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Procedure della sessione di bilancio 2004.

1.

Le considerazioni svolte in sede di audizione sul DPEF 2004-2007 in ordine alla significatività della base conoscitiva offerta al Parlamento (ed alla Corte come organo ausiliario delle due Camere) non appaiono superate con la presentazione dei documenti base per la sessione autunnale di bilancio. Restano da segnalare le seguenti carenze: mancata redazione di una adeguata nota tecnica sul bilancio a legislazione vigente; difficoltà di comprensione analitica del passaggio dal bilancio a legislazione vigente alle proiezioni programmatiche; inadeguato raccordo fra indicazione delle grandezze espresse in termini di contabilità pubblica (gestione di bilancio e settore statale) e prospettazione dei quadri di contabilità economica nazionale; insufficiente illustrazione tecnica dell’impatto delle specifiche misure della manovra.

La Corte richiama l’attenzione sul permanere della tendenza, registrata sin dalle sessioni di bilancio relative al 2000 ed al 2001, alla riduzione della significatività dell’ancoraggio della sessione di bilancio ai contenuti delle risoluzioni parlamentari di approvazione del DPEF, che non ha ricevuto contributi conoscitivi adeguati neppure con la Relazione previsionale e programmatica, con la Nota di aggiornamento del DPEF e con l’esposizione economico-finanziaria del Ministro dell’economia dinanzi al Senato, chiamato, in prima lettura, all’esame della decisione di bilancio 2004.

In assenza del perfezionamento dell’iter dei disegni di legge di riforma della legge generale sulle procedure e sulla struttura di bilancio, pur fruttuosamente avviata dopo una seria preparazione parlamentare (indagine conoscitiva e avvio dell’esame dei disegni di legge Azzollini e Morando presso la Commissione bilancio del Senato) e in assenza di esito dei propositi, formalmente espressi, di innovazioni da introdurre nella disciplina della sessione di bilancio attraverso “novelle” ai regolamenti delle due Camere, è da apprezzare lo sforzo rilevante di migliorare la governabilità dell’esame parlamentare della decisione di bilancio compiuta dai Presidenti del Senato e della Camera. Si fa riferimento alla circolare sulla sessione di bilancio redatta dal Presidente del Senato (3 ottobre 2003), alla risoluzione di approvazione della nota di aggiornamento del DPEF della Camera (Assemblea seduta n. 366 del 2 ottobre 2003), alla discussione ed alle conclusioni della Giunta per il regolamento della Camera (7 ottobre 2003). Su questi temi la Corte ha offerto il proprio contributo, su richiesta del Senato, in sede di esame dei disegni di legge di riforma delle procedure di bilancio (audizione del 6 marzo 2003); e resta, ovviamente a disposizione del Parlamento per i successivi sviluppi.

La circolare del Presidente del Senato ripercorre, con rigorosa analisi, le ampie potenzialità, non sempre pienamente utilizzate, offerte dal regolamento del Senato per un filtro efficace preliminare all’esame in Assemblea in ordine ai limiti di contenuto della legge finanziaria, al rispetto dell’obbligo di copertura delle disposizioni onerose, alle modalità di presentazione degli emendamenti in Commissione e in Assemblea. Di particolare rilievo le indicazioni, sostanzialmente innovative, concernenti l’applicazione della regola che esige la formulazione di emendamenti onerosi con la chiara esposizione, puntuale per ciascun nuovo onere, dei mezzi di copertura; con la precisazione di regole utili per la preclusione di pratiche emendative “plurime” che utilizzino una sola fonte di copertura in modo promiscuo con riferimento a una pluralità di interventi onerosi.

La Giunta per il regolamento della Camera dei Deputati, investita del tema dal Presidente della Camera, ha affrontato la soluzione del problema maggiore presentato da questa sessione di bilancio, che risiede nella contestuale presentazione alle Camere del disegno di legge finanziaria e di un decreto legge recante la parte più cospicua della manovra correttiva.

La Corte non entra nel merito delle motivazioni di necessità ed urgenza che il Governo pone alla base del ricorso al decreto legge. Resta tuttavia indispensabile, nel corso della sessione di bilancio, una adeguata ponderazione degli effetti complessivi della manovra (sulla gestione di bilancio, sul settore statale, sul conto consolidato delle pubbliche amministrazioni) destinati tutti, nel loro impatto d’assieme, a tradursi, attraverso la nota di variazione che segue alla conclusione della sessione autunnale, nella conformazione definitiva della decisione di bilancio per il 2004. Si deve aggiungere che è necessario misurare e valutare, per una equa ponderazione degli effetti delle scelte di “fiscal policy” proposte dal Governo al Parlamento, l’impatto di breve e medio periodo delle correzioni recate al disegno di legge in materia di previdenza; misura che costituisce, secondo l’impostazione del Governo, il più rilevante profilo strutturale della politica di bilancio soprattutto con riguardo al medio periodo, ma non senza effetti, da misurare, per l’arco di tempo coperto dal DPEF.

La risoluzione della Camera di approvazione della Nota di aggiornamento al DPEF e gli esiti della discussione presso la Giunta del regolamento (sostanzialmente accolte dalle conclusioni tratte dal Presidente della Camera) pongono in modo persuasivo l’accento sulla necessità di considerare il disegno di legge finanziaria e il decreto legge “in una logica unitaria” e di “estendere all’esame del decreto legge le regole previste per l’esame del disegno di legge finanziaria”. Questa impostazione sembra recare un positivo contributo alla trasparenza ed alla unitarietà del percorso che conduce alla definitiva decisione di bilancio.

La Corte, nella sua funzione ausiliaria verso le Camere, ha compiuto nei limiti consentiti una ricostruzione del sistema complessivo della manovra recata dalla finanziaria e dal decreto legge. Mancano tuttora informazioni fornite dal Governo sulle previsioni di impatto finanziario affidate alla riforma pensionistica.
La Nota di aggiornamento al DPEF 2004 – 2007 . 

2.

Nell’occasione offerta, a fine luglio, dall’audizione sul documento di programmazione economico-finanziaria, si era segnalato come le valutazioni governative sul preconsuntivo 2003 si collocavano, nel confronto con le stime espresse in sede internazionale e da centri di ricerca, nella fascia di quelle più ottimistiche.

Si osservava, in particolare, che la revisione peggiorativa del preconsuntivo di finanza pubblica operata nel DPEF costituiva un segnale di aggravamento dei conti pubblici da non sottovalutare, in quanto di portata ben superiore a quanto giustificato dagli effetti del ciclo economico negativo.

La dichiarata difficoltà di rispettare anche il parametro europeo di contenimento del disavanzo “strutturale” (lo 0,5% all’anno) rappresenta l’indicatore più evidente della criticità della condizione dei conti.

Con la Nota di aggiornamento presentata il 30 settembre, il governo ha corretto ancora sia il quadro macroeconomico che quello di finanza pubblica per il 2003: la crescita del Pil in termini reali è stata ridimensionata allo 0,5% (0,8 nel DPEF), mentre è stato confermato al 2,9% il tasso di inflazione (2,8 il deflatore del Pil). L’indebitamento netto delle Amministrazioni pubbliche è stimato pari al 2,5%, mentre quello depurato dagli effetti ciclici si ridurrebbe, nel 2003, solo dello 0,3% (in luogo dello 0,5 concordato in sede europea).

Segnali non rassicuranti sull’andamento della finanza pubblica emergono non soltanto dalla frequenza delle revisioni al ribasso di precedenti previsioni, ma anche dall’osservazione che i risultati non positivi si producono nonostante il peso non trascurabile di misure straordinarie di correzione dei conti.

Una significativa evidenza di tale situazione si trae dall’esame del bilancio dello Stato assestato, con il quale è stato definito un ridimensionamento rilevante delle previsioni delle entrate tributarie rispetto alla legge di bilancio (da 342,3 a 334,4 miliardi di euro). Se le previsioni assestate troveranno conferma in sede di bilancio consuntivo, le entrate tributarie del 2003, nonostante l’apporto del condono e delle altre sanatorie fiscali, risulteranno, quindi, cresciute solo di 2,9 miliardi di euro rispetto al 2002. E ciò, evidentemente, non tanto per effetto della bassa crescita nominale (che comunque non dovrebbe risultare inferiore al 3,3%), ma in ragione degli sgravi accordati con la finanziaria 2003 e del contrarsi di altre fonti di entrata (in particolare delle entrate da accertamento e controllo). Un effetto non trascurabile può discendere anche dai condoni decisi con la manovra di fine 2002 e successivamente ampliati e ripetutamente prorogati.

In altri termini, sembra che con i condoni venga a determinarsi solo in parte un effetto di gettito aggiuntivo, poiché esso appare bilanciato da un significativo effetto di mera sostituzione del gettito ordinario con gettito straordinario. Un serio interrogativo riguarda la possibilità che il gettito ordinario così sostituito possa riprendere il suo andamento normale dopo la parentesi della vigenza dei condoni.

3.

Con riferimento al 2004, la crescita economica assunta a base del nuovo quadro programmatico non si discosta significativamente da quanto previsto nel DPEF: l’aumento del Pil in termini reali è fissato all’1,9% (2% nel DPEF) e la variazione dei prezzi è stimata nel 2,1% (deflatore del Pil). Si tratta di stime che appaiono lievemente più favorevoli di quelle prospettate recentemente dai principali centri di previsione.

Con riguardo alla finanza pubblica, la Nota di aggiornamento al DPEF ridefinisce il percorso di riequilibrio, fissando l’obiettivo programmatico di indebitamento netto al 2,2% nel 2004 (contro l’1,8% del DPEF), con una correzione del disavanzo “strutturale”, rispetto al 2003, non superiore allo 0,3% e, pertanto, non in linea con le richieste europee.

La Nota, peraltro, afferma che, a partire dal 2005, la riduzione dell’indebitamento al netto degli effetti del ciclo sarà di “almeno lo 0,5% all’anno”, che una posizione prossima al pareggio si realizzerà nel 2006 ed un lieve avanzo nel 2007. L’avanzo primario dovrà aumentare fino a toccare un valore di quasi il 5% nel 2007 e il debito pubblico, pur con un percorso più lento di quello disegnato dal DPEF, scenderebbe al di sotto del 100% a fine periodo.

La manovra correttiva per il 2004.

4.
Con la Nota di aggiornamento il governo conferma per il 2004 la dimensione quantitativa in termini assoluti (circa 16 miliardi di euro) della manovra correttiva dei conti pubblici delineata nel DPEF. L’allentamento dell’obiettivo programmatico di indebitamento netto (2,2% in luogo dell’1,8% del DPEF) consente, tuttavia, di impiegare in modo diverso dal previsto le risorse lorde da trarre dai provvedimenti attuativi (DL 30/9/03 n.269 e legge finanziaria).

Si prospetta, infatti, una correzione del disavanzo tendenziale inferiore a un punto di PIL (circa 0,8 punti) invece dell’1,3% indicato nel DPEF. Se ne deduce che dei 16 miliardi della manovra circa 11 miliardi sarebbero destinati alla riduzione del deficit, con ciò liberando risorse per finanziare interventi di sgravio fiscale e di aumento di spese, complessivamente dell’ordine di 5 miliardi di euro.

Perché tale quadro di compatibilità risulti coerente è, tuttavia, essenziale che le proiezioni tendenziali dei conti pubblici nel 2004 si presentino affidabili e realistiche e che, pertanto, - così come si sostiene nella Nota di aggiornamento - il disavanzo tendenziale del 2004 possa essere contenuto intorno al 3% del Pil, lo stesso livello stimato nel DPEF Ma questa condizione non è verificabile per insufficienza di informazioni.

Come di consueto, infatti, al momento della presentazione dei documenti programmatici di autunno, il governo ritiene di non potere o dover diffondere un quadro aggiornato delle tendenze della finanza pubblica. Il conto tendenziale della pubblica amministrazione per il 2004 fornito con il DPEF non è stato oggetto di alcuna revisione resa pubblica, nonostante che anche quest’anno la base di riferimento del 2003 abbia subito rilevanti modifiche peggiorative.

In altri termini, sarebbe essenziale disporre di un aggiornamento del quadro di finanza pubblica elaborato secondo i criteri della legislazione vigente. Tale quadro, disponibile nelle informazioni del DPEF di luglio, non figura più nella Nota di aggiornamento di settembre che non contiene, dunque, alcuna valutazione tendenziale dei conti delle amministrazioni pubbliche, ma solo uno scenario programmatico per grandi aggregati: i saldi principali e i dati delle entrate (correnti e in c/capitale) e delle spese (correnti, per interessi e in c/capitale), riportati soltanto per gli anni 2003 e 2004 e comunque senza un adeguato livello di dettaglio. 

L’impossibilità di verificare la consistenza delle ipotesi di espansione tendenziale di spese ed entrate pubbliche - e, di conseguenza, di esprimersi sulla adeguatezza delle manovre correttive - rende poco significativa la mera enunciazione degli obiettivi programmatici pluriennali, poiché non emerge con la necessaria chiarezza il divario da colmare negli anni futuri; divario tanto maggiore quanto più saranno rinviati interventi di contenimento permanente e strutturale del disavanzo.

Sotto questo aspetto va, peraltro, tenuto conto della scelta del governo di operare un esplicito aggancio della riforma pensionistica al resto della manovra, con l’evidente intento di bilanciare la correzione dei conti pubblici 2004 (fortemente orientata su interventi una tantum) con un provvedimento a valenza strutturale nelle aree critiche sollecitate dal Patto di stabilità e crescita. Si tratta di una decisione condivisibile e opportuna che, peraltro, sarebbe molto più credibile ed efficace se la sua decorrenza fosse anticipata, rispetto al 2008, adottando criteri di gradualità.

5.

Come si è già rilevato, sotto l’aspetto meramente contabile - e, dunque, assumendo come plausibile la stima ufficiale di un disavanzo tendenziale del 2004 intorno al 3% del Pil - una manovra correttiva in grado di produrre effetti per circa 16 miliardi di euro (dei quali circa 11 miliardi destinati a ridurre il disavanzo tendenziale) dovrebbe essere giudicata adeguata al raggiungimento del nuovo valore-obiettivo assegnato al saldo (2,2% del Pil).

Gli interrogativi riguardano la capacità delle misure proposte di produrre gli effetti quantitativi attesi per il 2004 e di garantire tali effetti anche per gli esercizi successivi (come richiesto dall’urgenza di acquisire risultati di aggiustamento strutturale). Del resto le stesse indicazioni del DPEF tracciavano un percorso di graduale sostituzione delle misure temporanee, secondo il quale esse - pari a due terzi della manovra correttiva nel 2004 - si sarebbero ridotte a un terzo nel 2005, per poi azzerarsi nel 2006.

Una attenzione particolare merita, poi, la composizione degli interventi, al fine di misurare il peso relativo dei provvedimenti sul fronte delle entrate (aumenti di imposta e sgravi) e di quelli attinenti alle spese (tagli e misure espansive). 

Le tavole allegate offrono una semplice rielaborazione dei dati ufficiali tratti dalle relazioni tecniche del decreto legge n. 269 e del disegno di legge finanziaria, effettuata con lo scopo di meglio evidenziare le due componenti della manovra per il 2004, quella diretta a correggere il disavanzo tendenziale e quella finalizzata all’attuazione di interventi di sostegno dell’economia. Gli effetti quantitativi attribuiti ai singoli provvedimenti sono espressi in termini di contabilità nazionale e, quindi, come variazioni delle poste di entrata e di spesa del conto consolidato delle amministrazioni pubbliche. 

La composizione della manovra “lorda” (maggiori entrate e minori spese) per il 2004 evidenzia il peso preponderante degli interventi sulle entrate, pari a quasi il 90% della provvista totale di risorse. A loro volta gli interventi connessi alle cessioni di immobili, al condono edilizio e alle sanatorie fiscali rappresentano circa il 90% di tutte le maggiori entrate attese per il 2004. Nell’ambito delle minori spese attese, le voci di gran lunga più significative riguardano la reiterata misura di blocco del turn over nel pubblico impiego e gli effetti di contenimento delle spese per interessi derivanti dalla prevista esclusione della Cassa Depositi e Prestiti dalle Amministrazioni pubbliche a seguito della trasformazione in società per azioni (il risparmio consistendo nell’importo degli interessi finora corrisposti dalla Cassa alle Poste). Opportunamente, invece, non si prevedono ulteriori riduzioni di spese per l’acquisto di beni e servizi delle pubbliche amministrazioni, peraltro già ampiamente incisi dalle manovre degli anni precedenti.

Nel complesso, comunque, appare evidente che l’incidenza delle misure una tantum risulta superiore ai due terzi della manovra indicati nel DPEF.

Ne consegue una difficoltà crescente a consolidare negli anni futuri i risultati del riequilibrio: la persistenza nel 2005 e nel 2006 di effetti di contenimento del disavanzo è, infatti, largamente condizionata, nelle stime governative, da una ipotesi ardua sul fronte delle entrate tributarie; che consiste nel prevedere importanti effetti quantitativi di azioni di potenziamento dell’attività di accertamento tributario. Si tratta di una enunciazione programmatica di complessa realizzazione nelle nuove condizioni, su cui più avanti ci soffermiamo, dei rapporti tra contribuenti e fisco.

	Tavola 1 - LA MANOVRA LORDA: MAGGIORI ENTRATE E MINORI SPESE

	(milioni di euro)
	
	
	
	 
	 
	
	
	

	 
	2004
	2005
	2006
	 
	 
	2004
	2005
	2006

	MAGGIORI ENTRATE
	 
	 
	 
	
	MINORI SPESE
	 
	 
	 

	A)    D.L. 30/9/03 n. 269
	14.350,60
	6.783,00
	6.667,00
	
	A)    D.L. 30/9/03 n. 269
	1.411,20
	1.974,00
	1.818,00

	 
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	Immobili
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	 - Cartolarizzazioni
	3.500,00
	 
	 
	
	 - Cassa DDPP SpA (minori interessi verso Poste Spa)
	800,00
	800,00
	800,00

	 - Cessione immobili adibiti a uffici pubblici
	1.500,00
	1.000,00
	1.000,00
	
	
	 
	 
	 

	 - Condono edilizio
	3.165,40
	 
	 
	
	 - SACE SpA
	92,00
	250,00
	250,00

	 - Altro
	510,90
	607,00
	437,00
	
	 - Controlli invalidità civile
	 
	138,00
	197,00

	 
	 
	 
	 
	
	 - Lavoratori esposti all'amianto
	99,00
	167,00
	199,00

	Misure fiscali
	 
	 
	 
	
	 - Riduzione fondo speciale 2003 per copertura assegno 2° figlio
	200,00
	250,00
	 

	 - Concordato fiscale preventivo
	3.584,00
	 
	-162,00
	
	   
	 
	 
	 

	 - Proroga termini condono
	498,00
	374,00
	 
	
	 - Riduzione fondo speciale 2003 per copertura monitoraggio spesa sanitaria
	50,00
	50,00
	50,00

	
	 
	 
	 
	
	 - Altro
	170,20
	319,00
	322,00

	 
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	 - Videogiochi e scommesse
	666,30
	1.364,00
	1.427,00
	
	B)  LEGGE FINANZIARIA
	 506,20
	 381,30
	 413,40

	 - IVA (rottami ferrosi)
	16,00
	16,00
	16,00
	
	
	 
	 
	 

	 - Potenziamento accertamenti
	 
	3.017,00
	3.531,00
	
	 - Pubblico impiego (blocco turn-over, personale a tempo determinato)
	 504,70
	 381,30
	 413,40

	 
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	Contributi previdenziali (al netto delle minori entrate fiscali)
	 
	 
	 
	
	 - Altro (farmacovigilanza)
	 1,50
	 
	 

	 - Associati in partecipazione
	189,00
	118,00
	156,00
	
	
	 
	 
	 

	 - Assicuratori
	22,00
	23,00
	25,00
	
	
	 
	 
	 

	 - Commercianti e artigiani
	50,00
	-10,00
	7,00
	
	
	 
	 
	 

	 - Parasubordinati
	341,00
	274,00
	230,00
	
	
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	Altro
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	 - Riversamento all'entrata delle risorse 2003 del Fondo di rotazione per le politiche comunitarie (a copertura delle agevolazioni gasolio per gli autotrasportatori)
	308,00
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	B)   LEGGE FINANZIARIA
	0,90
	1,00
	1,00
	
	
	
	
	

	 - Effetti indotti
	0,90
	1,00
	1,00
	
	
	
	
	

	 
	 
	 
	 
	
	
	 
	 
	 

	TOTALE MAGGIORI ENTRATE (A + B)
	14.351,50
	6.784,00
	6.668,00
	
	TOTALE MINORI SPESE (A + B)
	1.917,40
	2.355,30
	2.231,40

	TOTALE MANOVRA LORDA
	16.268,90
	9.139,30
	8.899,40
	 
	 
	 
	 
	 


	Tavola 2 - INTERVENTI ESPANSIVI: SGRAVI FISCALI E MAGGIORI SPESE CORRENTI E IN C/CAPITALE 

	
	
	
	
	
	
	
	

	(milioni di euro)
	
	
	
	 
	
	
	

	
	2004
	2005
	2006
	
	2004
	2005
	2006

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	MINORI ENTRATE
	 
	 
	 
	MAGGIORI SPESE
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	A)    D.L. 30/9/03 n. 269
	1.174,1
	374,4
	126,0
	A)    D.L. 30/9/03 n. 269
	884,8
	596,7
	441,7

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	 - Detassazione ricerca
	 
	303,0
	70,0
	 - Istituto Italiano Tecnologia
	30,0
	100,0
	120,0

	 - Premio quotazione in borsa
	12,6
	43,1
	27,7
	 - Agevolazione gasolio autotrasporto
	308,0
	 
	 

	 - Proroga agevolazioni accise
	119,6
	 
	 
	 - Assegno 2° figlio
	284,3
	 
	 

	 - Acconto versamento accise
	978,0
	 
	 
	 - Oneri condono edilizio
	80,2
	160,4
	160,4

	 - Altro
	63,9
	28,3
	28,3
	 - Fondo politiche sociali
	50,0
	182,0
	 

	 
	 
	 
	 
	 - Fondo canoni locazione
	50,0
	50,0
	50,0

	 
	 
	 
	 
	 - Sanità
	52,0
	74,0
	86,0

	 
	 
	 
	 
	 - Altro
	30,3
	30,3
	25,3

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	B)   LEGGE FINANZIARIA
	972,5
	189,8
	85,8
	B)   LEGGE FINANZIARIA
	2.134,8
	2.565,0
	3.393,9

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	 - Aliquota Irap agricoltura
	346,0
	-65,0
	-43,0
	 - Pubblico impiego 
	1.115,8
	1.713,3
	1.781,1

	 - IVA agricoltura (regime speciale)
	242,0
	 
	 
	 - Altri interventi e eccedenze di spesa corrente
	872,5
	349,7
	475,8

	 - Piccola proprietà contadina
	71,0
	 
	 
	 - Spese in c/capitale
	146,5
	502,0
	1.137,0

	 - Agevolazione IVA agricoltura
	27,0
	27,0
	27,0
	
	 
	 
	 

	 - IVA autoveicoli
	161,0
	9,5
	15,0
	
	 
	 
	 

	 - Altro
	125,5
	218,3
	86,8
	
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	TOTALE MINORI ENTRATE (A + B)
	2.146,6
	564,2
	211,8
	TOTALE MAGGIORI SPESE (A + B)
	3.019,6
	3.161,7
	3.835,6

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	 
	 
	 
	 
	
	 
	 
	 

	TOTALE INTERVENTI ESPANSIVI
	5.166,2
	3.725,9
	4.047,4
	 
	 
	 
	 


	Tavola 3: LA MANOVRA DI FINANZA PUBBLICA: EFFETTI SUL CONTO DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE.

	
	
	
	
	
	
	
	

	(milioni di euro)
	 
	 
	 
	
	
	

	 
	
	
	
	
	2004
	2005
	2006

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	MINORI ENTRATE
	
	
	
	2.146,6
	564,2
	211,8

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	MAGGIORI ENTRATE
	
	
	14.351,5
	6.784,0
	6.668,0

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	ENTRATE NETTE
	
	
	
	12.204,9
	6.219,8
	6.456,2

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	MAGGIORI SPESE
	
	
	
	3.019,6
	3.161,7
	3.835,6

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	MINORI SPESE
	
	
	
	1.917,4
	2.355,3
	2.231,4

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	SPESE NETTE
	
	
	
	1.102,2
	806,4
	1.604,2

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	 
	
	
	
	
	 
	 
	 

	MANOVRA LORDA
	
	
	
	16.268,9
	9.139,3
	8.899,4

	
	
	
	
	
	
	

	 - INTERVENTI PER LO SVILUPPO
	
	5.166,2
	3.725,9
	4.047,4

	 - CORREZIONI DEL DEFICIT PUBBLICO 
	 
	 
	 
	11.102,7
	5.413,4
	4.852,0


6.

Come si è detto, la manovra è stata congegnata in modo da “ritagliare” uno spazio di qualche rilievo (poco più di 5 miliardi di euro) ad interventi espansivi. Si deve precisare che, sotto tale etichetta, si raggruppano maggiori spese e sgravi fiscali di natura e qualità molto diversa. Basti considerare che più di un terzo delle maggiori spese del 2004 (quota che sale ad oltre il 50% nel 2005 e nel 2006) è assorbita dagli oneri per i rinnovi contrattuali del pubblico impiego, che si collocano nella manovra della finanziaria solo in quanto non considerati nelle proiezioni a legislazione vigente.

Con riguardo ai rinnovi, va osservato che il d.d.l. finanziaria, mentre interviene direttamente a coprire gli oneri per la contrattazione dei comparti statali (ministeri, enti pubblici non economici, scuola) e per quella del comparto “sanità”, non offre alcuna indicazione sulle compatibilità nel quadro programmatico di finanza pubblica degli oneri per i rinnovi contrattuali negli altri comparti non statali (come, in particolare, in quello delle regioni e degli enti locali). Infatti, - pur considerato che l’art. 10, comma 4, del disegno di legge finanziaria non dispone direttamente una modifica delle retribuzioni dei dipendenti dei comparti non statali, ma indica soltanto un limite massimo alla loro crescita - la relazione tecnica contiene invece una precisa quantificazione di maggiori oneri espressamente indicati come “a carico delle amministrazioni del settore pubblico non statale”. Tali profili problematici acquistano ulteriore valenza alla luce della criticità della finanza regionale e locale, sulla quale la Corte si è soffermata nelle recenti relazioni e che acquistano ulteriore significato nell’attuale evoluzione istituzionale.
Gli altri interventi, di conseguenza, pur rivolti ad esigenze condivisibili (sostegno della ricerca, sgravi all’agricoltura e interventi sociali) si caratterizzano per la limitata portata del sostegno finanziario.

Una particolare riflessione meritano gli interventi a sostegno dei comparti produttivi.

La legge finanziaria prevede l’inserimento di norme dal limitato impatto finanziario aggiuntivo, volte a favorire lo sviluppo di particolari settori (settore delle telecomunicazioni, settore agricolo, settore editoriale), a potenziare la penetrazione delle merci italiane sui mercati esteri, a difendere le produzioni nazionali (misure di tutela dei marchi, norme anticontraffazione e a difesa della proprietà intellettuale).

Più rilevanti, per gli impatti finanziari attesi, gli interventi inseriti nel decreto legge. Tra questi di maggior rilievo quello che riguarda la detassazione dal periodo d'imposta 2004 degli investimenti in ricerca e sviluppo, export, quotazione in borsa e stage aziendali per studenti.

Il potenziamento delle attività innovative è poi affidato alla attribuzione al finanziamento di investimenti in ricerca e innovazione delle risorse, nel limite del 20%, derivanti dalle operazioni di cartolarizzazione dei crediti dello Stato o di altri enti pubblici; all’agevolazione del rientro in Italia dei ricercatori residenti all'estero; alla nascita della fondazione chiamata Istituto italiano di tecnologia, con il compito di promuovere lo sviluppo tecnologico e l'alta formazione tecnologica.

La modifica delle norme relative ai Confidi mira infine a semplificare l'accesso al credito da parte delle piccole e medie imprese. 

Nel sostegno ai comparti produttivi la manovra finanziaria per il 2004 sembra puntare, nei limiti delle disponibilità finanziarie, ad un ampliamento delle misure in grado di accelerare il processo innovativo e di garantire alle imprese una maggiore assistenza nella penetrazione sui mercati esteri. Le risorse finanziarie vengono destinate prevalentemente ad incentivi fiscali mentre i tradizionali strumenti di incentivazione ottengono un rifinanziamento limitato (52 milioni in tabella D). 

Più complessa la valutazione delle risorse destinate alle aree sottoutilizzate. Nel DPEF 2004-2007 si prevedevano risorse aggiuntive per i Fondi per le aree sottoutilizzate tali da mantenerne costante il rapporto in termini di Pil ai valori degli scorsi anni; era previsto poi un maggior apporto di risorse per il cofinanziamento nazionale dei progetti comunitari.

Al riguardo va osservato come: 

· le risorse dedicate all’incentivazione nelle aree sottoutilizzate non ricevano ulteriori finanziamenti rispetto a quelli già previsti. Agli incentivi gestiti presso il Ministero delle attività produttive vanno i 1.926,8 milioni di euro già previsti nella finanziaria per il 2003 senza alcun contributo aggiuntivo;

· quelle destinate alle aree sottoutilizzate che confluiscono al fondo istituito con l’articolo 60 della finanziaria 2003 sono integrate con gli apporti previsti in tabella D e nell’articolo 47 della finanziaria. Il rifinanziamento disposto in tabella D è pari a 8.061 milioni di cui solo 100 sono destinati al 2004, 1.611 al 2005 e 6.350 al 2006; l’articolo 47 stabilisce invece un importo aggiuntivo di 2.700 milioni per l’anno 2007;

· nel complesso rispetto alla finanziaria 2003 gli stanziamenti appaiono ridotti: se è più elevato lo stanziamento appostato sull’ultimo anno del triennio, minori sono invece le risorse disponibili per l’anno in corso: (dai circa 11 miliardi della finanziaria 2003 si passa ai 5,6 della finanziaria per il 2004). Lo scarto, tuttavia, si riduce se si considera che una quota non trascurabile dei fondi 2003 (circa 4 miliardi di euro) risulta, in realtà, destinata a coprire i crediti di imposta per investimenti anche per gli anni 2004 e 2005;

· sono in aumento, invece, (da 3,8 a 4,5 miliardi) le risorse (per l’anno in corso) del Fondo di rotazione per il cofinanziamento dei fondi strutturali, in linea con gli accresciuti fabbisogni di spesa, in particolare per l’Obiettivo 1.
Non è tanto, quindi, la riduzione degli stanziamenti dell’anno a suscitare perplessità sull’adeguatezza delle scelte per le aree sottoutilizzate, quanto il rischio che la mancanza di finanziamenti aggiuntivi comprometta il pieno funzionamento di leggi di rilievo quali la 488/92 proprio in una fase di ripresa della crescita. Ciò avverrebbe se, come nel passato, parte significativa degli stanziamenti del Fondo corrispondesse a precedenti autorizzazioni di spesa e quindi a risorse in gran parte già impegnate. 

Gli interventi in materia di entrate.

7.

Le principali misure in materia di entrata contenute nel decreto legge e nella finanziaria operano anzitutto una limitata riallocazione di gettito fra l’esercizio finanziario 2003 e l’esercizio finanziario 2004: in ragione della proroga al prossimo anno dei termini delle sanatorie fiscali il gettito del condono viene ridotto di 872 milioni di euro nel 2003 ed aumentato di 498 e 347 milioni di euro rispettivamente nel 2004 e nel 2005. Questo inevitabile ridimensionamento delle entrate dell’esercizio 2003 viene compensato con l’estensione alle accise del pagamento dell’acconto previsto per le imposte di consumo, con un effetto di gettito di 978 milioni di euro, in positivo per il 2003 e in negativo per il 2004.

Al netto di tale posta, le minori entrate del 2004 previste con la manovra riguardano una serie di sgravi fiscali che, in termini di competenza economica, ammontano a poco più di 200 milioni di euro. La detassazione degli investimenti in ricerca si concentra invece, quanto ad impatto finanziario, nel 2005. Sgravi fiscali per oltre 950 milioni di euro nel 2004, poco meno di 200 nel 2005 e 85 nel 2006 sono poi previsti dalla finanziaria. In questo caso gli interventi più significativi (circa 700 milioni di euro nel 2004, pari al 74% circa del totale) sono destinati all’agricoltura. 

Per quanto riguarda le maggiori entrate, l’intero effetto in termini di competenza economica è attribuibile alle misure disposte con il decreto legge. Si tratta di circa 14,4 miliardi di euro nel 2004, dei quali oltre 12 miliardi, cioè circa i nove decimi, riguardano entrate straordinarie (alienazione, sotto varie forme, di immobili pubblici, condono edilizio e demaniale, concordato preventivo, proroga del condono fiscale).

Nel 2005 e nel 2006, invece, la componente straordinaria inciderebbe in misura assai inferiore (rispettivamente poco più del 20% e del 14%). Va, tuttavia, osservato che le entrate di natura strutturale previste attengono a due fonti principali (potenziamento accertamenti di entrata e video giochi e scommesse), le cui quantificazioni suscitano non poche perplessità e riserve.

Nel caso dei maggiori accertamenti, gli importi previsti sono di 3.017 milioni nel 2005 e di 3.531 nel 2006 e vengono giustificati con “il nuovo orientamento delle linee dell’azione accertatrice delle strutture dell’Amministrazione finanziaria” con il quale si procederà “in sede di definizione dell’atto di indirizzo annuale, di cui all’articolo 59 del decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 300, valevole per l’anno 2004,… al fine di rafforzare significativamente, a decorrere dallo stesso anno, i risultati dell’attività di controllo tributario” (art. 39, comma 3, ultima parte del decreto legge n. 269/2003). La norma potrà esercitare un’utile azione di deterrenza: la relazione tecnica non fornisce, tuttavia, alcuna indicazione sui criteri e sugli strumenti per conseguire i maggiori accertamenti attesi.

Si tratta, probabilmente, di obiettivi che verrebbero assegnati alle Agenzie fiscali ed alla Guardia di finanza e che, indipendentemente dalla necessità di una previa verifica di fattibilità, lasciano in ogni caso aperto il discorso sui tempi e sul grado di riscuotibilità dei maggiori importi eventualmente accertati. Come si può, infatti, agevolmente rilevare dai dati degli ultimi quattro rendiconti, le riscossioni degli accertamenti per maggiori imposte e sanzioni derivanti dall’attività di controllo si sono nel quadriennio 1999-2002 aggirati sull’11,5%. 

Perplessità, anche se di natura diversa, suscita la previsione delle maggiori entrate nell’area dei video giochi e delle scommesse, che sconta una accresciuta propensione ai giochi ed alle scommesse a fronte di un’evidente complessiva tendenza al calo registrata negli ultimi anni, nonostante le rilevanti innovazioni tecnologiche e commerciali introdotte (Lottomatica). Tale tendenza non è contraddetta dal temporaneo buon andamento di particolari “prodotti” (a volta a volta, lotto, lotterie istantanee, superenalotto), in quanto la loro affermazione avviene a spese di altri prodotti (come nel caso della “cannibalizzazione” delle lotterie tradizionali da parte delle lotterie istantanee).

Alla cautela nelle previsioni induce anche l’insuccesso registrato nel lancio del “bingo”, nonostante gli sforzi organizzativi e la campagna promozionale di cui è stato oggetto.

8.

Preoccupazioni sulla reale fattibilità, nei tempi indicati, dei gettiti previsti vanno peraltro manifestate anche per quanto riguarda le stesse entrate straordinarie. La scarsa conoscenza della reale situazione degli immobili dello Stato da cartolarizzare e le difficoltà che inevitabilmente insorgono nei rapporti con gli attuali conduttori richiede, come dimostra l’esperienza della SCIP 2, una più complessa ed attenta attività preparatoria, per non incorrere nel rischio di successivi ritardi nei tempi di vendita, con la conseguenza - che sarebbe esiziale per il rating di future operazioni - di non poter rispettare i termini di rimborso ai sottoscrittori dei titoli. Meno problematiche potrebbero risultare le operazioni di “sale and lease back” degli immobili utilizzati da uffici pubblici, ma in questo caso la complicazione è costituita dalla concreta possibilità di stipulare e rinnovare contratti di affitto che non costituiscano una nuova fonte permanente ed incomprimibile di spesa.

Problemi ancora maggiori appaiono associati all’attuazione del condono edilizio, che, riguardando materia “concorrente” ai sensi del nuovo Titolo V della Costituzione, ha già spinto alcune Regioni ad intraprendere, anche sul piano legislativo, iniziative di contrasto che potrebbero negativamente incidere sull’esito e sui tempi della sanatoria.

A ciò vanno poi aggiunte le riserve dei Comuni, sui quali ricadrebbero oneri di urbanizzazione che da più parti sono stati quantificati in misura multipla rispetto a quella prevista nel provvedimento di urgenza.

Gli obiettivi di gettito del concordato preventivo di massa, pur legati all’adesione delle categorie interessate, devono essere perseguiti assicurando la salvaguardia del rapporto di fiducia che deve intercorrere tra i cittadini e le istituzioni. In tale ottica andrebbero, pertanto, attentamente considerate anche le questioni attinenti all’annunciata vanificazione di meccanismi come quelli dello scontrino e della ricevuta fiscale.

Vanno, per converso, positivamente registrate alcune disposizioni in materia previdenziale contenute nell’art. 44 del decreto legge - in particolare l’obbligo di comunicazione agli enti previdenziali dei dati relativi alle utenze da parte delle aziende che stipulano contratti di somministrazione di energia elettrica o di fornitura di servizi telefonici (comma 5), - ma anche l’integrazione degli obblighi di comunicazione da parte dei datori di lavoro che assumono operai agricoli a tempo determinato (comma 7) e l’automatismo dell’iscrizione/cancellazione al Registro delle imprese ed agli enti previdenziali ai fini del versamento dei contributi obbligatori dovuti dai commercianti ed artigiani (comma 8). Si tratta di misure che, oltre a migliorare l’attività di monitoraggio della finanza pubblica, hanno un sicuro effetto dissuasivo di comportamenti evasivi e consentono di effettuare controlli in via preventiva.

9.

Si può concludere che la manovra sulle entrate è stata definita, da un lato, nella consapevolezza dell’impossibilità di realizzare nell’immediato l’obiettivo della riduzione del carico tributario e, dall’altro, con l’intento di contenere ulteriori aggravi.

La riforma dell’imposizione sulle imprese trova, infatti, una attuazione, prevista sostanzialmente a saldo zero rispetto al regime IRPEG, mentre viene confermato il congelamento dell’autonomia tributaria regionale e locale. La chiara tendenza al calo delle entrate tributarie ordinarie viene compensata con misure straordinarie che, tuttavia, pur consentendo di non aumentare la pressione fiscale, costituiscono comunque una forma di prelievo che riduce la propensione al consumo. Tali misure presentano, peraltro, profili di aleatorietà per quanto riguarda sia gli esiti attesi che i tempi di realizzazione. Per la loro ripetitività e per la loro ampiezza queste misure hanno verosimilmente contribuito a ridurre il gettito ordinario e possono in prospettiva comportare un impatto strutturalmente negativo in termini di diffusa incertezza sulle regole e di conseguenti comportamenti devianti anche da parte di categorie di contribuenti che non entrano nei giuochi e nelle logiche della contrattazione dell’importo dell’obbligazione tributaria. Per scongiurare tale rischio appaiono insufficienti le misure della manovra volte a trasformare le adesioni ai condoni in momenti di effettiva e definitiva rinuncia a consolidati comportamenti di illegalità e di anomia sociale. Ma, soprattutto, manca la percezione di una consapevole, convinta e chiara strategia operativa in proposito.

Finanza regionale e locale.

10.

In materia di raccordo fra finanza statale e finanza regionale e locale il Parlamento è direttamente investito, secondo una giusta logica istituzionale, delle osservazioni e proposte degli organismi rappresentativi del mondo delle autonomie. La Corte si riserva di approfondire, in tempi brevi, i complessi problemi che nascono, in questa fase, dalla disciplina dettata annualmente con la decisione di bilancio, mentre è ancora in fase di costruzione il sistema istituzionale di attuazione degli art. 119 e 117 della nuova disciplina costituzionale in materia di federalismo fiscale.

Per quanto attiene agli enti locali le principali problematiche finanziarie sono sinteticamente riconducibili ai punti che seguono (le relative risultanze finanziarie sono esposte sulla base delle stime fornite alla Corte dalla direzione centrale della finanza locale del ministero dell’interno):

- i trasferimenti erariali agli enti locali per l’anno 2004 subiscono, rispetto al corrente 2003, una decurtazione di 653 milioni di euro, cui deve sommarsi il taglio già previsto dalle precedenti leggi finanziarie per ulteriori 115 milioni di euro ed il mancato incremento annuale (legato al tasso programmato di inflazione) a favore degli enti sottodotati, stimabile in 182 milioni di euro, per un totale complessivo pari a circa 950 milioni di euro di minori risorse. In particolare, si evidenzia che i trasferimenti attualmente disponibili per le unioni di comuni e per l’esercizio associato di funzioni diminuiscono dai 66 milioni di euro del 2003 a circa 11 milioni di euro per il 2004;

- il patto di stabilità per l’anno 2004 rimane disciplinato dall’articolo 29 della legge n. 289 del 2002 (legge finanziaria 2003), il quale prevede che il disavanzo finanziario di ciascun ente  per l’anno 2004 è pari a quello fissato quale obiettivo per l’anno 2003 incrementato del tasso di inflazione programmato;

- permane per l’anno 2004 la sospensione dell’efficacia delle delibere di istituzione od aumento dell’aliquota delle addizionali comunali all’IRPEF, prevista dall’art. 3 della legge n. 289 del 2002.

Per la finanza regionale i profili problematici più gravi riguardano: la determinazione del fabbisogno sanitario nazionale in relazione ai livelli essenziali di assistenza; l’adeguamento delle risorse di cassa per il fabbisogno sanitario; il trasferimento delle risorse connesse al passaggio alle regioni di nuove funzioni; la copertura degli oneri aggiuntivi derivanti dai contratti collettivi del personale.

Le difficoltà di individuare soluzioni rigorose ed equilibrate nell’ambito delle decisioni annuali di bilancio ed entro i confini posti dal patto di stabilità interno sottolinea l’urgenza di una compiuta definizione della disciplina complessiva del federalismo fiscale, la cui elaborazione è stata affidata al Governo dalla finanziaria 2003.

La riforma pensionistica.

11.

In concomitanza con la presentazione del disegno di legge finanziaria 2004 e del decreto-legge n. 269, è stato presentato il 3 ottobre u.s. un emendamento al disegno di legge-delega “in materia previdenziale, misure di sostegno alla previdenza complementare e all' occupazione stabile e riordino degli enti di previdenza e assistenza obbligatoria”.

Gli interventi previsti sono di due tipi: il primo, che costituisce la vera componente “strutturale”, prevede l’innalzamento dell’età contributiva utile per la pensione di anzianità a 40 anni a prescindere dall’età “anagrafica” del dipendente; il secondo è costituito da “incentivi” a protrarre il rapporto di lavoro anche dopo aver raggiunto i requisiti minimi per la pensione di anzianità.

La modifica sostanziale al regime vigente consiste nell’eliminazione del doppio requisito (età anagrafica - età contributiva), e, quindi, nel 2008 non potrà più valere il requisito dei 57 anni anagrafici, operante dal 2002 per i dipendenti privati e dal 2004 per i dipendenti pubblici, come previsto dall’applicazione graduale della legge 335/95 (Riforma Dini) con i correttivi della legge 449/97 (legge Prodi).

Sussiste la possibilità di derogare (per tutte le categorie) al requisito dei 40 anni contributivi e continuare con le attuali regole (57 anni anagrafici e 35 anni contributivi) a patto di optare per il sistema contributivo anche per il periodo antecedente il 1° gennaio 1996; operazione questa che costituisce un forte disincentivo per la gran parte degli interessati.

Il passaggio non graduale al nuovo regime a partire dal 2008 potrebbe determinare una significativa accelerazione dei pensionamenti, peraltro sempre registrata per l’effetto di annuncio indotto dai progetti di riforma.

Proprio al fine di evitare tale fenomeno, il progetto prevede consistenti incentivi alla permanenza in servizio, secondo uno schema ben più favorevole di quello della vigente disciplina dettata dall’art. 75 della legge n. 388 del 2000. Infatti, in luogo della corresponsione al lavoratore di un importo incentivante pari alla sola contribuzione a suo carico, il nuovo regime ipotizza la corresponsione dell’intero monte contributivo (pari al 32,7%). Una valutazione dell’efficacia di tali 

incentivi ai fini di ridurre l’entità dei collocamenti a riposo anticipato - e, quindi, dell’impatto finanziario complessivo della riforma nella fase antecedente l’entrata a regime (2008) - richiede una attenta ricognizione dei dati statistici attuali e ragionevoli proiezioni dei prevedibili comportamenti sia nel comparto dell’impiego privato che dell’impiego pubblico.
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