1.1. L a  legislazione del quadrimestre

Nel periodo gennaio-aprile sono s ta te  pubb licate  diciannove leggi, di cui nove 

aventi ad oggetto la ra tifica di t r a t ta t i  in ternazionali, cinque recan ti la conversione 

di decreti-legge e cinque d ’in iziativa parlam entare . R isu ltano  en tra ti  in vigore anche 

o tto  decreti legislativi.

Come di consueto, gli effetti finanziari da ascrivere a ciascuna legge ordinaria 

(ivi com presi, a p a rtire  da questa Relazione, i decreti legislativi) vengono 

de ttag lia tam en te  rip o rta ti nelle singole schede concernenti la quantificazione degli 

oneri e le relative m odalità di copertura. In  particolare, per ogni provvedim ento  

legislativo viene rip o rta ta  una scheda che indica oneri e coperture, con una 

corrispondenza d ire tta  quando la norm a reca un a  propria com pensazione: in caso di 

copertura com plessiva riferita  a più norm e o priva dell’indicazione nelle singole 

disposizioni di riferim ento (ovvero nelle Relazioni tecniche), vengono rip o rta ti i due 

riepiloghi senza corrispondenza. Si ha in ta l  m odo un  quadro  com plessivo e al 

contem po analitico  della p o rta ta  finanziaria di ciascun provvedim ento  legislativo e 

di quella della singola norm a, con la re la tiva copertu ra di dettag lio , quando indicata.

Sono a ltresì allegate tre  tavo le riepilogative, la prim a contenente l ’elenco delle 

leggi e dei decreti legislativi pubblicati nel periodo, la seconda il to ta le  degli effetti in 

term ini di com petenza finanziaria riferito  a tu t t i  i provvedim enti legislativi che 

recano oneri, la te rza  il quadro  riassuntivo  delle m odalità di copertu ra  u tilizzate da 

ta li provvedim enti.

1.2. S intesi dei profili metodologici

Dal pun to  di v ista  m etodologico, le leggi en tra te  in vigore nel periodo 

considerato presen tano  profili non dissimili da q u an to  già rilevato  negli u ltim i anni, 

così come riassun to  nell’Appendice alla R elazione quadrim estrale  del periodo 

settem bre-dicem bre 2014.
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In  particolare, si reg istra la costruzione di norm e, sotto  il profilo 

copertura posta su disponibilità di bilancio a legislazione vigente, i cui 

contenutistici e finanziari non vengono considerati innovativ i delFordinam ento, il 

che giustifica tale compensazione: è il caso, ad esempio, del decreto-legge n. 192, in 

m ateria di proroga di term in i legislativi in scadenza. Si t r a t ta  di un fenomeno che 

concerne in particolare alcune tipologie d ’in terven to  (come le proroghe di co n tra tti 

ed incarichi), le quali pongono il problem a di un a  m aggiore trasparenza dei criteri di 

costruzione dei vari capitoli di spesa, ta li da ispirarsi in m olti casi anche al principio 

della legislazione invaria ta , diverso da quello della legislazione vigente.

Come osservato in riferim ento alle singole disposizioni, il fenomeno è anche da 

ricondurre alla tendenza delle am m inistrazioni, ta le  da riflettersi sulla s tru ttu ra  del 

bilancio, ad avvalersi poco dello strum ento  del fondo speciale, che invece costituisce 

l’is titu to  che consentirebbe di costruire in m aniera più rigorosa la s tru ttu ra  dei 

capitoli, individuando più n itidam ente  con au tonom a evidenza la quo ta  di risorse 

p reordinata alla copertura di successivi provvedim enti legislativi onerosi. In  assenza 

di ciò, la composizione com plessiva dei docum enti contabili appare meno isp irata  di 

quanto  sarebbe necessario alla doverosa esigenza di trasparenza in ordine alla 

distinzione tra  effetto dell’ordinam ento  in vigore, da un  lato , ed innovazioni 

legislative, dall’altro . Si t r a t ta  peraltro  di distinzione che com unque la legge cd. 

“ rinforzata” n. 243 del 2012 ripropone, nell’am bito  della fu tu ra  legge unificata di 

bilancio, e che è possibile ad ogni modo ritenere im m anente nell’ordinam ento s tan te  

la conferma dell’obbligo di copertura di cui al com m a terzo del nuovo a rt. 81 Cost., 

in term ini di divieto di peggioram ento di uno stock dato  e costitu ito  appun to  dagli 

effetti dell’ordinam ento in vigore.

Un ulteriore progresso andrebbe realizzato - p u r a ll’interno del notevole 

impegno in a tto  da p arte  del Governo per am pliare e m igliorare l’offerta in form ativa

- in riferim ento ai docum enti forniti nel corso del processo legislativo, so tto  il 

versan te in particolare dell’esaustiv ità  delle Relazioni tecniche. In fa tti, m entre in 

alcuni casi (come per esempio, per gli oneri di cui alle missioni internazionali) viene 

fornito  un dettaglio  estrem am ente m inuzioso, in a ltri casi - e per lo più in riferim ento
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risolvono in brevi afferm azioni apo<  ̂^

sufficienti per un giudizio sulla plausib ilità  ovvero per una ricostru ib ilità  delle

il docum ento, spe ttando  al M inistero dell’econom ia e delle finanze solo quello di 

effettuarne una verifica.

Si reg istrano  poi, nel periodo considerato, in riferim ento per lo più ad 

em endam enti ap p ro v ati, fattispecie di coperture a valere su spese rim odulabili, il che 

configura così un  ricorso a risorse la cui riducibilità  non risu lta  sem pre né 

ricostruibile né giudicabile, con conseguenze sulla sosten ib ilità  della copertura . 

O ltre tu tto , si fa rinvio in ta l modo a m ezzi di bilancio, il che non è consentito  se non 

riducendo espressam ente autorizzazioni legislative di spesa, sulla base della legge di 

con tab ilità  ed in coerenza con il principio della legislazione vigente, secondo le 

osservazioni d ianzi sviluppate. E ’ il caso ad esempio del decreto-legge n. 7 (norme 

an titerrorism o e missioni internazionali), alle cui osservazioni di dettag lio  si fa qui 

rinvio.

Sem pre in riferim ento al decreto-legge n. 7, tro v a  conferm a una copertura, 

come quella sui residui, il cui utilizzo dovrebbe essere arm onizzato con le esigenze di 

cassa insite nella te n u ta  dei saldi complessivi, ancorché nella fattispecie si t r a t t i  di 

im porti m odesti.

P erm ane il fenom eno, già segnalato in analoghe circostanze, relativo 

all’am pliam ento delle garanzie a carico dello S ta to : si t r a t ta  di una decisione i cui 

contorni finanziari per lo più non sono noti in riferim ento  alla singola disposizione 

(ne m anca in qualche caso la quantificazione in tesa come lim ite m assimo) ed i cui 

presum ibili riflessi sul bilancio dello S ta to , alm eno per la q u o ta  prevedibilm ente 

escutibile, dovrebbero  essere so ttoposti allo scrutin io  di copertu ra , in base ai criteri 

d e tta ti  dalla g iurisprudenza costituzionale, non essendo sufficiente al riguardo il 

mero rinvio agli appositi capitoli obbligatori in essere nello s ta to  di previsione del

ad em endam enti ap p ro v ati nel corso

quantificazioni offerte. Il fenomeno p robabilm ente è anche da ricondurre non solo ai 

tem pi e alle m odalità  con cui si svolge Yiter legislativo, m a pure all’insoddisfacente 

apporto  delle am m inistrazioni di m erito , sulle quali incom be l’obbligo di predisporre
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Stato  sono am m ontate  a circa 43,1 m iliardi, pari al 2,7 per cento del P IL , con un 

calo significativo di 55,6 m iliardi” e che, com unque, come già rilevato in analoghe 

circostanze, l’en tità  delle garanzie m edesim e costituisce, in base alla norm ativa 

euroun itaria , uno degli elem enti di cui tener conto nella valu tazione del percorso di 

rientro in m ateria  di debito  e quindi di re la tiva sosten ib ilità , ora - si ricorda — 

principio costituzionale sulla base del prim o comma dell’a rt. 97.

Prosegue il ricorso — ad esempio, ad opera dei decreti-legge nn. 3 (cd. 

“Investment Compact”) e 4 (in m ateria  di versam enti IM U) - ad una form a di 

copertura (l’utilizzo dei fondi a lim entati dall’operazione di riaccertam ento  dei residui 

di cui alPart. 49 del decreto-legge n. 66 del 2014) su cui sono s ta te  espresse, nel 

passato , osservazioni so p ra ttu tto  so tto  il profilo delPim possibilità di una 

ricostruzione della dim ensione com plessiva dell’operazione: si t r a t ta  di osservazioni 

che si possono ora ritenere superate, essendo s ta ti em ana ti i decreti di a ttuaz ione 

della norm a, il che crea la reale possibilità da p arte  del P arlam en to  di disporre di un 

quadro com pleto dell’operazione di riaccertam ento  in corso e delle relative 

sistem azioni sul piano contabile.

C ontinua a presentarsi il fenomeno dell’utilizzo di fondi (anche in conto residui) 

per finalità di investim ento, m a la cui copertura era s ta ta  a suo tem po preord inata  

m ediante l’emissione di debito  aggiuntivo nel presupposto  che ciò fosse ammissibile 

tra ttan d o si di “eventi eccezionali” ovvero di “ fa tto ri rilevan ti” , il cui verificarsi è 

disciplinato dall’ordinam ento eurounitario  e conseguentem ente da quello interno, a 

partire  dalla c ita ta  legge n. 243 del 2012. E ’ il caso, ad esempio, del decreto-legge n.

1, in m ateria  di sostegno agli in te rv en ti per l’ILV A di T aran to , e del decreto-legge n. 

3 (cd. '''‘Investment Compact”). E ’ da osservarsi sul pun to  che risorse coperte con le 

descritte m odalità di ca ra tte re  eccezionale vengono utilizzate  per finalità diverse, con 

affievolimento della coerenza di queste ultim e rispetto  agli scopi originari cui erano 

sta te  preordinate le risorse.

legislazione vigente. In  m ateria  è com unque opportuno ricordare - sul piano g

- che il D E F  2015 fa presente che “al 31 dicem bre 2014 le garanzie concesse dallo

M inistero dell’economia e delle finanze, che dovrebbero essere dim ensiona
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A ltro fenomeno da segnalare è la m anca ta  previsione — in qualche 

clausoJe di salvaguardia a fronte di oneri pur ragionevolm ente solo va lu t 

delim itati con un te t to  di spesa. Ciò avviene per ipotesi di m odesto rilievo 

finanziario, m a anche per provvedim enti di maggiore p o rta ta , com e il d.lgs. n. 22, 

alle cui considerazioni di dettag lio  si fa rinvio per i rilevanti asp e tti m etodologici 

connessi sostanzialm ente alla difficoltà di risoluzione dei risvolti finanziari in 

presenza di norm ative la cui valenza è legata a num erose variabili non sem pre 

preventivabili, con le relative conseguenze sul piano dell’utilizzo dei vari s tru m en ti 

contabili.

Anche in m ateria  di con tab ilità  speciali e di gestioni fuori bilancio va rilevato  

che, m entre, da ultim o, la c ita ta  legge n. 243 del 2012 ne prevede il superam ento  per 

una riconduzione delle re la tive gestioni in bilancio, continuano a presentarsi casi di 

costituzione di nuove con tab ilità , anche se in ipotesi che si presentano  non del tu t to  

prive di giustificazione, avu to  riguardo alla m ateria  in esame. E ’ il caso ad esempio, 

di nuovo, del decreto-legge n. I del 2015, riguardan te  in terven ti p er l’ILVA.

Come per l’omologa Relazione quadrim estrale  riferita al periodo gennaio-aprile 

2014, circa l’evoluzione dell’ord inam ento  contabile appare utile, anche nel 2015, un 

breve richiam o all’im postazione del D E F , in riferim ento, in partico lare, 

all’applicazione in progress di alcuni is titu ti della c ita ta  legge n. 243 del 2012 (e in 

particolare dell’a rt. 6, in tem a di eventi eccezionali e scostam enti dalFobiettivo  

program m atico s tru ttu ra le). Come nel 2014, le due questioni concernono: a) da un 

lato, i criteri per la ricorrenza dei presupposti per la presentazione o meno della 

Relazione, da approvare con m aggioranza assoluta, di cui all’articolo  6 della legge 

n. 243 (in caso di eventi eccezionali in presenza dei quali si ritenga di doversi 

discostare dagli ob iettiv i p rogram m atici, con la specificazione dell’en tità  e della 

du ra ta  dello scostam ento e con la definizione di un piano di rien tro  che p e rm e tta  di 

convergere verso l’O biettivo  di Medio Term ine); b) dall’altro , le eventuali ricadu te  

che dall’im postazione del D E F  possono aversi sul regim e delle coperture finanziarie 

di provvedim enti diversi da quelli di sessione.
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obiettiv i program m atici dell’o ttobre  2014, il che non farebbe ricorrere il presupposto 

della richiesta di autorizzazione particolare, ossia lo scostam ento  previsto  dal citato  

a rt. 6 della legge n. 243 del 2012.

Venendo alla seconda questione (sub b), anche a tal riguardo può essere

regime delle coperture finanziarie dei provvedim enti legislativi ordinari (diversi dagli 

strum enti di sessione) al verificarsi degli eventi eccezionali e della cd. “ clausola delle 

riforme s tru ttu ra li” , entram bi evocati già dal D E F  2014 per giustificare il percorso 

prescelto di convergenza verso gli ob iettiv i di finanza pubblica.

Nel 2015, alla luce degli ob iettiv i program m atici esposti nel D E F , è risu ltato  

consentilo uno “ spazio di m anovra rispetto  alP indebitam ento  tendenziale, anche in 

considerazione del particolare contesto m acroeconom ico” . L ’utilizzo di tale spazio è 

oggetto di decisione discrezionale. Si può ribadire -  per i profili qui considerali 

(coperture ammissibili in riferim ento a provvedim enti legislativi non di sessione) - 

che sarà com pito della fu tu ra  legge ordinaria di con tab ilità  disciplinare 

com piutam ente la m ateria. Si conferm a quindi la necessità di una sollecita 

approvazione di tale legge.

1.3. Giurisprudenza costituzionale

Partico lare rilevanza assum ono nel periodo considerato le due sentenze n. 10 e 

n. 70 ad o tta te  dalla Corte costituzionale, en tram be con riflessi sugli equilibri di 

finanza pubblica.

T ra tta s i di pronunce sussumibili nel novero delle ed. “sentenze di spesa” , in 

quan to  foriere di oneri per il bilancio dello S ta to  e in relazione alle quali, ai sensi 

deU’art. 17, comma 13, della legge n. 196 del 2009, il M inistro dell'economia e delle 

finanze è ch iam ato  a proporre una soluzione per regolare gli aspetti finanziari di una

ribadito  chc una delle implicazioni delle scelte di politica “ fiscale” a ttien e  proprio al

co
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legge al fine di assicurare il rispetto  dell'articolo 81, q u a rto  com m a 

com m a) della Costituzione, allorché riscontri che sentenze della Corte 

siano suscettibili di determ inare m aggiori oneri, con pregiudizio per il conseguim ento 

degli ob iettiv i di finanza pubblica.

Nel prim o caso (sent. n. 10/2015), il param etro  dell’equilibrio di bilancio è s ta to  

espressam ente evocato dalla Corte per lim itare -  con una pronuncia d ich iaratam ente 

p ro d u ttiv a  di effetti ex nunc  — gli effetti di annu llam ento  della disposizione caducata 

(«addizionale» all’im posta sui redditi delle società, IR E S , in tro d o tta  dall’a rt. 81, 

commi 16, 17 e 18, del decreto-legge n. 112 del 2008, convertito  dalla legge n. 133 del

2008), consistenti nella perd ita  del g e ttito  atteso .

Nel secondo caso (sent. n. 70/2015), si è av u ta  la conferm a della tradizionale 

operativ ità  del travolg im ento  ex lune delle norm e colpite da incostituzionalità  (nella 

specie, art. 24, com m a 25, del decreto-legge n. 201 del 2011, convertito  dalla legge 

n. 214 del 2011, in m ateria di blocco degli adeguam enti di tra t ta m e n ti  pensionistici).

2. Le singole leggi

Legge 27 febbraio 2015, n. 11, conversione in legge, con modificazioni, del decreto- 
legge 31 dicembre 2014, n. 192, recante proroga di termini previsti da disposizioni 
legislative

Si t r a t ta  del consueto decreto-legge che alla fine dell’esercizio consente di 

prorogare una serie di term ini in scadenza. P e r sua essenza, dunque, il 

provvedim ento non può che presen tare una n a tu ra  disom ogenea.

Il testo  iniziale del decreto-legge è risu lta to  am piam ente m odificato a seguito 

del passaggio parlam en tare  di conversione (nel corso della prim a le ttu ra  presso la 

Cam era dei D eputa ti). Sono s ta te  p ro d o tte  le consuete Relazioni tecniche, corredate 

dell’apposito  allegato riepilogativo degli effetti sui tre  saldi da p arte  della norm ativa.

D a esso si desum e che il saldo è nullo nel prim o anno (2015) e leggerm ente 

positivo nel secondo e nel terzo anno (per 40 e 23 milioni, rispe ttivam en te , anche
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sulla base della stim a di cui al D E F  2015, conferm ativa del c ita to  a lleg a to )\^ -u to  

riguardo a tu t t i  i saldi considerati, come effetto n e tto  di m inori spese superiori 

m inori en tra te . La sostanziale p arità  di im p atto  per i tre  saldi significa che il 

Governo an n e tte  un elevato coefficiente di realizzazione alle norm e singolarm ente 

considerate, alm eno per gli aspetti finanziari.

In  base alla risultanze di con tab ilità  nazionale, in term ini lordi l’effetto  

maggiore del provvedim ento  è riferito al prim o esercizio (2015), per un  im porto  pari 

aH’incirca a 800 milioni di euro, che si riducono a 300 circa nel secondo anno e a poco 

più di 200 nel terzo  anno: ciò appare coerente sia con la finalità del provvedim ento  

che con la sua n a tu ra  di decreto-legge. Gli oneri del prim o anno sono in grandissim a 

p arte  (82 per cento circa) concentrati nella sostituzione di una clausola di 

salvaguardia (art. 10, com m a 9) già prev ista  a legislazione vigente e consistente 

nell’aum ento  delle accise, con u n ’e n tra ta  di tipo  diverso (proventi dal rien tro  di 

capitali), il che dà luogo ad u n ’operazione con effetti com pensativi sull’en tra ta . A ltri 

oneri (120 m ilioni annui) sono connessi allo s littam ento  al 2018 dell’increm ento 

dell’aliquota con tribu tiva  per i lavoratori autonom i tito lari di posizione fiscale ai fini 

deU’IVA, iscritti nella gestione separata  e che non risultino né ap p a rten en ti ad altre 

gestioni di previdenza obbligatoria, né pensionati (art. 10-£>is, com m a 1).

Le coperture derivano, oltre che (in prevalenza) dalla m enzionata sostituzione 

di una clausola di salvaguardia a legislazione vigente, dalPutilizzo del Fondo 

in terventi s tru ttu ra li  di politica economica (F IS P E ) e del fondo globale.

Si evidenziano alcuni problem i, alcuni dei quali di n a tu ra  m etodologica.

A tteso il con tenu to  del provvedim ento , si ripropone un problem a già 

evidenziato anche nelle Considerazioni generali: il più delle volte non si prevedono 

effetti finanziari connessi ad alcune proroghe in q u an to  le previsioni a legislazione 

vigente già ne sconterebbero gli effetti. E ’ il caso di num erose disposizioni che 

attengono alla proroga di facoltà assunzionali, per esempio, per lo più concentrate  

negli a r tt. 1, 6 e 7 (rispettivam ente, nelle pubbliche am m inistrazioni in generale, in 

quella scolastica in particolare e in quella concernente il settore della sanità).
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Si ripropone in ta l m odo il problem a - che potrebbe costitu ire , anche ' 

caso, un tem a da affrontare con la fu tu ra  legge di con tab ilità  o rd inaria  - sec 

la legislazione vigente viene spesso in tesa come legislazione in v aria ta , senza che di 

ciò venga d a ta  adeguata  d im ostrazione in assenza di u n a  docum entazione di 

dettaglio  riferita alla costruzione della previsione di bilancio.

Sem pre in m ateria  di personale, il provvedim ento in esame presen ta anche il 

caso, già segnalato nel recente passa to , di oneri la cui copertu ra  viene rimessa 

all’ente te rrito ria le  interessato: così è per l’art. 1, com m a 12-ter, che au torizza le 

Regioni a prorogare i c o n tra tti degli adde tti alla protezione civile, con 

com pensazione a carico dei rispe ttiv i bilanci. P u r non ponendosi un problem a di 

leg ittim ità  dello schema di copertura dal m om ento che la legge au torizza, m a non 

impone, di procedere alle proroghe in esam e, non risu lta però ch ia rita  la coerenza 

della norm a con i vincoli finanziari del com parto , anche se dovrebbe tra tta rs i  di 

im porti di p o rta ta  lim ita ta , ancorché di n a tu ra  obbligatoria.

In  m olti casi si fa uso dello s tru m en to  dell’indicazione di un  te tto  di spesa, 

come per gli a r tt .  2-6is e 3, per i commi re la tiv i ad in te rven ti rig u ard an ti la cassa 

integrazione guadagni. Si t r a t ta  di una tecnica che, quando u tilizza ta  per ipotesi 

ragionevoli, i cui m eccanism i di funzionam ento  risultino dunque coerenti con la ratio 

delF istitu to  del te tto  di spesa, costituisce uno strum ento  di garanzia ai fini del 

controllo dell’onere e dunque della te n u ta  dei saldi.

P er q uan to  riguarda il profilo delle coperture finanziarie, come ricordato  nelle 

Considerazioni generali, risu lta  peraltro  sostanzialm ente supera ta  l’esigenza, già 

segnalata nelle più recenti Relazioni quadrim estrali, ossia che, nell’utilizzare a 

copertura le riassegnazioni conseguenti al program m a straord inario  di 

riaccertam ento  dei residui passivi (a rt. 49 del decreto-legge n. 66 del 2014) - come è 

avvenuto  anche nel caso di num erosi commi della legge di s tab ilità  2015 e per la 

copertura delle m inori en tra te  di cui al com m a 10-fcis dell’a rt. 8 del p rovvedim ento  in 

esame (in m ateria  di effetti fiscali connessi alla sospensione delle procedure di sfratto)

- sarebbe sta to  utile disporre di un quadro  complessivo dell’en tità  delle risorse in 

questione che si stanno  evidenziando. Ciò in q u an to , essendo s ta ti  em anati i relativi
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decreti a ttu a tiv i, è s ta to  reso disponibile il quadro  di risorse com 

dell’operazione.

E ’ da ribad ire  il rilievo, contenuto  nella precedente Relazione quadrim estrale  

in riferim ento alla legge di s tab ilità  per il 2015, in m ateria  di clausole di salvaguardia 

m odificate nel tem po (la m ateria  è quella delle coperture con effetti in d ire tti degli 

oneri, connessi, nella fattispecie, alPemissione di nuovo debito  per il pagam ento  dei 

debiti pregressi delle pubbliche am m inistrazioni). Nella legge di s tab ilità  la 

fattispecie concerneva i decreti-legge n. 35 del 2013 e n. 66 del 2014, m entre , per il 

provvedim ento in esame, si viene a m odificare (con l’a rt. 10, com m a 9) un a  clausola 

prevista per il 2015 in riferim ento al decreto-legge n. 102 del 2013, prevedendo una 

nuova copertura  in sostituzione e, contestualm ente , u n ’ulteriore clausola di 

salvaguardia, ove la nuova fonte di risorse non si dovesse rivelare adeguata. La 

precedente copertura era prevista m edian te aum ento  delle accise sui ca rb u ran ti 

(sempre per il 2015); con il provvedim ento a ll’esame si fa riferim ento a p a rte  delle 

maggiori en tra te  derivan ti dal rientro dei cap ita li d e ten u ti all’estero.

La n a tu ra  di tale nuova en tra ta  ha opportunam en te  giustificato la nuova 

clausola di salvaguard ia, che fa riferim ento alla possibilità, da p a rte  del M inistro 

dell’economia e delle finanze, di rideterm inare, en tro  settem bre, l’aum ento  della 

m isura degli acconti ai fini dell’IR E S  e dell’IR A P  (nonché delle accise per 

provvedere alla copertura anche degli effetti negativ i conseguenti a ll’a ttivazione 

della stessa nuova clausola di salvaguardia, dal m om ento che l’increm ento degli 

acconti produce m inori en tra te  nell’esercizio successivo).

Dal descritto  sovrapporsi di norm ative nel corso del tem po tro v a  conferm a il 

determ inarsi di un  quadro di ardua ricostru ib ilità  e di insufficiente s tab ilità  a 

proposito dell’esercizio di ta li clausole, le cui cara tteristiche, in base alla legge di 

con tab ilità , sono quelle dell’effettiv ità  e dell’au to m atic ità , previste proprio  per 

conferire certezza all’esigenza di copertura in caso di relativo sottodim ensionam ento 

rispetto  all’onere, sulla base dell’avvenu ta  determ inazione legislativa.

Nel m erito delle coperture, poi, per la p arte  in cui esse consistono, come 

ricordato, nell’utilizzo delle maggiori en tra te  derivan ti dal rien tro  dei capitali
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all’estero in sostituzione dell’increm ento dell’accisa prev isto  come 

salvaguardia per il 2015, si ricordano i rilievi già fo rm ulati nella 

Relazione quadrim estrale re la tivam ente  alla legge n. 186 del 15 dicem bre 2014 (cd. 

voluntary disclosure) circa la necessità di u n ’a tte n ta  riflessione concernente sia 

l’effettivo im patto  di cassa di ta le  form a di copertu ra , sia la re la tiva valenza in 

term in i di saldi s tru ttu ra li. P erm ane, infine, il p roblem a della delegificabilità o meno 

delle variazioni delle aliquote IR E S  e IR A P .

Va poi segnalata, per i profili ord inam entali, l’u lterio re proroga delle facoltà 

partico lari, in term in i di flessibilità di gestione del bilancio dello S ta to , previste da 

n orm ative — come i decreti-legge n. 78 del 2010 e n. 95 del 2012 — che trovavano  

giustificazione in m om enti di fo rte  pressione sulle finanze pubbliche: anche a questo 

riguardo, si ribadisce l’esigenza che tu t ta  la m ateria  riacqu isti s tab ilità  e coerenza 

ord inam entale all’in terno  di una nuova cornice legislativa quale può essere costitu ita  

dalla già rich iam ata , fu tu ra  legge di con tab ilità  o rd inaria  ovvero dai decreti 

legislativi a ttu a tiv i delle deleghe di cui alla legge di co n tab ilità  in vigore (n. 196 del

2009).

U na m enzione partico lare va e ffe ttu a ta  in riferim ento alla proroga dell’am pia 

facoltà di spostare in via am m in istra tiva  le autorizzazioni di cassa, di cui al 

m enzionato decreto-legge n. 95: perm ane in ta l m odo, per un  profilo delicatissim o 

come l’operativ ità  di cassa del bilancio, la vigenza di un  o rd inam ento  di ca ra ttere  

em ergenziale, di cui nel medio periodo va verificata la coerenza con il quadro 

giuridico complessivo.

Il medesimo articolo 10, in riferim ento ai com m i ll-6 is  e 11-ier, in m ateria di 

gestione contabile delle ca lam ità , rap p o rta  le proroghe di alcune disposizioni alle 

disponibilità sull’apposita con tab ilità  speciale: al riguardo , vanno  conferm ate le 

osservazioni già form ulate  in ordine alla scarsa ricostru ib ilità  delle operazioni 

a ttu a te  con tali s tru m en ti operativ i, in m olti casi, o ltre tu tto , di ragguardevole 

dim ensione q u an tita tiv a . Non sono chiari, in partico lare , i m argini di risorse a 

disposizione ten u to  conto degli im pegni assunti: prem essa indispensabile per una 

valu tazione della congruità delle coperture previste su ta li fondi.
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Anche in ordine alla m ateria delle contab ilità  speciali vanno 

osservazioni prim a svolte circa l’esigenza di conferire coerenza a tu tto  

norm ativo.

Si registrano anche situazioni in cui l’estrem a sin te tic ità  delle Relazioni 

tecniche non offre elem enti per una ricostruzione degli oneri. E ’ il caso, del comma 

12-novies dell’a rt. 10, in tem a di proroga dei term ini per la com pensazione del credito 

d ’im posta per il M ezzogiorno, re la tivam ente al quale la Relazione tecnica si lim ita a 

far presente che “ la m odifica non com porta effetti rispetto  a quelli già scon tati in 

bilancio” .

Ragionevole sem bra, infine, l’im postazione dei com m i da 12-sexiesdecies e a 12- 

undevicies, concernenti varie  m aterie , per la parte  in cui dispongono l’utilizzo di 

risorse che, per loro n a tu ra , difficilm ente possono essere inserite nelle previsioni dei 

“ tendenziali” ; è il caso, ad esempio, dei proventi da sanzioni o delle spese connesse a 

contenziosi.

Si ricorda da ultim o che il D E F  2015 espone il quadro  degli effetti n e tti e dei 

valori cum ulati della m anovra  in term in i di con tab ilità  nazionale in riferim ento sia 

alla legge di s tab ilità  2015 sia ai provvedim enti legislativi consistenti nel decreto- 

legge in esame e di quelli nn. 3 e 4 del 2015 (rispettivam ente , in m ateria  bancaria  e di 

esenzione dell’IM U), oltre che ai decreti legislativi nn. 22 e 23 (di prim a a ttuaz ione 

della legge-delega n. 183 del 10 dicem bre 2014, in  m ateria di riform a degli 

am m ortizzatori sociali), esam inati nel presente docum ento.
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Legge 4 marzo 2015, n. 20, conversione in legge, con modificazioni, del 
5 gennaio 2015, n. 1, recante disposizioni urgenti per l'esercizio di ’ 
strategico nazionale in crisi e per lo sviluppo della città e dell'area di Tari

Il provvedim ento d ’urgenza è inteso a prevedere una  serie di disposizioni in 

m ateria  di prosecuzione dell’a tt iv ità  industriale  dell’ILV A  di T aran to . La versione 

iniziale del decreto-legge è risu lta ta  am piam ente m odificata d u ran te  l’esame 

parlam entare , nel corso della prim a le ttu ra  presso il Senato  della R epubblica. Sono 

sta te  presen tate  le prescritte  Relazioni tecniche, anche nella versione aggiornata per 

tener conto delle modifiche in trodo tte .

La p o rta ta  finanziaria della legge è rid o tta , proprio per il suo contenuto . P er gli 

aspe tti qui rilevanti può essere m enzionata la disposizione concernente la 

sospensione dei versam enti tr ib u ta r i per alcuni tip i di aziende (art. 2, comma 8 -bis), 

senza che ciò tu tta v ia  sia destinato  a creare apprezzabili problem i di finanza 

pubblica per il fa tto  che com unque è garan tito  il versam ento  en tro  l’esercizio e, 

d ’altro  canto , l’en tità  degli im porti non è ta le  da creare “v u o ti” rilevan ti sui saldi di 

cassa.

Va evidenziata la disposizione con tenu ta  nel com m a 1 -ter dell’a rt. 3, in base al 

quale l’organo com m issariale di ILV A S.p.A. è autorizzato  a co n tra rre  finanziam enti 

fino a 400 m ilioni assistiti da garanzia dello S ta to  per effe ttuare  investim enti. P er la 

re la tiva  copertura (iniziale) è is titu ito  un fondo presso il M inistero delFeconomia e 

delle finanze pari a 150 m ilioni per il 2015, la cui com pensazione è p rev ista  a valere 

sui residui, per pari im porto , in essere sul capitolo relativo  al fondo da rip artire  per 

l’integrazione delle risorse destinate  alla concessione di garanzie rilasciate dallo 

S ta to , di cui all’a r t. 37, com m a 6, del decreto-legge n. 66 del 2014 (fondo previsto  dal 

tito lo  I I I  di ta le  u ltim o provvedim ento , la cui copertu ra  era disposta m ediante 

emissione di debito  pubblico). P er la gestione delle risorse è p rev ista  la costituzione 

di u n ’apposita con tab ilità  speciale.

La previsione è finalizzata, come indicato  nella Relazione tecnica aggiornata, a 

stanziare risorse in un  esercizio (2015) che possano essere gestite anche negli anni 

successivi. T ra ttan d o si di effettiva gestione fuori bilancio, poiché concerne in terven ti
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di com petenza del c ita to  organo com m issariale, una con tab ilità  specia^fv\a^;J^c.^
i \ A  ‘ '  *

sem brerebbe tro v are  un fondam ento. Ciò nonostan te  il principio recato  da 

n. 243 del 2012 (art. 15, com m a 8), secondo cui con legge dello S ta to  deve essere 

previsto  il progressivo superam ento  delle gestioni contabili operanti a valere sulle 

contab ilità  speciali o conti correnti di tesoreria e la conseguente riconduzione delle 

relative risorse finanziarie al bilancio dello S tato.

Per gli aspe tti più precipuam ente riferiti alla copertura, come già an tic ipato  

nelle Considerazioni generali, è da rilevare che anche in questo caso si ricorre a 

disponibilità in conto residui, sistem a non contem plato  dalla legge di con tab ilità  tra  

le forme di coperture consentite e la cui coerenza con i saldi di cassa (e con gli 

obiettiv i di debito, nella fattispecie) fissati nei docum enti program m atici non risu lta  

chiara. Dal D E F  2015 si evincono pera ltro  gli estrem i dell’operativ ità  (al 2014) del 

fondo alla cui copertura si a ttinge, per le somme non utilizzate e poi reg istra te  nel 

conto residui, in riferim ento alla disposizione in esame.

Al riguardo, va nuovam ente ram m en ta to  che la copertura m ediante emissione 

di debito pubblico a partire  dal decreto-legge n. 35 del 2013 è s ta ta  riten u ta  coerente 

con i princìpi delPordinam ento in q u an to , considerata la finalità  del pagam ento  dei 

debiti commerciali delle pubbliche am m inistrazioni, si è ritenu to  che si fosse in 

presenza di quei "‘fa tto ri rilevan ti” ovvero di quegli “eventi eccezionali” idonei, in 

base alPordinam ento com unitario  così come recepito anche a ttraverso  la c ita ta  legge 

n. 243 del 2012, a perm ettere  sia un  tem poraneo scostam ento dagli ob iettiv i di 

finanza pubblica sia l’a ttivazione della “clausola delle riform e” . E ’ dunque da dirsi 

che l’utilizzazione della m edesim a copertura , come nel caso in esame, per la finalità 

connessa alla realizzazione di investim enti da p a r te  dell’organo com m issariale 

delPILVA, im plica l’esigenza di un approfondim ento  dei concetti di “ evento 

eccezionale” e “ fa tto re  rilevante” .

Va anche osservato che, non essendo s ta ta  ind icata  la ragione per cui, a fronte 

di u n ’operativ ità  per 400 milioni da p arte  dell’ufficio com m issariale, la garanzia sia 

s ta ta  fissata in 150 m ilioni, la Relazione tecnica indica ta le  im porto  quale dotazione 

iniziale.

C
o



Camera dei Deputati -  2 1  - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N . 9

Da segnalare infine il comma 4-bis dell’a rt. 6, in m ateria  < 

reimpiego di lavorato ri coinvolti in program m i di integrazione 

sospensione d e ira ttiv ità  lavorativa: al riguardo, la Relazione tecnica ha specificato 

la non onerosità della disposizione, a tteso  il suo ca ra tte re  program m atico  e non 

precettivo. Va evidenziato al riguardo come anche gli em endam enti ai decreti-legge 

debbono presen tare gli stessi requisiti di necessità ed urgenza di cui al testo  iniziale.

Legge 24 marzo 2015, n. 33, conversione in legge, con modificazioni, de! decreto-legge 
24 gennaio 2015, n. 3, recante misure urgenti per il sistema bancario e gli investimenti

Si t r a t ta  di un provvedim ento  d ’urgenza che in terv iene in num erosi settori del 

sistem a bancario  ed è inteso anche a svolgere funzione di stim olo degli investim enti 

(cd. Investment Compact, secondo la denom inazione del D E F ). Il decreto-legge è s ta to  

m odificato in prim a le ttu ra  dalla Cam era dei D ep u ta ti ed è s ta to  approvato  con la 

questione di fiducia in seconda le ttu ra . La R elazione tecnica iniziale è s ta ta  poi 

aggiornata nel passaggio parlam en tare  ed è s ta ta  corredata  di docum entazione 

aggiuntiva. Non è s ta to  fornito  l’apposito  allegato aggiornato  con l’im p atto  sui 

diversi saldi, anche se successivam ente il D E F  2015 ha  riepilogato gli effetti in 

riferim ento alla con tab ilità  nazionale.

Sul piano q u an tita tiv o , in base a ta le  p rospettaz ione la p o rta ta  finanziaria 

com plessiva degli oneri non appare di rilevan te  e n tità , con un m aggior valore nel 

2016 (poco m eno di 100 milioni), destinato  a ridursi negli esercizi successivi. Le 

finalità principali concernono l’estensione alle PM I innovative (nuova categoria, 

secondo quan to  rip o rta to  nel D E F ) delle disposizioni a favore delle start up 

innovative ed il regime della cd. upatent box” , in m ateria  di agevolazioni per i redditi 

derivan ti dall’utilizzo di beni im m ateriali.

Le coperture derivano in m assim a p a rte  dalla riduzione del F IS P E  e 

dall’utilizzo del fondo accertam ento  straord inario  residui. Il saldo del provvedim ento
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L’art. 3 am plia l’opera tiv ità  della Cassa Depositi e P restiti, con il connesso 

problem a legato alla necessità di non utilizzare le risorse assistite dalla garanzia dello 

S ta to , richiam ato  dal parere espresso dalla Commissione bilancio del Senato della 

R epubblica a supporto  della pronunzia di segno positivo. Al riguardo , la Relazione 

tecnica, nell’escludere ripercussioni sui saldi, si è lim ita ta  a richiam are la norm ativa 

che assegna al M inistro dell’economia e delle finanze il potere di regolare le garanzie e 

l’operativ ità  della gestione separata . Si t r a t ta  di un richiam o che non costituisce un 

vincolo giuridico sufficiente, considerata la rilevanza dell’en tità  delle garanzie da 

parte  dello S ta to , anche per i profili di copertura. In  epoca più recente, come già 

ricordato, i param etri in tem a di sostenibilità del debito , ora di n a tu ra  costituzionale, 

includono il fa tto re  relativo all’en tità  delle garanzie in essere.

Gli articoli 4 e 5 com portano una serie di oneri di rilievo legati, 

rispettivam ente, alla definizione dei requisiti delle piccole e medie im prese 

innovative, cui sono estese agevolazioni previste per le start up innovative (commi 9 e 

9-bis dell’a rt. 4), e alla m odifica del regime opzionale di tassazione in tro d o tto  dalla 

legge di s tab ilità  2015, per escludere dalla formazione del reddito  complessivo una 

percentuale dei redditi derivan ti da b revetti industriali, da m archi d ’im presa e da 

processi e inform azioni re la tiv i ad esperienze acquisite in vari cam pi giuridicam ente 

tu telab ili (comma 1 dell’a rt. 5). In  en tram bi i casi le Relazioni tecniche illustrano i 

param etri assunti per la quantificazione degli oneri, param etri che, quan tunque 

definiti prudenziali, non possono che basarsi su stim e presuntive. Le varie clausole di 

copertura si lim itano ad esprim ere valu tazioni di oneri, proprio per il ca ra tte re  non 

predeterm inabile con certezza dell’andam ento  delle variab ili assunte. R im ane il fa tto  

però che non risu ltano  com unque inserite clausole di salvaguard ia, come prescrive la 

legge di contab ilità .

m inori en tra te .

V anno evidenziate le disposizioni di cui agli articoli da 3 a 7-bis (sono previste 

anche clausole di neu tra lità  che appaiono nel complesso sostenibili).
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Le com pensazioni consistono -  anche per un  onere in terno  alPart. 

quello prim a rich iam ato  e riferito  al com m a 11-ier — nel ricorso al 

presen ta le necessarie disponibilità.

Si evidenziano anche gli a rt. 7 e 7-bis (l’a rt. 6 non presenta una rilevanza 

finanziaria apprezzabile).

La prim a disposizione perm ette  ad alcune categorie di investito ri di avvalersi 

di apposita garanzia dello S ta to  ai fini della patrim onializzazione e ris tru ttu raz io n e  

finanziaria di im prese o g rupp i di im prese in crisi, con copertu ra  a carico dei residui 

re la tiv i al fondo concernente gli s trum en ti per favorire la cessione dei crediti 

certificati di cui all’a rt. 37 del decreto-legge n. 66 del 2014. Si concretizza così un caso 

analogo a quello di cui al decreto-legge n. 1, esam inato  nella presente Relazione, alle 

cui considerazioni si fa qui rinvio, in special modo riguardo all’uso di risorse la cui 

copertura consiste in m aggior debito  e dell’im p a tto  sui conti di cassa.

L’art. 7-bis increm enta a sua vo lta  il fondo per le garanzie dello S ta to  in 

riferim ento alle im prese in am m inistrazione strao rd in aria , con copertu ra  a carico del 

fondo di spesa cui confluisce l’am m ontare dei residui riaccerta ti di cui all’a rt. 49 del 

m enzionato decreto-legge n. 66 del 2014: a ta l  riguardo , non si può che ribadire 

quanto  già afferm ato  nelle Considerazioni generali, in ordine alla circostanza per cui 

si ha ora contezza, per le ragioni rip o rta te , delle dim ensioni com plessive 

dell’operazione.
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Legge 24 m arzo 2015, n. 34, conversione in  legge, con m odificazioni,
24 gennaio 2015, n. 4, recante m isure urgenti in m ateria  di esenzione 
term ini concernenti l'esercizio della delega in m ateria  di revisione dei sistem a

Il provvedim ento d ’urgenza è inteso essenzialm ente a rivedere il m aggior 

gettito  alP interno della ridefinizione dell’am bito  applicativo dell’agevolazione 

re la tiva all’esenzione IM U dei terren i ricadenti in aree m ontane, m ateria la cui 

regolam entazione a sua volta concorreva per 350 milioni (a decorrere dal 2014) alla 

copertura delle m isure di riduzione del cuneo fiscale di cui al decreto-legge n. 66 del 

2014. R isultano p resen ta te  sia le prescritte  Relazioni tecniche sia una 

docum entazione aggiuntiva, con l’evidenziazione degli effetti sui vari saldi.

La m ateria  era s ta ta  già oggetto d ’in terven to  con la legge di s tab ilità  2015, con 

il differim ento al 2015 della d a ta  di versam ento . Con il provvedim ento  in esame 

l’afflusso di risorse previsto a decorrere dal 2014 è s ta to  ridim ensionato rispetto  alla 

legislazione vigente, essendo s ta te  d e tta te  u lteriori esenzioni, ed è s ta to  necessario 

altresì increm entare i trasferim enti correlati ai com uni in teressati in riferim ento sia 

al 2014 che agli effetti a regim e della m isura a p artire  dal 2015 (art. 1). Sulla base del 

riepilogo in term ini di con tab ilità  nazionale di cui al D E F  2015, si ha  un  onere pari a 

241 milioni circa il prim o anno (2015) ed a 112 milioni circa a decorrere dal secondo 

anno, come conseguenza delle maggiori spese relative al rim borso della riduzione del 

fondo di solidarietà com unale per Panno 2014 (129 milioni per il 2015) e, per la 

restan te  parte , delle m inori en tra te  a regime per le rich iam ate detrazioni ed esenzioni 

IM U (a p artire  dal 2015).

Le coperture insistono sia sul recupero di risorse di cui all’a rt. 2 (soppressioni 

agevolazioni lavoratori stagionali e se tto re  agricolo), sia sul F IS P E  (per la gran 

parte), sia sul fondo speciale, sia infine sul fondo istitu ito  a seguito del 

riaccertam ento  dei residui a seguito del c ita to  art. 49 del decreto legge n. 66 del 2014 

(riguardo a quest’u ltim a tipologia di copertu ra , si ribadisce quan to  già segnalato in 

precedenza).

P er i profili m etodologici più generali, va ricordato  che una quo ta delle p artite

- relativa al m inor gettito  per i com uni nel 2014 a seguito delle m aggiori esenzioni
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fissate dal provvedim ento  in questione - è s ta ta  contab ilizzata, com e si desutóe^dàtt^ 

docum entazione p resen ta ta  dal Governo, su ll’esercizio 2014, conformeme; 

criteri di cui alla con tab ilità  nazionale, m a viene reg istra ta  anche nel 2015, in q uan to  

è in ta le  esercizio che viene disposto, con il p rovvedim ento  in esam e, il rim borso da 

p arte  dello S ta to .

La circostanza m ette  in luce la delicatezza di u n ’even tuale  evoluzione 

dell’assolvim ento dell’obbligo di copertu ra  anche in term ini di co n tab ilità  nazionale 

(come già pera ltro  evidenziato nel recente passato  dalle precedenti Relazioni 

quadrim estrali). Si t r a t ta  con tu t ta  evidenza di problem atiche che possono avere un 

rilievo non solo ai fini della en tità  dell’onere, m a anche so tto  il profilo di eventuali 

discrasie so tto  il profilo tem porale.

La questione è resa partico larm ente com plicata - come già messo in luce in 

occasione di precedenti Relazioni quadrim estrali - dal fa tto  che il nuovo assetto  

costituzionale di cui ai prim i tre  com m i dell’a rt. 81 sem brerebbe iscriversi in un a  

logica un ita ria  in presenza di vincoli di m erito  (comma 1) risp e tto  ai quali l’obbligo 

di copertu ra  (com m a 3) non può che assum ere, ora, una  valenza funzionale. I  vincoli 

di cui al com m a 1 si riferiscono, però, alla co n tab ilità  economica, m en tre  il com m a 3, 

relativo alla copertura  finanziaria, ricalca la precedente form ulazione della norm a 

costituzionale e - in q u an to  legato logicam ente al riafferm ato  principio di an n u a lità  - 

è rim asto  ca lib ra to  sulla con tab ilità  finanziaria.

Ciò è conferm ato  dalla successiva e già m enzionata legge n. 243 del 2012 

(a ttu a tiv a  del nuovo art. 81 Cost.), la quale ha  ribad ito  la s tru t tu ra  dei bilanci 

pubblici d im ensionata sulla con tab ilità  finanziaria , nei cui te rm in i non può che 

essere dunque concepito l’obbligo di copertura.
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Legge 17 aprile 2015, n. 43, conversione in legge, con m odificazioni, del 
18 febbraio 2015, n . 7, recante m isure urgenti per il contrasto del terrorism o, 
m atrice internazionale, nonché proroga delle m issioni in ternazionali delle 
arm ate e di polizia, iniziative di cooperazione allo sviluppo e sostegno ai processi di 
ricostruzione e partecipazione alle iniziative delle Organizzazioni internazionali per il 
consolidam ento dei processi di pace e di stabilizzazione

Il provvedim ento contiene disposizioni in m ateria di lo tta  al terrorism o (Capi I 

e II) e per la proroga del finanziam ento delle missioni a ll’estero (Capo II I) , nonché in 

m ateria di iniziative per la cooperazione allo sviluppo (Capo IV). Il Capo V prevede 

poi la copertura finanziaria, per quan to  non disposto in riferim ento ai singoli articoli 

o commi.

Il testo  del decreto-legge è s ta to  notevolm ente m odificato nel corso dell’esame 

in prim a le ttu ra  presso la Cam era dei D epu ta ti. R isultano regolarm ente p resen ta te  le 

p rescritte  docum entazioni sugli effetti finanziari.

D alla Relazione tecnica finale si desum ono una p erfe tta  n eu tra lità  in 

riferim ento al saldo netto  da finanziare ed un avanzo di 122 m ilioni per le altre 

contab ilità  in riferim ento al primo anno (2015), come conseguenza di maggiori 

en tra te  superiori alle m aggiori spese. P er gli anni successivi di fa tto  non si hanno 

effetti, in linea con la n a tu ra  di necessità ed urgenza del provvedim ento.

P er i profili di ca ra tte re  finanziario ed in partico lare  per le norm e 

antiterrorism o (Capi I e II ) ,  l’articolo finale di copertura (20) dispone una generale 

clausola d ’invarianza, cui se ne affiancano alcune partico lari in riferim ento a singole 

norm e con tenu te nei due Capi medesimi.

Va evidenziato com unque l’a r t. 5 (in m ateria di potenziam ento  e proroga 

dell’impiego del personale m ilitare ap p a rten en te  alle Forze arm ate), che presenta 

contestualm ente disposizioni onerose e la re la tiva copertu ra  finanziaria (oltre che 

singole clausole di neu tra lità). In  partico lare, producono oneri gli increm enti di 

contingenti e gli anticip i di assunzioni, la cui copertura, a fronte di stanziam enti ad 

hoc in cifra fissa, è disposta a carico delle spese rim odulabili dei m in isteri interessati 

(interno e difesa).
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Si t r a t ta  di una tecnica di copertu ra  sulla quale da tem po  sono staté^syò'Lcé-i 

osservazioni, riassunte  peraltro  nelle Considerazioni generali.

In  partico lare, facendosi ricorso a  mezzi di bilancio senza la riduzione di 

autorizzazioni legislative di spesa, si concretizza un a  m odalità  di com pensazione non 

p rev ista  -  e dunque non consentita — dalla legge di co n tab ilità , in q u an to  il bilancio 

non è la sede per la copertu ra di nuovi o m aggiori oneri, principio da ricollegarsi alla 

precedente versione del terzo  com m a delPart. 81 Cost. ed im plicitam ente ribadito  

anche dalla nuova form ulazione della norm a costituzionale — in una visione 

p rospettica  — alla luce della riconferm a del criterio , di cui a lla c ita ta  legge n. 243 del 

2012, della legislazione vigente in riferim ento alla fu tu ra  legge di bilancio unificata.

N on è disponibile la griglia dei criteri di dettag lio  per la costruzione a 

legislazione vigente degli stanziam enti re la tiv i alle spese rim odulab ili, il che non 

consente una verifica della sostenibilità  effettiva degli oneri in questione, ad elevato 

coefficiente di realizzazione, pera ltro , in q u an to  prev isti in un  decreto-legge e quindi 

ta li da p resen tare le p rescritte  ca ra tte ris tiche  di necessità ed urgenza. Se invece si 

presum e la sostenibilità di ta le  copertu ra , continua a risu lta re  poco ricostruibile il 

percorso seguito per il dim ensionam ento ex ante delle poste  di bilancio relative alle 

spese rim odulabili, se esse sono d estinate  — come d im ostra  il caso in esame -  a 

fungere (in parte ) da copertura per spese fu tu re , il che dovrebbe essere escluso dal 

criterio  della legislazione vìgente.

U na tecnica di copertura più aderen te  allo spirito  e alla le tte ra  della legge di 

con tab ilità  richiederebbe - come la Corte ha già rilevato  - che u n a  p a rte  di ta li risorse 

venga allocata  tra  i fondi speciali a ttr ib u iti  ai singoli d icasteri, il cui utilizzo avviene 

a ttrav erso  l ’uso dello strum en to  legislativo in un  quadro  di chiarezza. Si t r a t ta  di 

una tecnica cui però si è fa tto  sem pre meno ricorso non solo per la riduzione delle 

disponibilità allocabili in tali fondi, m a anche in q u an to  si reg istra  da tem po un 

o rien tam ento  - specialm ente per alcuni settori - volto  a prevedere fondi nelle 

disponibilità ordinarie anche a fini di copertu ra  di oneri fu turi.

In  riferim ento ai successivi e già rich iam ati Capi I I I  e IV  (finanziam ento delle 

missioni internazionali e in terven ti per la cooperazione), va rilevato  che gli oneri
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sono, come di consueto, costru iti come lim iti di spesa e la re la tiva 

dal già c ita to  a rt. 20, si articola in varie m odalità , che consisto! 

fondi per le missioni di pace, dei fondi per il sem estre europeo 

re la tiva  Presidenza, del fondo speciale nonché del fondo per il rim borso ONU.

Si osserva che una parte  m olto m odesta degli oneri viene coperta con l’utilizzo 

di disponibilità in conto residui, il che concretizza una m odalità di com pensazione 

non in linea con le prescrizioni della legge di con tab ilità , come più volte rilevato.

U na particolare menzione m erita infine l’a rt. 16 (disposizioni in m ateria 

contabile), che consta di due commi. Il prim o re itera  una disposizione già in vigore in 

riferim ento a provvedim enti similari (proroga delle m issioni), nel senso di concedere 

la possibilità di ricorrere a procedure d ’urgenza nell’acquisizione di forniture e 

all’esecuzione in economia di opere, nonché di derogare ai lim iti in essere per i 

compensi per lavoro straordinario . Al riguardo, è s ta ta  più volte m essa in luce la 

necessità di ridurre  quan to  più possibile il ricorso a procedure diverse da quelle 

ordinarie per l’acquisizione di m ateriali e per l’effettuazione di in terven ti, per m otivi 

legati an z itu tto  alla trasparenza nell’utilizzo di risorse pubbliche. T ra ttan d o si di 

proroghe di in terven ti sim ilari già previsti nel passa to  e che si ripresentano con 

ragionevole regolarità, si dovrebbe ricorrere alle procedure ordinarie, non essendo 

eventi imprevedibili. Q uanto  poi alla deroga risp e tto  al lim ite agli s trao rd inari, si è 

avuto  parim enti modo nel passato di so tto lineare l’esigenza di una valu tazione dei 

relativ i effetti di cassa, che non emergono dalla docum entazione disponibile.

Il secondo comma dell’art. 16 prevede, poi, che, p er assicurare la prosecuzione 

delle missioni internazionali senza soluzione di con tinu ità , il M inistro dell’economia e 

delle finanze disponga l’anticipazione di una som m a non  superiore alla m età  delle 

spese au torizzate per le finalità relative alle missioni. Il che pone il problem a dei 

possibili effetti sul fabbisogno; effetti che la docum entazione del Governo esclude, in 

q uan to  le anticipazioni sono a valere sul fondo per le m issioni di pace e già calcolate 

nei “ tendenziali” .
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3. Le leggi di m inore rilevanza finanziaria

Viene in rilievo la legge n. 203 del 2014, di ratifica dell’Accordo 

un iti messicani in m ateria  di doppia im posizione. Secondo la Relazione tecnica, non 

vi sono oneri, m a si po trebbero  produrre m aggiori en tra te  in connessione agli esiti 

dell’azione antielusiva e della lo tta  all’evasione fiscale.

La legge n. 2 del 2015, d ’in iziativa p arlam en tare , è in tesa a m odificare i 

param etri fìsici per l’am m issione ai concorsi per le Forze arm ate . N on vi sono effetti 

finanziari, in quan to  il p rovvedim ento  presen ta un  ca ra tte re  procedurale.

La legge n. 5, recante la ra tifica dell’Accordo con la T urch ia sulla lo tta  ai reati 

gravi, p resenta oneri di scarsissim a e n tità  legati alle a tt iv ità  per la im plem entazione 

dell’Accordo. La re la tiva copertu ra  è posta  a carico del fondo speciale 2014, in 

riferim ento a iraccan to n am en to  concernente il M inistero degli affari esteri e della 

cooperazione in ternazionale, delle cui disponibilità è consentita  dalla legge di 

con tab ilità  l’u tilizzab ilità  nell’esercizio successivo a condizione che il disegno di legge 

sia s ta to  p resen ta to  nell’esercizio precedente ed en tri in vigore nell’esercizio 

successivo, come è avvenu to  nella fattispecie. E ’ p rev ista  altresì un a  clausola di 

salvaguardia, consistente nel ricorso al program m a indicato  nella legge riferito  al 

con trasto  al crim ine nello s ta to  di previsione del M inistero deH’in terno , con 

contestuale e corrispondente riduzione dei lim iti per le spese di missione e di 

form azione, di cui all’a rt. 6, com m i 12 e 13, del decreto-legge n. 78 del 2010. Il 

Governo ha ch iarito , nel corso dell’esame parlam en tare , che l’eventuale attivazione 

della clausola riguarderà solo le spese rim odulabili e che com unque ciò non sarà di 

pregiudizio per l’a ttiv ità  delle am m inistrazioni in teressate, considerazioni 

condivisibili alla luce dell’esiguità dell’onere.

Nulla da osservare riguardo  alle leggi nn. 12, 13, 14, 15, 16, 17 e 35, in m ateria  

di ratifica di accordi in ternazionali, ten u to  conto sia del ridottissim o o nullo rilievo 

finanziario, sia del rispetto  della legge di con tab ilità  per q u an to  concerne lo 

slittam ento  di esercizio p rev isto  p er le quote di fondo speciale re la tive a tale 

finalizzazione, sia dell’apposizione di una clausola di salvaguard ia per i casi di oneri



Camera dei Deputati -  3 0  - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N . 9

non form ulati come te tt i  di spesa, un itam en te  alla riduzione, in questo 

spese per missioni.

Parim enti non hanno riflessi di n a tu ra  finanziaria le leggi (d’iniziativa 

parlam entare) n. 18 del 27 febbraio, concernente la disciplina della responsabilità 

civile dei m agistrati, e n. 19 del 23 febbraio 2015, riguardan te  la concessione dei 

benefìci ai condannati per il delitto  di cui all’a rt. 416-ter del codice penale (delitti di 

scambio elettorale politico-mafioso). Così è a dirsi anche per le leggi n. 44 del 21 

aprile, in tem a di disciplina del p restito  vitalizio ipotecario , e n. 47 del 16 aprile, in 

m ateria  di modifiche al codice di procedura penale in riferim ento alle m isure 

cautelari.

4 . 1 decreti legislativi

In  ordine al d.lgs. n. 198 del 17 dicem bre 2014, in m ateria  di composizione e 

funzionam ento delle commissioni censuarie, in attuaz ione della legge delega n. 23 del

2014, riguardan te la ris tru ttu raz ione  del sistem a fiscale - propedeutico, come chiarito  

nel D E F , alla riform a del ca tasto  prev ista  dalla delega -, va osservato 

prelim inarm ente che il Governo si è avvalso della facoltà, prev ista  dalla stessa legge- 

delega, di inviare al P arlam en to  un nuovo schem a di decreto in esito 

aH’accoglimento o alla m ancata  condivisione di p a r ti dei pareri espressi dalle 

Commissioni sull’originaria form ulazione, secondo quan to  esposto nella 

docum entazione allegata al nuovo testo  (alcune questioni riguardavano aspe tti di 

ca ra tte re  finanziario). Il provvedim ento non presen ta  problem aticità  di rilievo, 

a tteso  so p ra ttu tto  che l’even tua lità  che la nom ina di com ponenti supplen ti possa 

determ inare un increm ento (o ltre tu tto  m inim ale) degli oneri legati ai rim borsi delle 

spese è s ta ta  esclusa dal Governo come possibile fonte di aum ento  degli oneri.

La p o rta ta  innovativa del d.lgs. n. 199 del 3 dicem bre 2014, in m ateria  di 

polizia san itaria riguardan te  le im portazioni di pollam e, riguarda l’introduzione di
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Non presen tano  profili degni di no ta  i d.lgs. n. 6 del 30 gennaio e n. 9 dell’l l  

febbraio 2015, risp e ttiv am en te , in m ateria di riordino della disciplina della difesa 

d ’ufficio e di a ttu az io n e  della d ire ttiv a  del P arlam en to  europeo e del consiglio

tecnica, che dà sostegno alla clausola d ’invarianza di oneri.

Di partico lare  rilievo è il d.lgs. n. 22 del 4 m arzo, che costituisce, così come il 

successivo n. 23 (di pari d a ta ), una prim a a ttu az io n e  della legge-delega n. 183 del 10 

dicem bre 2014, in m ate ria  di riform a degli am m ortizza to ri sociali, per i cui risvolti di 

cara ttere  finanziario  ed ord inam entale si fa rinvio alla precedente Relazione 

quadrim estrale.

Il d.lgs. n. 22 riorganizza la m ateria  degli am m ortizza to ri sociali e consta 

essenzialm ente di q u a ttro  tito li, di cui il prim o istitu tiv o  della nuova prestazione di 

assicurazione sociale per l’impiego (NA SpI); il secondo riorganizzativo dell’indennità  

di disoccupazione per i lavora to ri con rap p o rto  di collaborazione coord inata  e 

con tinuativa  (DIS-CO LL); il terzo is titu tiv o  dell’assegno di disoccupazione (ASDI) 

per i percetto ri della N A SpI ed il q u arto  tale da disciplinare il c o n tra tto  di 

ricollocazione nell’am b ito  delle politiche a ttiv e  del lavoro. Il tito lo  V d e tta , infine, gli 

aspe tti finanziari.

Il p rovvedim ento  è corredato  sia di Relazione tecnica, cui sono s ta ti  aggiunti 

a ltri docum enti p resen ta ti in P arlam ento  dal Governo, sia dell’allegato riepilogativo 

degli effetti finanziari, in riferim ento ai saldi di con tab ilità  finanziaria ed economica 

(nella docum entazione aggiuntiva il G overno ha ch iarito  l’equivalenza tra  

p rospettazioni di cassa e di contab ilità  nazionale).

In  to ta le , sulla base delle evidenze da u ltim o rip o rta te  nel D E F  2015 in term in i 

di con tab ilità  nazionale (riferite anche al m enzionato  d.lgs. n. 23), si determ ina un 

onere di 800 m ilioni circa per il 2015, che si increm enta negli esercizi successivi ad 

1,45 m iliardi circa: le previsioni più rilevan ti sono quelle dell’assegno di 

disoccupazione (A SD I), dell’indennità  di disoccupazione p er i lavo ra to ri con

bilancio già predisposti.

un  sistem a sanzionatorio , i cui oneri sono coperti con gli ord inari stanzi

sull'ordine di protezione europeo: in en tram bi i casi è s ta ta  p ro d o tta  una Relazione
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rapporto  di collaborazione coordinata e con tinuativa  (DIS-COLL) e, so p ra tt 

term in i q u an tita tiv i, delPistituzione dell’indennità mensile di

(NASpI).

La re la tiva  copertura consiste nella riduzione del fondo per il rifinanziam ento 

della riform a degli am m ortizzatori sociali, dei servizi per il lavoro e delle politiche 

a ttiv e , che presenta un profilo u ltrannua le  ed è previsto  nella legge di s tab ilità  per il

2015.

La problem atica posta dal provvedim ento  riveste un rilevan te  interesse dal 

pun to  di v ista so p ra ttu tto  metodologico. Il provvedim ento , in fa tti, nella versione 

approvata  in via defin itiva dal Governo, recepisce una serie di condizioni ed 

osservazioni emerse in sede consultiva nel d ib a ttito  parlam entare .

Q uanto agli oneri, dalla form ulazione dell’articolo 18 (di copertura finanziaria) 

si desume che i primi due tito li m enzionati (rispe ttivam ente , istituzione della NASpI 

e previsione dell’indennità di disoccupazione per i lavora to ri con rapporto  di 

collaborazione coordinata), in quan to  correlati a d iritti, sono configurati in term in i 

di previsioni di spesa, anche se è fissato un lim ite m assim o mensile individuale di 

1.300 euro in entram bi i casi. P er il solo tito lo  I si t r a t ta  di oneri perm anenti, m entre 

per il tito lo  I I  l’onere è lim ita to  sostanzialm ente al 2015.

Per i due successivi tito li (rispettivam ente , assegno di disoccupazione e 

co n tra tto  di ricollocazione), gli oneri sono per la gran  p arte  lim ita ti al prim o anno 

(2015), anche se per il tito lo  I I I  (assegno di disoccupazione) il fondo a sostegno è 

biennale per esigenze operative, come riferito nella Relazione tecnica. In  en tram bi i 

casi, dalla form ulazione della norm a di copertu ra  si desum e che si t r a t ta  di te t t i  di 

spesa.

Il problem a di una definita quantificazione degli oneri si pone in gran p arte  per 

il tito lo  I e la docum entazione del Governo nonché le dichiarazioni di q u est’u ltim o in 

P arlam ento  fanno in tendere che le stim e si sono a tten u te  ad un criterio  di prudenza: 

in particolare, è s ta to  so tto lineato , all’epoca dell’esame in P arlam en to  (febbraio u.s.), 

che i “d a ti congiunturali oggi a disposizione tendono fo rtu n a tam en te  ad escludere un
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significativo deterioram ento  della condizione dell’occupazione, con 

conseguenze, anche in pun to  di m aggior costo degli am m ortizzatori sociali” .

Si è in presenza, com unque, so tto  il profilo della sistem atica delle figure 

giuridiche, di un  a ltro  caso - come quello degli effetti degli in te rv en ti volti alla 

degiurisdizionalizzazione del contenzioso civile -  di norm e che, in q u an to  di n a tu ra  

s tru ttu ra le , non possono che dare avvio a processi dai con tenu ti sostanziali e dagli 

effetti finanziari elastici e con sviluppi legati all’andam ento  di un  am pio arco di 

variabili, quali, nella fattispecie, quelle di ca ra tte re  m acroeconom ico, come trova 

conferm a dalle rip o rta te  dichiarazioni dei rap p resen tan ti del Governo in P arlam en to . 

In  a ltri casi, riferiti ad a ltre  fattispecie legislative, hanno un ruolo determ inan te , per 

esempio, le variab ili connesse a com portam enti individuali.

Da questo  pun to  di v ista , per risolvere il problem a del controllo 

deU’allineam ento nel tem po tra  onere e copertu ra  finanziaria, sem bra avere un 

fondam ento la scelta di cui al provvedim ento  qui in esame circa la m ancata  

previsione di una clausola di salvaguardia ad hoc ed il conseguente rinvio , nella 

clausola di copertu ra  finanziaria (art. 18, com m a 2), al m eccanism o di controllo di 

cui aH’art. 17, com m a 13, della legge di contab ilità .

Si t r a t ta ,  a q u est’ultim o riguardo , di un  meccanismo - pera ltro  im plicito nel 

sistem a del governo della finanza pubblica - di cui vi sono pochi esem pi di richiam i 

espliciti e che sostanzialm ente dem anda al M inistro dell’economia e delle finanze il 

potere di assum ere tem pestivam ente le in iziative legislative conseguenti a ll’a w e n u to  

riscontro del fa tto  che l’a ttuaz ione di leggi rechi pregiudizio al conseguim ento degli 

obiettiv i di finanza pubblica: ciò al fine di assicurare il rispetto  dell’obbligo di 

copertura, alm eno nell’im postazione della legge di con tab ilità , che fa esplicito 

richiam o alla norm a costituzionale.

Lo stesso giudizio di fondatezza può essere espresso anche per l’u lteriore rinvio, 

contenuto  nella medesima norm a di copertu ra , alle possibilità di aggiustam ento  

dell’andam ento  tra  oneri e coperture di cui alla legge di s tab ilità , nell’am bito  della 

com plessiva m anovra di finanza pubblica, rinvio pera ltro  dalla valenza im plicita, 

potendo, l’in iziativa legislativa p rev ista  dalla legge di con tab ilità , ben consistere
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natu ra lm en te  nella medesima legge di s tab ilità  (la differenza tra  le due 

nella tito la r ità  dell’iniziativa, del Governo per la sessione di bilancio e del 

dèll’econom ia e delle finanze per una in iziativa legislativa ad hoc).

D all’insieme delle considerazioni fin qui rip o rta te  emerge un modello di 

definizione degli aspe tti finanziari di una fa ttispecie di n o rm ativa  prim aria  non 

idoneo a risp e tta re  ex ante gli s tre tti vincoli delPobbligo di copertura (cui è sotteso - 

o ltre al non peggioram ento della legislazione vigente - il principio di an n u a lità  che 

impone di individuare oneri e com pensazioni per singolo esercizio, come più volte 

ribadito) e che rinvia p ertan to  alle fu tu re  leggi di definizione degli ob iettiv i di 

finanza pubblica (ovvero a leggi precipue) il m om ento della verifica e della 

ricomposizione dell’eventuale squilibrio tra  prestazioni e com pensazioni.

A supporto  della ragionevolezza di ta le  soluzione va anche considerato che le 

dim ensioni della possibile m anovra co rre ttiva  possono, nella circostanza, anche 

risu ltare  di grande rilievo, come d im ostra l’aspe tto  già rich iam ato  della dipendenza 

della spesa effettiva per il titolo prim o (N A SpI) essenzialm ente dalPandam ento  del 

ciclo economico negli anni a venire. Il duplice fa tto  che a) uno dei presupposti per 

ricorrere alla procedura in questione sia il determ inarsi di pericoli in  ordine al 

raggiungim ento degli ob iettiv i di finanza pubblica, come recita  la norm a rich iam ata 

della legge di contab ilità , e b) le dim ensioni po tenzialm ente rilevanti dell’in tervento  

correttivo  possano anche indurre a scelte discrezionali di riduzione dell’onere, oltre 

che di increm ento delle coperture, contribuisce a rendere credibile l’esclusione della 

previsione (ed attivazione) di una singola clausola di salvaguardia che possa generare 

risorse di grande p o rta ta  finanziaria già in sede am m in istra tiva  e solo av u to  riguardo 

al profilo dell’increm ento delle coperture.

Sul piano tecnico, va appena so tto lin ea ta  la differenza tra  i due strum enti 

(clausola di salvaguardia prevista nella legge e in iziativa del M inistro dell’economia e 

delle finanze), in quanto  la clausola di cui al com m a 12 dell’a rt. 17 della legge n. 196 

del 2009 prescinde da una scelta di m erito  successiva alla legge di riferim ento, 

connotandosi quale meccanismo autom atico  ed effettivo di ca ra tte re  am m inistra tivo  

già previsto  dalla legge sostanziale; clausola che non esclude, ma anzi può integrarsi
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con l’a ltro  m eccanism o di cui al com m a 13 del medesim o a r t.  17, ch< 

concepito com e in terven to  legislativo aggiuntivo, im plicante scelte 

caso in cui lo squilibrio finanziario di un a  legge rapp resen ti un 

ob iettiv i di finanza pubblica.

In  a ltre  parole, il rinvio all’even tua lità  di un in te rv en to  legislativo autonom o 

non è da in tendersi di per sé come sostitu tivo  di una clausola di salvaguard ia, che 

invece costituisce un  obbligo di ca ra tte re  am m in istra tivo  im p ro n ta to  ad effettiv ità  

ed au to m atic ità  nel colm are l’eventuale  gap t r a  onere e copertu ra  increm entando  la 

seconda.

In  linea generale com unque, in ordine alla definizione degli a sp e tti contabili di 

un provvedim ento  come quello in esame, la questione rim ane, sul p iano  del m etodo, 

aperta , come si può desum ere anche dalla circostanza che lo stesso G overno abbia 

considerato, d u ran te  l ’esam e in sede consultiva in P arlam en to , “ il m eccanism o del 

te t to  di spesa più idoneo a prevenire il consolidam ento di un  d iritto  soggettivo 

perfe tto  in presenza di un  esaurim ento  delle risorse finanziarie a disposizione” .

Va poi nello specifico u lterio rm ente so tto lineato  che, so tto  il profilo delle 

com pensazioni, come già an tic ipa to , agli oneri si fa fronte essenzialm ente con il 

fondo appositam ente  costitu ito  nella legge di s tab ilità  per il 2015, nonché con il 

recupero parziale delle risorse già stanzia te  per l’indenn ità  una tan tum  per gli oneri 

riferiti al rich iam ato  a rt. 15 (indennità di disoccupazione per i lavo ra to ri con 

rapporto  di collaborazione coord inata  e con tinuativa). T ale form a di copertura 

appare coerente sia con la legge di con tab ilità  che con la legge-delega, in q uan to  la 

disponibilità delle risorse è in te rv en u ta  prim a o con testua lm ente  al re la tivo  utilizzo.

A ppare altresì form alm ente coerente con l’o rd inam ento  contabile la 

circostanza secondo cui, in tu t t i  i casi di lim itazione dell’onere al solo 2015 (ossia per 

tu t t i  i tito li del p rovvedim ento  ad eccezione del prim o, in  m ate ria  di N A SpI), si sia 

fa tto  riferim ento , nella n o rm ativ a , alla m era even tua lità  di un  rifinanziam ento  per 

gli anni successivi, rinviando a risorse da reperire da a ltri decreti legislativi a ttu a tiv i 

della m edesim a legge-delega, da ad o tta re  n atu ra lm en te  nei p rescritti term ini.
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Da un pun to  di v ista  s tre ttam en te  giuridico, l’assenza delPobbligo di sifinzi^re
\ ^ : V

risorse - lim itando così al solo prim o anno la o p era tiv ità  di is titu ti rilevantK étfm è 

quelli descritti - può evincersi dalla (pur non del tu t ta  chiara) form ulazione della 

norm a, m a è del tu t to  evidente come l’esigenza di coperture finanziarie aggiuntive 

non possa che inquadrarsi nel raccordo tra  provvedim enti di politica economica, 

come sostanzialm ente quello in esame, ed andam ento  di un num ero elevato di 

variabili, tra  cui anche le decisioni di m erito  che verranno  assunte in odine agli 

in terven ti nel m ercato  del lavoro.

P er l’insieme delle considerazioni fin qu i svolte, la Corte si riserva di esprim ere 

le proprie valu taz ion i in ordine alle risultanze del previsto m onitoraggio, in 

continu ità  e a com pletam ento  dell’onere ad essa affidato  di apprezzare l’effettiva 

p o rta ta  finanziaria di norm ative che, come quella in esam e, sono in grado di generare 

effetti finanziari variabili nel tem po e, com unque, di rilevan te  im p atto  sugli equilibri 

di bilancio.

Di m inore rilevanza finanziaria è l’a ltro  decreto legislativo n. 23, a ttu a tiv o  

della m edesim a legge-delega n. 183 del 2014, concernente il co n tra tto  a tem po 

indeterm inato  a tu te le  crescenti. R ileva in partico lare l’a r t. 6, che disciplina l’is titu to  

della conciliazione in caso di licenziam ento individuale ed in relazione al quale è 

prevista la non im ponibilità ai fini dell’im posta sulle persone fisiche, nonché dal 

punto  di v ista  della contribuzione previdenziale.

Il Governo ha sostenuto  che, tra ttan d o s i di un  nuovo is titu to , non si hanno 

m inori en tra te  rispetto  alla legislazione vigente e che quindi tecnicam ente si verifica 

una rinunzia a m aggior gettito . P era ltro , potendosi verificare un effetto-sostituzione 

rispetto  ad analoghe figure già in essere, si è provvedu to  a stim are le presum ibili 

m inori en tra te , p u r tra ttan d o s i di una valu tazione a lquan to  com plicata, d a ta  la sua 

dipendenza da una serie di variabili riguardan ti il m ercato  del lavoro e dunque 

l’andam ento dell’economia in generale.

Proprio sulla base di ta le  assunto, il P arlam ento , nell’espressione dei pareri di 

propria com petenza, ha ritenu to  preferibile che l’onere non fosse indicato  come te tto  

di spesa, ma come semplice previsione.



Camera dei Deputati -  3 7  - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N . 9

T enuto  conto che la copertura dei su d d e tti oneri è identica a quella 

precedente d.lgs. n. 22 e che i problem i m etodologici sono simili, si 

considerazioni già esposte.

Non presentano infine profili finanziari i d.lgs. n. 28 del 16 m arzo - riguardan te  

la non pun ib ilità  per partico lare ten u ità  del fa tto  - e n. 42 del 31 m arzo - in m ateria 

di a ttuaz ione di d ire ttiv a  com unitaria  per q u an to  riguarda il luogo delle prestazioni 

di servizi - a ttese  sia la lim ita ta  p o rta ta  com plessiva sul piano finanziario , sia la 

presenza di un a  ragionevole clausola di neu tra lità .
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Camera dei Deputati -  4 3  - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N . 9

ONERI FINANZIARI INDICATI DALLE LEGGI ORDINARIE E DAI DECRETI 
; PUBBLICATI NEL PERIODO GENNAIO - APRILE 2015

( in  m igliaia)

Onere
2014 2815 2016 2017 p*rtn*n*uie

Leggi
5 72 67 72 72 72

11 904.300 218.500 167.300 600 1

13 101 101 101 101 101

14 445 445 449 449 449

17 31 37 37 37 37

20 150.500 4.500

33 319.000 114.400 71.300 68.400 2

34 241.300 111.500 111.500 111.500

43 951.872 1.054

Totale 649 2.567.622 450.613 350.759 181.159

Decreti legislativi
22 983.000 1.774.000 1.902.000 1.718.000 3

23 2.000 7.900 13.800 37.200 4

28 474 474 474 474

Totale 985.474 1.782.374 1.916.274 1.755.674

Totale
complessivo

649 3.553.0% 2.232.987 2.267.033 1.936.833

1) € 4 6 ,7  m in  p e r  c ia s c u n o  d e g li a n n i 2 018  e  2 0 1 9  e d  € 37*1 m in  p e r  il 2 0 2 0

2) C 3 ,1  m in  n e l  2 0 1 8 ; C 4 0 ,3  m in  n e l  2 0 1 8

3) € 1 .7 9 4  m in  n e i 2 0 1 8 , € 1 .7 0 7  m in  n e l 2 0 1 9 , € 1 .7 0 6  m in  n e l  2 0 2 0 , € 1 .7 0 9  m in  n e l  2 0 2 1 , G 1 .7 1 2  m in  n e l 2 0 2 2 , € 1 .7 1 5  m in  

n e l 2 023

4) € 1 7 ,5  m in  p e r  il 2 0 1 8 , €  2 1 ,2  m in  p e r  il 2 0 1 9 , €  2 4 ,4  m in  p e r  il 2 0 2 0 , C 2 7 ,6  m in  p e r  U 2 0 2 1 , € 3 0 ,8  m in  p e r  il 2 0 2 2 , € 34  

m in  p e r  il 2 0 2 3
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Camera dei Deputati -  4 5  - Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N . 9

ONERI E COPERTURE
SCHEDE ANALITICHE

Legenda:
Le modalità di copertura riportate per ciascuna norma sono quelle previste dalPart. 17 della legge n. 
196 del 2009 e successive modificazioni ed integrazioni:
a) Utilizzo degli accantonamenti iscritti nei fondi speciali;
b) Riduzioni di precedenti autorizzazioni legislative di spesa;
c) 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
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