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REPUBBLICA ITALIANA
SEZIONI RIUNITE
DELLA CORTE DEI CONTI
| £ % %
MEMORIA
DTI. PROCURATORE GENERALLL
PRESSO LA CORTE DEI CON'TI
IN SEDI: DI GIUDIZIO
SUL RENDICONTO GENERALE DELLO STATO
PER L’ESERCIZIO
2015
IL PROCURATORE GENERALE

Visto I'art, 100, secondo comma, della Costituzione;

Visti gli artt. 39, 40 e 41 del T.U. approvata con R.I). del 12 luglio 1934, n. 1214,

Visto Iart. 6 del Regolamento per I’organizzazione delle funzioni di controllo
della Corle dei conti, approvate con deliberazione della Corte dei conti a Sezioni
Riunite n. 14 del 16 giugno 2000;

Vista la legge dcl 24 dicembre 2003, n. 350 (legge finanziaria per il 2004);

Vista I’ordinanza del Presidentc delle Sezioni Riunite della Cortc dei conti, con
la quale ¢ stata fissata per il 23 giugno 2016 1’udienza delle stesse Sezioni Rinnite per
il giudizio sulla regolaritd del rendiconto generale dello Stato relativo all’esercizio
finanziario 2015;

DEPOSITA

La presente memoria.



PREMESSA — CONSIDERAZIONI INTRODUTTIVE E DI SINTESE: (Procuratore Generale e
V.P.G. Antonio Ciaramella)

La memuoria della Procura generale per il presente giudizio, cui si fa rinvio per
I’analisi di dettaglio dei fenomeni presi in considerazione, tiene conto dei due
momenti del giudizio di parifica: quetlo dell’analisi contabile del rendiconto ¢ quello
valutativo e propositivo.

Sotto il primo aspetto, occorre rilevare, in via generale, come la necessita di
assicurare 1’equilibrio dcl bilancio statale, principio di rilevanza costituzionale, pud
assumere un significato sostanzialmente “virtuoso” e non solo contabile, se serve a
garantirc il funzionamento di un’amministrazione pubblica ispirata ai principi di
efficacia, efficienza ed economicita, valori di pari rilievo costituzionale, ai sensi
dell’art. 97 della Carta fondamentale.

Negli ultimi anni, sia prima che successivamentc all’inserimento in
Costituzione dell’obbligo di tutte le pubbliche amministrazioni, comprese le regioni
e le autonomie locali, di assicurarc 1’cquilibrio dei propri bilanci, sono state non
poche le scntenze della Corte Costituzionale che hanno sottolineato il carattere
dircttamente cogente, di detto equilibrio, a prescindere dall'esistenza di norme
intcrposte, e che lo stesso comporta, in sede di bilancio di competenza di un ente
pubblico, che non possono rimanere indipendenti e non coordinati, nel loro ambito, i
profili della spesa e quelli dell'entrata, dovendo essere regolati da un ragionevole e
dimostrate equilibrio (si vedano, ad es., le sentenze nn. 118 ¢ 192 del 2012 ¢ n. 26
del 2013).

La Consulta, poi, ha pil volte precisato come il principio dell'equilibrio

tendenziale dei bilanci degli enti pubblici ¢ da ritenere un precetto dinamico della



gestione finanziaria, in quanto costituisce una "ricerca di un armonico e simmetrico
bilanciamento tra risorse disponibili ¢ spese nceessarie per il perseguimento delle
finalita pubbliche". Cid, in quanto il suvindicato principio "impone
all'amministrazione un impegno non circoscritto al solo momento dell'approvazione
del bilancio, ma esteso a tutte le situazioni in cui tale equilibrio venga a mancare per
eventi sopravvenuti o per difetto genetico, conseguente all'impostazionc della stessa
legge di bilancio. Cid comporta l'indefettibile dovere di adottare appropriate
variazioni del bilancio dj previsione, in ordine alla cui concreta configurazione
permane la discrezionalitd dell'amminisirazione, nel rispetto del principio di priorita
dell'impegno delle risorse disponibili per le spese obbligatorie e, comunque, per le
obbligazioni perlezionate, in scadenza o scadute”. Per la Corte, poi, "Il principio
dell'equilibrio del bilancio ha contenuti di natura sostanzialc: csso non pud essere
limitato al parcggio formale della spcsa e dell’entrata, ma deve estendersi, attraverso
un'ordinata programmazione delle transazioni finanziarie, alla prevenzionc dei rischi
di squilibrio, che derivano inevitabilmente dal progressivo sviluppo di situazioni
debitorie generate dall'inerzia o dai ritardi dell’amministrazione” (in tal senso si veda
la sentenza n. 250 del 2013).

Si tratta di principi, i gran parte, recepiti dalla legge c.d. rafforzata n.
243/2012, che detla i criteri di attuazione dell’equilibrio det bilanci pubblici.

In tale contesto, assume oggi primario rilicvo, anche da parte del requirente,
nel giudizio di parifica del rendiconto generale dello Stato, 1a verifica del rispetto dei
sempre piu frequenti interventi legislativi diretti al contenimento, alla revisione cd
alla razionalizzazione della spesa pubblica adottati negli ultimi anni dal legislatore

nei piu disparati settori dell’organizzazione pubblica.



L’attivita di analisi e propositiva del requirente, in tale ambito, pud costituire
un elemento fondamentale di ausilio e¢ di stimolo per gli organi politici
rappresentativi.

A tal fine, si giustifica, al di 13 dclle previsioni normative espresse, ’intervento
nel giudizio di parifica del PM contabile, cui spesso 1’ordinaria attivitd di repressione
degli illcciti crariali consente di avere un quadro dei settori della spesa pubblica
particolarmente a rischio di inefficienze, se non addirittura improduttiva.

Ovviamente, non si trafta, in questa sede, di evidenziare patologie causa di
possibili responsabilitdh amministrative, ma di valutare fenomeni gestori generali
dell’amministrazione statale e di quelle direlltamente collegate, viste oggettivamente,
come apparali.

Grazie a varl interventi del legislatore, che hanno maggiormente
responsabilizzato gli organismi pubblici o equiparati, I’asfratta virtuositi dei citati
principi riguardanti, in primo [uogo, proprio il bilancio statale, ha cominciato a
produrre, non senza difficolta attuative ed incoerenze, 1 primi frutti ed altri si spera
possano derivare dalla definitiva attuazione dalle riforme oggi in cantiere, riguardanti
la pubblica amministrazione, le societa a partecipazionc pubblica ed i confratti
pubblici, olire che 1 servizi ¢ la finanza degli enti locali.

Con la legge 30 ottobre 2014, n. 161, disposizioni per l'adempimento degli
obblighi derivanti dall'appartencnza dell'ltalia all'Unione europea, all’art. 30 sono
previstc nuove attribuzioni per la Corte dei conti, in riferimento all’attivitd di
monitoraggio € all’osservanza delle regole di bilancio da parte delle pubbliche
amministrazioni, con attribuzione alla Corte di incisivi poteri di accesso alle banche

dati delle stesse, comprese quelle riguardanti gli enti e gli organismi dalle stesse



partecipati a qualsiasi titolo.

Si tratta di attribuzioni rilevanti anche agli effetti dell’attivita di parifica del
rendiconto generale dello Stato.

Prima di procedere ad una rapida analisi dei dati desumibili dal rendiconto
generale dello Stato, occorre premettere che, in conseguenza delle severe misure di
politica economica intervenute negli ultimi anni, il rapporto deficit/PIL, anche per
I’anno 2015, ¢ stato ricondotto entro la soglia del 3 per cento, rispettando 1 vincoli
fissati a livello europeo.

Nel 2015, come risulta dal rapporto 2016 sul coordinamento della finanza
pubblica delle sezioni riunite della Corte, i principali saldi di finanza pubblica hanno
registrato un quasi completo allineamenio alle stime contenule nella nota di
aggiornamento del DEF 2015. L’indebitamento delie pubbliche amministrazioni ¢
sceso a 43 miliardi ed al 2,6% del Pil, in presenza di un saldo primario di oltre 25
miliardi (1,5% del Pil), un avanzo corrente di 16,3 miliardi (1% del Pil) ed un
disavanzo in conto capitale di quasi 59,5 miliardi (-3,6% del Pil).

L’indebitamento € tornato a ridursi dopo tre anni di stabilita. In proposito, &
noto che il debito pubblico italiano € uno tra i pin alti dei Pacsi europet ¢ la stessa
commissione europea ha, rccentemente, rilevato come ’clevato debito pubblico
italiano ¢ una delle maggiori fonti di vulnerabilita dell’cconomia nazionale.

I dati di consuntivo 2015 rivelano una minore crescita dei consumi intermedi,
delle prestazioni sociali e degli interessi, mentre risultano in aumento le altre uscitc
correnti e la spesa in conto capitale.

Riguardo alla spesa pubblica, nella citata relazione, le Sezioni Unite della Corte

hanno rilevato come [’ obiettivo di assicurare I’equilibrio di bilancio ha determinato,
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negli anni, una gestione della stessa pid

quantitativi che non al perseguimento di un maggior grado di efficienza. Pertanto, la
c.d. revisione della spesa pubblica ¢ stata, sostanzialmente, ricondotta al compito di
ridurre 1 livelli della spesa pubblica, utilizzando, al minimo, criteri di selettivita, con
ricadute, spesso, negative sulla qualita dei servizi pubblici e sull’azione di sostegno
della crescita economica. La Corte ha sottolineato, in proposito, la riduzione degli
investimenti in infrastrutture pubblichc ¢ nei scttori, come istruzionc, la ricerca, i
trasporti ed il sostegno all’economia, che rappresentano gli impieghi piu orientati a
favorire un ampliamento della capacitd produttiva del Paese. Ad avviso della Corte,
occorrerebbe, pertanto, che oltre alla prosecuzione di una qualificata politica di
selezione della spesa, st proceda ad un aftento ripensamento delle condizioni det
confini dell’intervento pubblico.

Circa le entrate, la Corte ha rilevato come queste ultime siano risultate inferiori
alle previsioni deila nota di aggiornamento, sia quelle tributarie dirette che quelle in
conto capitale. Il gettito delle imposte indirette e delle entrate contributive ¢ stato,
invece, superiore alle attese. In merito, la Corte ha, ancora una volta, precisato, nella
citata relazione, come [’auspicabile prospelliva di una riduzione della pressione
fiscale su tamiglie ed imprese ripropone la necessita di una revisione strutturale
dell’intero sistema tributario ed un impegno in tre direzioni: un ampliamento della
base imponibile, una rivisitazione degli obicttivi redistributivi asscgnati al sistema di
prelicvo ¢ la ricerca di un effettivo coordinamento della leva fiscale fra 1 livelli di
governo.

E tradizione che le valutazioni e le proposte che costituiscono, come detto,

I’altro aspetto del giudizio di parifica, non meno importanti rispetto a quelle sui dati




di bilancio, si appuntino sullo stato generale dcll’amministrazione statale, con uno
sguardo anche alle principali novitd normative.

Un passo importante verso 1’auspicata modernizzazione dcl settore pubblico &
stata I’approvazione, ad agosto 2015, della legge delega di riforma declla Pubblica
Amministrazione (legge n. 124/2015). L’ambizioso obiettivo riformatorc investe
varie aree d’intervento: la semplificazione delle procedure amministrative e dei
procedimenti autorizzalori per cittadini ed imprese, la digitalizzazione dei servizi, la
riorganizzazione dello Staio sul territorio attraverso 1’accorpamento degli uffici ¢
delle camere di commercio, la razionalizzazione degh enti e delle partecipate
pubbliche, il riordino della dirigenza pubblica, la semplificazione normativa. A ¢id si
aggiunge il riordino della disciplina processuale concernente tutte le tipologie di
giudizi che si svolgono innanzi la Corte dei conti, La legge delega sard destinata a
riempirsi di contenuti concreti solo con PPadozione dei previsti decreti legislativi di
alluazione, che consentiranno di valutare 1’effelliva portata innovativa della riforma.
E’ pero possibile svolgere sin da ora qualche considerazione sull’impatto finanziario
della stessa, quale aspetto di premincnte interesse in questa sede. I.a Corte, in
proposito, ha rilevato (si veda la delibera n. 15/015/CO/RQ dcllc sezioni riunite)
come permangono non pochi dubbi sia sulla prevista “neutralitd” degli oneri
finanziari, sia sull’entitd degli attesi risparmi di spesa.

In attuazione della delega in discorso & stato recentemente emanato il decrelo
legislétivo n. 97/2016 recanie “Revisione e semplificazione delle disposizioni in
materia di prevenzione della corruzione, pubblicita e trasparenza”. Con tale positivo
provvedimento il Governo ha intcso approntare ulteriori strumenti per prevenire Ja

commissione dei reati contro la pubblica amministrazione, tramite la sempre pil




ampia attuazione del principio della trasparenza dell’azione pubblica, garantendo, nel
contempo, con maggiore incisivita, al cittadino I’accesso ad informazioni in possesso
dellc amministrazioni pubbliche.

Circa le modalita di attuazione della delega in discorso, se la citata legge delega
mira ad un cambiamento profondo nell’amministrazione pubblica del Paese, appare
evidente come la sua delicata fase di attuazione debba essere rispettosa dei tempi e
dei critert imposti dalla stessa, con la semplificazione del quadro normativo, in modo
da prevenire contrasti interpretativi ¢ contenziosi.

Gli obiettivi di razionalizzazione degli enti pubblici statali e di riduzione dei
Toro costi di funzionamento sono targets ricorrenti.

A partire dal 2001, le leggi finanziarie annuali, e, da ultimo, anche quella
relativa al 2016, hanno, sistematicamente, introdotto disposizioni per il riordino degli
enti pubblici e per il conseguimento di risparmi di spesa in tale ambito.

In materia, pit che I'avvicendarsi di una ipertrofica produzione normativa che
prevede obblighi generici la cui attuazione € sostanzialmente lasciata alla mera
discrezionalita, se non all’arbitrio, delle amministrazioni centrali o locali interessate,
sarebbe necessario, previa ricostruzione del quadro delle competenze amministrative
(nen escluse quelle relative alle cc.dd. autorita indipendenti) e dei corrispondenti costi
per lerario, la concreta eliminazione di enti e strulture non pit necessari o che
costituiscono una duplicazione di aliri soggetti pubblici, previa assunzione da parte
del legislatore statale, della responsabilita politica circa un piu incisivo esercizio delle
funzioni di coordinamento della finanza pubblica che la Costituzione (articoli 117,
terzo comma, ¢ 119, secondo comma), gli attribuisce.

Riguardo, in particolare, le imprese partecipate da enti pubblici, le stesse



ammontavano, nel 2013, secondo il rapporto 2016 sul coordinamento della finanza
pubblica delle sezioni riunite della Corte, a 10.964 ed impiegano 953.100 addetti. E’
noto che vari sono stati gli interventi del legislatore, soprattutio negli ultimi anni,
diretti a limitare il numero o comunque a ricondurre nell’ambito di una efficiente
gestione le societa partecipale da enti pubblici, con risultati sostanzialmente
deludenti, a causa dell’ampia discrezionalild lasciala, agli enti pubblici, soprattutto
regionali e locali, nelle decisioni riguardanti la possibilita di costituire € mantenere in
vita tmprese pubbliche, anche palesementc anticconomiche o non rispondenti ad
oggettive finalita di interesse pubblico. E’ auspicabilc che 'attuazione del testo unico
in materia, il cui iter di approvazionc ¢ in corso di perfezionamento, possa cssere di
ausilio per raztonalizzare un settore rilevante per la spesa pubblica.

Le ripetute misure di contenimento della spesa nel settore dell’impiego
pubblico, intervenute negli ultimi anni, hanno prodotto efletti finanziari superiori alle
attese ed hanno contribuito a riportare sotto controllo una variabile che rappresenta il
23,7 per cento della spesa primaria corrente delle pubbliche amministrazioni. T.a
Corte ha, comunque, pill volte, sottolineato la severita del complessivo impianto, in
materia, del decreto-legge n. 78 del 2010 e delle successive leggi di stabilita, ispirate
ad analoghe finalita, che, sia pur in un contesto di moderato andamcnto
dell’inflazione, hanno bloccato per un periodo pari a due tornate contrattuali triennali
qualunque ipotesi di crescita della retribuzione dei pubblici dipendenti, cristallizzata
ai valori in godimento nel 2010.

La Corte, nella rclazione del 2016 sul costo del lavoro pubblico, ha evidenziato
comeg il rinvio dclla contrattazione collettiva, oltre a porsi in contrasto con i principi

di equa retribuzione delle prestazioni lavorative, costituzionalmente garantiti, ha,
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nella sostanza, impedito Ia ristrutturézione del complessivo assetfto retributivo,
prefigurato dall’arl. 40, comma 1, del d.igs. n. 165 del 2001, diretta ad un utilizzo del
salario accessorio quale ausilio al miglioramento dell’efficienza della pubblica
amministrazione ¢ quale incentivo alla valorizzazione del merito individuale. In
particolare, sulla delineata riforma della dirigenza pubblica la Corte, in duc audizioni
parlamentari, ha espresso motivate perplessita, osservando come [’abolizione della
distinzione della dirigenza in fasce, ’ampliamento della platea dei possibili
interessati al conferimento di un incarico, I’aumento dei margini di discrezionalitd
nella scelta dei possibili titolari, le conseguenze del mancato conferimento di una
funzione, rappresentano un complesso di elementi che potrebbero limitare
I’autonomia dei dirigenti rispetto agli organi politici.

Rimanendo nell’ambito delle valutazioni circa le riforme in atto in settori
dell’ordinamento di rilevante impatto sulla spesa pubblica e sulla qualitd dei servizi
pubblici resi ai cittadini, va manifestato apprezzamento per la recente adozione del
nuovo codice dei confratti pubblici (d.lgs n. 50/2016), che si propone di coniugare la
pitt ampia aperlura al mercato, la verifica della qualita degli operatori del settore,
{lessibilita ¢ semplificazione burocratica, con la tutela dei valori di trasparenza e di
lolta alla corruzione.

Com’¢ noto, uno dei settori in cui pitt frequentemente si manifestano patologie,
cause di danni erariali, & costituito proprio dall’attivitd contrattuale pubblica. Queste
ultime attengono, principalmente, alla mancata o solo parziale realizzazione di opere
pubbliche, spesso in conseguenza di una irragionevole programmazione delle stesse,
alla maggiorazione di prezzi di beni o servizi, di solito effetto della violazione delle

regole sull’evidenza pubblica, alle indebite sospensioni di lavori ovvero a ritardi nei
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pagamenti alle dittc assuntrici. Un freno alle citate patologie potra, verosimilmente,
derivare dall’applicazione di alcune previsioni del nuovo codice dei contratti, come,
ad esempio, dall’articolo 21 dello stesso, che stabilisce una programmazione
pluriennale riguardo alle forniture di beni o servizi ed ai lavori pubblici, I’emanazione
di un decreto del ministro delle infrastrutture, riguardante i criteri e le modalita per
favorire il completamento delle opere incompiute, dall’articolo 23, che prevede vari
livelli di progettazione delle operc pubbliche, in particolare il progetito di fattibilita
tecnico economica, e dall’articolo 26, che prevede una rigorosa verifica preventiva
della progettazione delle opere pubbliche.

11 codice dei contratti pubblici non & intcrvenuto sui controlli esterni intestati
alla Cortc in materia, tranne che con la previsione di un ufficio della Corte, addetto
anchc al controllo preventivo dei confratti cc.dd. secretati. In materia sarebbe
necessario un piu articolato intervento del legislatore, in quanto € noto come il
controllo preventivo di legitlimitd, intestato alla Corte, in matcria, & limitato solo alle
pubbliche amministrazioni statali, a fronte di una materia in cui scmpre maggiori
risorse sono affidate agli enti locali ovvero ad enti a partccipazione pubblica;
sarebbero, poi, necessari strumenti normativi per conscntire alla Corte un effcttivo
controllo di cconomieitd dei contratti pubblici, sia nel caso di controllo preventivo
che successivo sulla gestione. Tale problematica sara, verosimilmente, accentuata a
scpuito dell’utilizzo pit ampio nelle gare pubbliche del sistema dell’offerta
cconomicamente pill vantaggiosa, che richiede particolari competenze tecniche per la
sua valulazione in concreto. Infine, alle osservazioni della Corte, nel caso del
controllo successivo sulla gestione, le amministrazioni rimangono, spesso, silenti, pur

essendo obbligate, per legge, a rappresentarc le misure adottate.
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Nella presente sede non ci si pud limitare che a qualche accenno a quelle spese
statali, spesso incidenti in maniera non trascurabile sul bilancio, che dipendono
direttamente da una non corretta azione dell’amministrazione, di cui spesso &
possibile almeno ridurre il rischio di verificazione.

Questa Procura gencrale ha, pin volte, espresso le propric valutazioni
sull'incidenza di contratti derivati, stipulati dal Tesoro, sul bilancio dello Stato.

La valutazione di tale incidenza richiede di considerare il valore di mercato
(mark to market) del portafoglio derivati, 1 flussi finanziari intervenuti nel 2015 in
relazione a questi contratti, le modifiche intervenute su tale portafoglio nel corso del
2015 per effetto di eventuali ristrutturazioni delle posizioni in essere, dell’eventuale
apertura di nuove posizioni ¢ dell’eventuale esercizio — da parte del Tesoro o della
sua controparte contrattuale — di opziont previste dalle clausole ncgoziali.

Gia nclla memoria presentata in occasione del Giudizio di parifica del
Rendiconto Generale dello Stato 2014, 1'Ufficio di Procura Generale auspicava che il
Ministero dell’Economia e delle Finanze, in un'ottica di trasparenza circa le modalita
di perseguimento dell’obiettivo di equilibrio dei conti pubblici, si attivasse quanto
prima per rendere disponibile in via sistematica un’informativa puntuale
sull’andamento dei derivati, rendendo noti 1 dati a livello aggregaio come pure quelli
di maggiore dettaglio, con livelli informativi crescenti.

In effetti, dal punto di vista dclla trasparenza, ’anno 2015 ha fatto registrarc
significativi passi in avanti, perché presso la Commissione VI Finanze della Camera
si ¢ svolta un'Indagine Conoscitiva sugli Strumenti Finanziari Derivati, che ha
portato alla luce la complessita e criticita che la gestione di detti strumenti presenta.

In particolare, nel mese di marzo 2015 il Ministero ha decise di pubblicare sul proprio
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sito istituzionale un “Focus” sui derivati dello Stato. In continuita con tale iniziativa,
si auspica che, con carattere di periodicitd, venga pubblicata, sul sito istituzionale del
Ministero, la situazione aggiornata del portafoglio derivati del Tesoro, con distinta
evidenza delle nuove operazioni e/o delle rimodulazioni intervenute in ogni periodo
rispetto a quello precedente oltre che per tipologia di derivato.

L ultimo dato pubblico sul mark to market — riferito al quarto trimestre del
2015 - ¢ quello comunicato 11 6 gingno 2016 dalla Banca d’Ttalia nei Conti Finanziari,
da cui si risconira un valore di mercato negativo di circa 30,7 miliardi di euro.

Secondo le ultime tavole di notifica, pubblicate dal’ISTAT il 21 aprile 2016,
ai sensi del Protocollo sulla Procedura per i Disavanzi Eccessivi (PDE), nel 2015 i
derivati su debito dello Stato hanno gencrato flussi netti per interessi pari a 3,19
miliardi di euro e altre poste di aggiustamento sul debito connesse a passivita
finanziarie nette in strumenti derivati pari a 3,56 miliardi di euro.

Degno di altenzionc, per i riflessi negativi che ha sul bilancio statale, & anche
il contenzioso dell'ltalia con le Corti sovranazionali di Strasburgo ¢ L.ussemburgo.

In matcria, l'anno 2015 segna, per la prima volta, un'inversione di tendenza
rispetto agli anni precedenti (i giudizi definiti dalla Cortec EDU, che hanno riguardato
ITtalia, passano da 44 a 24 e le condanne inflitte 20, per un ammontarc complessivo
di euro 1.935.694,51). Per quanto riguarda la tipologia delle violazioni, a quclle pi
tradizionali (in materia di espropriazioni, divieto di leggi retroattive, salvagunardia del
principio di legalitd in materia penale, divieto di bis in idem, etc..) se ne affiancano
delle nuove, quali il divieto di tortura, € I'ampliamento delle garanzie atte a garantire
un giusto proccsso (quali l'obbligo per il giudice di ultima istanza di motivare la scelta

di non sollevare rinvio pregiudiziale innanzi alla Corte di giustizia UE).
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Per quanto altiene alle procedure di infrazione in materia ambientale, 1’Ttalia
ha visto ridotto il numero delle condannc, passando complessivamente da 89
procedure di infrazione (registrate tra finc 2014 ¢ finc 2015) a 83 procedure.

Non indifferente incidenza sul bilancio statale hanno anche le rettifiche
finanziarie adottate dalla Commissione europea.

Infatti, nei sei anni dal 2007 al 2013, sono state adottate da quest’ultima, nei
confronti deil’Italia, decisioni di rettifica finanziaria per un ammontare di complessivi
euro 928.578.590.

Anche per quanto attiene all’ambito pi generale delle {rodi, realizzate a
seguito dell’illecito uso di fondi comunitari, dall’ultima relazione sulla protezione
degli intcressi finanziari, resa dalla Commissione europea, I’Italia risulta il Pacsc con

il maggior numero di casi segnalati.

* % K

PARTE PRIMA
RENDICONTO 2015 ED ASPETTI CONTABILI E FINANZIARI

1. La manovra di bilancio
IL DEBITO PUBBLICO E INTERESSI SUL DEBITO (Estcnsorc: V.P.G. Antonio Buccarelli)
Sommario: Premessa e considerazioni generali
1.1. Il quadro di riferimento
1.2, Le stime dei saldi di finanza pubblica nei documenti programmatici del 2015
1.3, Dati a consuntivo
Premessa e considerazioni generali

Nell’analisi, negli outlooks e nel dibatlito che seguono alla chiusura dell’anno

finanziario e precedono la parifica del Rendiconto Generale dello Stato per I'anno
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2015, a fronte di segnali di ripresa dell’economia, certamente incoraggianti ed utili
quantomeno a rappresentare I’immagine di una uscita dalla crisi finanziaria, piti che
la condizione reale e sociale in cul versa il Paese, ha assunto rilievo primario —anche
nell’interlocuzione con la Commissione Ul - la questionc del debito pubblico, della
sua consistenza e della messa in opera di misurc finalizzaie alla sua drastica
riduzione secondo gli originari - ¢ [inora anno per anno posticipati - obiettivi del
Fiscal Compact.

Di fronte a tale aspctto, suscita minore infcresse il modcesto risultato di una
azionc di spending review - purc evidenziata dal Presidente della Corte dci conti nella
recente occasione dell’inaugurazione dell’anno grudiziario - che non pud incidere sulla
componcnte pill elevata della spesa pubblica corrente (prestazioni sociali n denaro) e
che, proprio sul lato della spesa corrente al netto degli interessi (compostla oltre che
dalle prestazioni sociali in denaro, anche da quelle in natura, i redditi da lavoro ed 1
consumi intermedi), non riesce a diminuire, bensi aumenta lievemente in termini
assoluti. E’, del resto, inattuabile una revisione della spesa che abbia come condizione
I’invarianza di scrvizi che non abbia al centro la valutazione effettiva della necessita e
dell’utilita dei servizi stessi.

Anche la verifica della attendibilita delle stime appare argomento privo di appeal
a fronte di scostamenti lievi —seppure sempre al ribasso- dai dati previsionali in
consepuenza della effettiva imprevedibilita delle variabili ad ampio spettro ed
intemazionali che non possono escludere, oltre ai convenzionali indicatori economici
sul costo delle materie prime (il riferimento ¢ primariamente ai contraddittori effetti

della caduta del prezzo del petrolio') e sugli eventi del mercato (la crisi o minore

! Aspetto in ordine al quale & tutt’altro che marginale —soprattutto per ['cffetto indiretto sulla nostru cconomia- la scoperta
da parte di ENI del pit grande gtacimento di gas mai effettuata in Lgitto ¢ ncl mar Mediterranco; cio che potrebbe
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crescita dei Paesi emergenti), i focolai di éucrra e di foftc instabilita politica dell’area
dell’Est Europa ¢ di quclla mediterranea, insieme al fenémeno migratorio di massa che
sta interessando ’Europa ¢ I’Italia in particolare.

Significativo, per contro, anche nel delineare I’azione del Governo sul debito
sovrano, il tentativo di avvio di una politica che ha un chiaro segno espansivo? e non
preoccupata unicamente della stabilita dei conti, e che cerca spazi di manovra
disponibili per sostenere la ripresa economica. In questo senso, peraltro, coerentementc
a tale impostazione, gia in occasione dell’aundizionc della Corte dei Conti sul discgno
di legge di Stabilita per il 2016 era stato cvidenziato il quadro macroeconomico di una
crisi non ancora superata, anche sc in presenza di segnali incoraggianti, rispetto al quale
la principalc preoccupazione era nel senso che un’interruzione della ripresa in atto
potesse avere implicazioni sulla sostenibilita del debito.

E’ proprio sotto questo profilo - -la consistenza del debito sovrano- che riacquista
centralitd la questione del rapporto deficit/PIL e la rilcvanza che tale indicatore ha per
I’Italia rispetto ad alire economie dell’Unione. Detto rapporto si asscsta nel corrente

anno al 2,6% (42,4 miliardi di curo, 6,5 in meno dello scorso anno)* ed il discusso

diventare una delle maggiori scoperte di gas 4 livello mondiale.

2 Come si vedra nel dettaglio, caratterizzata nel 2015 anche da un incremento della spesa in conto capitale superiore al
10% rispetto all*anno precedente, scppure non interamente destinata ad investimenti in sense strefto.

7 Audizione del 3 novembre 2015 pressa le Commissioni bilancio riunite del Scnato della Repubblica ¢ della Camera dei
deputati.

4 Tuttavia, non tufti 1 fattori incidenti sull’indebitamento netto e di conscgucnza sul debito sonc immediatamente
confrollabili; in particolare, quanto alle passivita nel comparto del debito estero (per valuta, autorithd che gestisce la
transazione o creditore), in relazionc alle operazioni derivate 4 copertura dei riseli di cambio, & segnalata una diminuzione
di 3,309 miliardi di euro —attestandosi il monte di tali passivitd a 52,606 miliardi di curo- da ricondurre presumibilmente
al combinate elfetto di operazioni di chiusura e di rinegoziazione di rapporti di tale natura (stimabili nel rapporto
deficit/PIl. in circa uno 0,2% aggiunlivo). In merilo a dette operaziond sono state segnalate per il primo semestre 2015
procedure di ristrutturazione e chiusure per esercizio con indicazione del nozionale, ma senza indicazione, quanto alle
prime, dei costi di rinegoziazione (anche occulti o assorbiti nel tasso di [nteresse) e della sensibilita dei flussi di cassa
tendenziali in relazionc ai tassi di intcresse applicati, e, quanto alle seconde, dei costi di cassa determinati dalle chiusure.
Perun approfondimento sul tema, si veda, con diverse considerazioni critiche, 1’apposito capitolo della Relazionc ad csso
dedicalo.
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vincolo alla sua riduzione nel DEF 2016 imbegna al conseguimento del 2,3% mnel
corrente anno ¢ deli’1,8% nel 2017.

Per altro verso, la stessa Commissione europea segnala come 1’alto debifo (oltre
alla cospicua massa di soffcrenze bancaric che si riverbera sulla stabilita del sistema
bancario) sia la fontc di rischio del sistema economico nazionalc. A fronte, del resto,
di una massa dcl debito come quello italiano, i pericoli non sarebbero legati
esclusivamente all’interruzione della crescita (che, seppure in manicra apparcntemente
incrziale, ¢ in trend positivo), ma semmai ad un ritmo di crescita che, accompagnata
all’innalzamento dei tassi di interesse (anche sul debito sovrano) pit appctibili per i
rentiers e gli speculatori finanziari, non sia in grado di compensarne 1 relativi costi.

Sotto questo profilo le aspettative che in passato si fondavano sul corposo avanzo
primario -utile tanto a pagare gli interessi sul debito, quanto a ridurne lo stock- non
sembrano confortanti’, ma sono anche frutto di un consapevole sforzo del Governo
negli stimoli all’economia.

Qui risiede un punto dibattute dell’azione di Governo. Quanto cioé la politica
fiscale e la strategia di rientro dal debito siano conciliabili con le¢ csigenze di
accumulazione del capitale funzionale alla crescita; e quanto una modesta azione
gspansiva, comunque incidente in termini di attenuazione della convergenza verso
I’equilibrio di bilancio e indirettamente della riduzione dello stock di debito, possa

condurre ad un maggior aumento def PILS. Ha rilevalto in proposito la Corte dei conti’

% 1.’avanzo primario & stabile rispetto al 2014 (1,6%); 1a crescita prevista del saldo primario non & stimata con ritmo
sostenuto negli anni a venire,

$Ncl DEF 2016 1a crescita del PIL & attesa pit elevata (1,2%), ma sempre al ribasso rispetto ai numeri indicati nclla Nota
di aggiornamento del settembre scorso (1,6%). Nel 2017 dovrebbe esserc dell’ 1,4%, nel 2018 dell*1,5%, nei 2019 di
nuove dell’1.4%.

? §i vedano pagg. 5 ¢ 6 della richiamata Audizione sul d.d.l, di Stabilita 2016,
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che nell’ambito della richiamata azione, ber ottenere un aumento del prodoito interno
lordo dello 0,9% superiore al livello tendenziale in un quadriennio®, I’indebitamento
dello Stato -secondo le previsioni di Istituti indipendenti- & destinato a crescere ad una
media annua dello 0,8%. In valori assoluti, alla fine del periodo 2016-2019 ¢
limitatamente all’cffetto di talc azione, ovviamente, 1! PIL in termini cumulati
dovrebbe aumcntare di circa 14 miliardi a fronte di svariati miliardi di deficit
aggiuntivo annui.

Il tema del pesante debito pubblico che evidentemente rende il Paese piu
vulnerabile in caso di shock esterni, € strettamente collegato con le criticita del sistema
bancario che -anche in esecuzione del Quantitative Easing sviluppato dalla BCE - ¢
sempre piu il colletlore del debilo sovrano nazionale. Se cio, per un verso, conforta
sulla proprieta interna e sulle ripercussioni dei rischi del debito nazionale in uno con il
fatto che —secondo il Ministero dell’Economia- le banche italianc sono refativamente
poco esposte verso i paesi emergenti € con un basso rischio sui prodotti derivati,
dall’altro, in uno con il problema della enorme massa di sofferenze bancarie® ¢ di non
performing loans nej bilanci delle banche italiane (da governare dal 2016, in caso di
concretizzazione del rischio, con il meccanismo del bail-in), & un ostacolo al pieno
svolgimento della funzione creditizia delle banche e, quindi, al soslegno agli

investimenti.

¥ Interventi di sostegno all’economia porterebbero 1,7% di PIL aggiuntivo conseguent! alla disattivazione delle clausole
di salvaguardia, ¢ ad altre misure programmate di spravio fiscale e di incentivo, in parte compensate da misure di copertura
(revisione della spesa e sgravi fiscali e misure finanziarie) per lo 0,8% in totale. _

¥ Sotto questo profile, la gestione delle sofferenze bancarie, ¢ interessante la valutazione offerta dal Governalore della
Banca d’lialia nella “Relazione annuale anno 2015 — centoventiduesimo esercizig” secondo il quale problema principale
legato alle sofferenze & strettamente legato alla lentezza delle procedure di insolvenza e di recupero (ed &, quindi, un
preblema di giustizia) riselvende il quale sarebbe possibile conseguire rendimenti attraenti acquistando sollerenze a
prezzi pid clevati di quelli oggi offerti dagli investitor specializzati.
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Sotto questo profilo una azione nan radicale sull’abbattimento del debito'®, oltre
a limitare la reattivita dell’economia agli eventi —anche non {inanziari- imprevedibil,
e ad esporre il sistema economico agli aumenti dei rendimenti dei titoli sovrani, &
cerlamente un limite cssa stessa alla possibilita di spesa pubblica produttiva (mentre
ncl 2015 la sola spesa per interessi ¢ pari al 4,2% del PIL) nei termini di maggiori
investimenti ¢ di compensazionc dcli’abbattimento del cuneo fiscale sempre in
evidenza nel dibattito economico.
1.1 Il gquadro di riferimento

Beneficiando del miglioramento del quadro macroeconomico generale,
’economia italiana, gia nell’ultimo trimestre del 2014, aveva iniziato a mostrarc alcuni
segnali di recupero. Le prospettive per il futuro sembravano essere favorevolill,
soprattutto osscrvando Fandamento di alcuni variabili al termine di quell’anno. La
dinamica di tali fattori avrebbe potuto giocare un ruolo importante per la progressiva
ripresa. Il riferimento andava, in particolare, al prezzo del petrolio e al cambio delf’ euro
rispetto al dollaro: le variazioni in diminuzione attese per entrambi avrebbero dovuto
generare effetti positivi sui margini di profitto delle imprese, sui redditi a disposizione
delle famiglie e sulle csportazioni.

Nella seconda mcta del 2014, si riteneva che ’area Euro, in assenza di qualche
intervento ad hoc, avrebbe corso il serio rischio di precipitare in una spirale di

stagnaziong, deflazione e disoccupazione clevata. Alla fine dell’anno qualche seg[ia]e

18 Tn hase al DEF 2016, il debito pubblico in rapporta al PIL dovrebbe ridursi meno di quanto preventivato nella Nota di
agpiornamento a settembre 2015. Nel 2016, infatti, dovrebbe arrivare al 132,4% del PIL, contro il 132,7% dell’anna
scorso (un punto in piv della richiamata previsione di settembre).

11 8i ritcncva che nel 2015 I"economia italiana sarebbe cresciuta, accelerando la ripresa ncl 2016. All’inizio del 2015, i
principali fattori che si pensava potessero frenare il rilancio erano costituiti dagll investimenti, il cui andamento era
stimato ancora debole, olire ad aleune fragilitd legate ai mercati internazionali, con particolare riferimento alle economie
cmergenti (Cfr. Bollelting Economico Banca d'lalia n, 1/2015  Gennaio 2015).
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positivo cominciava ad intravedersi anche nell’area Euro e, in qucsto contesto, si
poteva rilanciare ed approfondire il dibattito su crescita ed occupazione. Proprio in
ambito europeo, alcune iniziative erano tese ad accrescere la fiducia deglhi operatori
economici: in particolare, si riteneva che il programma di acquisti di titoli del debito
sovrano e delle altivita del setlore privato attuato dalla BCE (Quantitative Easing)
avrebbe generalto effetti positivi sul mercato del credito!'2,

Le azioni di politica economica poste in ¢sscre dal Governo nel 201413, ivi
comprese quelle contenute nella legge di stabilitd per il 2015 (Legge n. 190/2014),
crano state rivolte ad accrescere, in maniera particolare, il potere di acquisto dei redditi
delle famiglic e a sostenere I'attivita defle imprese'®. Grande attenzionc cra stata
indirizzata, inoltre, agli investimenti'®, da incoraggiare anche grazie alle riforme
programmate, e cercando di sfruttare il generale miglioramento delle aspettative degli
operalori economici'®.

12 Per effetto delle misute espansive di politica monetaria si stimava che il costo medio dei finanziamenti per le imprese
si sarebbe ridotto in maniera progressiva gia dal 20135. Il volume di credito per le imprese, tuttavia, in base alle prevision,
si sarcbbe ampliato in maniera pitd accentuata solo # partire dal 2016, a differenza di quello erogato in favore delle famiglic
che sarebbe aumentato gid nel 2015 (Cfr, Bolletting Fconomico Banca d'Htalia n. /2015 - Gennaio 2015).

13 1.’azione del Governo ¢ stata attuata, da un lato, lanciando una serie di riforme che hanno coinvolto importanti settori
come il mercato del lavoro, la Pubblica Amministrazione ed il sistema giudiziario e, dall’altro, ponendo in essere una
politica di bilancio che, dopo numerosi anni, poteva definirsi senz'altro espansiva. La strategia posta in essere dal
Governo, in base allc previsioni, avrebbe dato un significativo immpulse all’cconomia gid nel 2015.

4 1a legge di stabilitd per il 2015 comprendeva misure quali Ia riduzione permanente del cuneo fiscale per [ dipendesti
con un reddito inferiore a 26,000 euro (bonus IRPEF di 80 euro) e la deducibilita, per le imprese e per alcuni lavoratori,
del costo del lavoro dalla basc imponibile ai fini IRAP. Particolarc rilicvo assumeva anche I’esenzione totale, per 36 mesi,
dal pagamento dei contribuli sociali per i nuovi contratti a tempo indeterniinato stipulati nel 2015,

I3 Si stimava che I’accumulazione di capitale sarcbbe tornata a crescere, ma sole a partire dal 2016. T.a ripresa degli
investimenti, infatti, sarebbe stata frenata anche nel 2015 dall’esistenza di capacita produttiva ancora inutilizzata e dalle
delle condizioni di finanziamento ¢, dall’altro, alle incoraggianti prospettive relative alla domanda (Cfr. Boflettine
Economice Banca d'ftalla n. 1/2015 — Gennaio 20135).

16 Nel corse del 2014 il Governa era intervenuto per accrescere ' ultraltivitd del Pacse nei confronti degli investitori privati
esteri. Le aziende avrebbero potuto contare su alcuni incentivi fiscali per investire in beni sttumentali, finanziare la ricerca
& sviluppare marchi e brevettl. Durante il scmestre di presidenza dell’UE a guida dell’Italia, il nostro Puese, inoltre, aveva
partecipato al dibattito sulla necessitd di sospingere gli investimenti jn Europa cd era stato tra i principali fautori
dell’iniziativa rivolta ad attivare il Fondo Furopeo per pli Investimenti Strategici {EI"SE) per finanziare progetti nei settori
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Nel 2015 il Governo intendeva continuare a sostenere la ripresa, nel rispetto dei
vincoli imposti dalla regole comuni dell’Unionc Europea, per non perdere la fiducia
dei mercati, ed accclerando, contemporancamente, il programma di riforme strutturali
gia in afto per accrescere la competitivita del Sistema Paesc. Gli obieltivi dovevano
conseguirsi senza ricorrere a nuovi prelievi fiscali'’. Tra essi figuravano, tra Ialtro,
’avvio del percorso di riduzione del rapporto debito pubblico/PIL'8 e Iaffermarsi di
condizioni utili a favorire la crescita dell’occupazione.

Nella strategia del Govemno, grande importanza assumevano le riforme capaci di
aumentare la produttivita, attraverso la valorizzazione del capitale umano (Jobs Act ¢
Buona Scuola). Altreltanto rilevante, ad avviso, del Governo, era la riforma della
Pubblica Amminisirazione, necessaria per ridurre i costi a carico delle imprese e dei
cittadini, attraverso la semplificazione dei procedimenti e la garanzia di una maggiore
trasparenza. Un’attenzione particolarc era rivolta anche agli interventi sull’assetto
giuridico di alcuni settori, come Ja riforma della giustizia civile'”. Accanto a quelle
appena elencate, il Governo era impegnato a portare avanti le riforme in materia di
legge elettorale e sull’assetto istituzionale del Paese.

Il Governo stimava che I’impatto sulla crescita dell’economia nazionale di tali
riforme si sarebbe manifestato nel medio lungo periodo: le riforme, una volta a regime,

avrcbbero agito positivamente su alcuni obicttivi, quali il rilancio dell’occupazione, la

dellc infrastruttire, energia, istruzione, ricercy, lulela delle risorse naturali ed innovazione.,

17 Potendo contare sulle maggiori risorse derivanti, da un lato, dalla minore spesa per interessi cotlegata al miglioramento
del quadro macroeconomico e, dall’altro, dalle misure di revisione della spesa, sarcbbe stala evitata 1*atiivazione delle
clausole di salvaguardia previste per il 2016.

¥ 11 consolidamento fiscale, cosi come la diminuzione del rapporto debito pubblico/PIL, figuravano tra i principali
ohiettivi di politica ceonomica per I'ltalia (Cfr. Boffettine Economico Banca d'ltalia n. 1/2015 — Gennaio 2015).

1% E* noto come Ja competitivit del Paese sia da sempre frenata dali*esistenza di fenomeni corruttivi e dalle lentezze del
sistema giudiziario, con particolare riferimento alla giustizia civile. E' per questo che, con alcuni provvedimenti
normativi, veniva rafforzala anche 1'atlivita dell* Autorita Nazionale Anticorruzione.
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stabilita dei conti pubblici e 1a competitivita del Paese.
1.2, Le stime dei saldi di finanza pubblica nei documenti programmatici del 2015

Per descrivere ["andamento delle grandczze di finanza pubblica nel 2015,
occorre tenere in considerazione, da un lato, la situazione di contesto appena descritta
e, dall’altro, far riferimento alle previsioni sul profilo di crescita dell’economia italiana
contenute nei documenti programmatici.

A fronte di una crescita del PIL pari a -0,4 per cento registratasi al termine del
2014, nel quadro macroeconomico programmaltico del DEF 2015 si stimava che il PIL
reale sarebbe cresciuto dello 0,7 per cento nel 2015 e in maniera piu significativa nel
2016 ¢ nel 2017 (rispettivamente 11,4 e +1,5 per cento)?®. Nel DEF 2013, si stimava
che laripresa economica potessc csscr¢ sospinta, in maniera particolare, dalla domanda
estera, soprattutto perché il deprezzamento del cambio euro-dollaro avrebbe inciso
positivamente sulle esportazioni. La domanda interna, invece, sarebbe stata ancora
frenata ed avrebbe recuperato in modo pin graduale.

Alla luce di quanto rappresentato e, in particolare, tenendo conio delle
prospettive di crescita dell’economia, si stimava che il rapporto indebitamento
netto/PIL., nel quadro programmatico del DEF 2015, si sarebbe attestato al 2,6 per cento
al termine del 2015, in diminuzione dctlo 0,4 per cento sul dato a consuntivo 2014. Un
ruolo significativo sull’cntita di tale diminuzione del rapporto, I’avrebbe gtocato il calo
della spesa per interessi*!. Si stimava poi che il rapporto deficit/PIL sarebbe stato pari

a 1,8 per cento nel 2016 e a 0,8 per cento nel 2017, arrivando ad azzerarsi nel 2018. Su

20 Nell’area Euro, la Germania aveva Tatto registrate, al termine del 2014, una crescita del PIL pari a 1,5 per cento ¢ un
analogo incremento era previsto anche per il 2015, Nel 2014 il tasso di disoccupazione in Germania era stato il pit basso
dell*area Furo, pari al 5 per cenlo,

2i La spesa per interessi. in base alle stimc, si sarebbe ridotta dello 0,5 per cento in rapporto al PIL rispetto al dato 2014
che era stalo pari al 4,7 per cento. Tl dato percentuale det 2015 (4,2 per cento del PIL) si sarebbe replicato anche nel 2016,
per ridursi progressivamente nell’orizzonte temporale di riferimento (3,7 per cento del PIL nel 2019).
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queste ulteriori progressive diminuzioni avrebbero agito sia il costantc decremento
delle spese totali*?, sia ’aumento - a partire dal 2016 - delle entrate totali dovuto al
consolidamento della congiuntura e all’tmpatto di quest’ultima, ¢ delle relative
aspettative, sui redditi degli operatori economici.

[.’avanzo primario nel 2015 sarebbe stato pari all’1,6 per cento del PIT., in linea
con quello registrato al termine del 2014. Nel 2016 i1 saldo primario rispetto al PIL
sarebbe cresciulo al 2,4 per cenlo, per arrivare, in base allc previsioni, nel 2019, al 4,0
per cento.

11 rapporto debito pubblico/PIL sarcbbe cresciuto nel 2015 di 0,4 punti
percentuali, attestandosi a 132,5 per cento (rispetto al 132,1 per cento del 2014). 11
rapporto si sarebbe ridotto negli anni successivi, fino a raggiungere il 120,0 per cento
nel 2019. Alla diminuzione del rapporto prevista a partire dal 2016, avrebbero
contribuito gli incrementi dell’avanzo primario, la crescita del prodotto nominale e le
entrate derivanti dalle privatizzazioni®.

Per il 2015 veniva programmata una riduzionc dell’indebitamento netto
strutturale di 0,2 punti percentuali del PIL rispetto al 2014: talc saldo, pertanto, alla
fine del 2015 avrebbe dovuto attestarst allo 0,5 per cento del PIL. La cotrczione
prevista dal DEF 2015 per il dato relativo all’anno in corso era leggermente inferiore

rispetto a quella prevista nell’autunno 2014, pari allo 0,3 per cento del PIL?. Per il

2 Nell’aggregato spese, I'incidenza sul PII. di quetla per il personale sarebbe diminuita nonostante il venir meno degli
effetti di alcune misure contenute in disposizioni normative varate negli anni precedenti, quali, ad esempio, a partire dal
1¢ pennaio 20135, quelle previsle dal decreto Tegge n. 78/2010, riguardanti il blocco del {rattamenti cconomict individuali
e le progressioni di carriera. (Cfr. Documento di Feonomia e Finanza 2015).

B Cfr. Bolletiino Economico Banca d’ltalia n. 2/2015 — Aprile 2015,

* A tale proposito, & opportuno ricordare che la Commissione Europea aveva comunicato all’Italia di aver rilevato una
deviazione significativa per il 2015 dal percorso di convergenza verso I'obiettivo di medio termine e che, per guesto
motivo, lobiellivo programmato per il 2015 per il rapporto indebitamento netto/PIL contenuto nella Nofg di
Aggiornamento del DEF 20 {4 avrebbe dovute subire una correziene pil uccentuata rispetto a quella pianificata. La
Commissione, inoltre, aveva ritenuto che non era garantito il rispetio della regola del debito, Per effetto di quanto




2016 I’aggiustamento strutturale sarebbe stato pari allo 0,17 per cento mentre nel 2017
sarebbe stato raggiunto I’obiettivo di medio termine, vale a dire il pareggio di bilancio
strutturale.

Facendo riferimento alle aitre grandezze del quadro macroeconomico, nel DEF
2015 si prevedeva che il tasso di disoccupazione, pari a 12,7 per cento nel 2014, si
sarebbe ridotto leggermente nel 2015 (12,3 per cento), continuando a diminuire, seppur
lentamente, in (utlo I’orizzonte temporale di riferimento (10,5 per cento al termine del
2019)%.

Per effetto dellc modifiche intervenute nel quadro macroeconomico generale nel
corso del 2015 ¢, in particolare, a causa di una pii sostenuta ripresa della domanda
interna®’, si provvedeva ad aggiomnare le stime sulla crescita del PIL. in tutto I’intervallo
temporale di riferimento. Alcuni dati dei primi due trimestri erano stati infalti piu

favorevoli rispetto alle attese?®. Sulle previsioni di una piu accentuata crescita del

rappresentato, ["obietiivo per il 2015 del rapporto indehitamento netto/PIL veniva maodilicato e si attestava al 2,6 per
centg; inoltre, a seguito del confronto avuto con la Commissione europea ad ottobre 2014, I*[talia decideva di accentuare
anche la correzione strutturale per il 20135 rispetto a quanto progranmunate inizialmente, portandola a 0,3 punti percentuali
di prodotto. (Ctr. Belletting Fconamico Banca d'ltalia n. 172015 - Gennaio 2015).

15 Per riuscire ad operare una correzione di tale entita, lontana da quella prevista dalla parte preventiva del Patto di Stabilita
e di crescita (pari ad almeno mezzo punto percentuale di PIL), il Governo, dato il contesto songiunturale, intendeva
ricorrere alla flessibilitd prevista dalle regole europee nel caso di riforme strutturali per discostarsi dal sentiero di
aggiustamento (Cir. Boilettino Economice Bunea d'italia n. 2/2015  Aprile 2015). Al Consiglio Europeo veniva
richiesta, quindi, una deviazione dal percorso di avvicinamento all’obiettivo di medio termine. La maggiore flessibilita
richiesta era necessaria per portare avant riforme come, ad esempio, quefle della Pubblica Amministrazione, del settore
defl'istruzione, del mercato del lavoro, della giustizia. Il Consiglio Europeo a luglio 2015 raccemandava all'Italia di
migliorare il saldo strutturale nel 2016 per una misura pari a 0,1 punti percentuali di PIL.

BCfr, Documento di Economia ¢ Finanza 2015 (Tabella I.}-2 Oniadro mucroeconomico programmatica).

7 La componerite dei consumi era stata caratterizzata, in particolare, dal rilancio della domanda di beni durevoli.

% Sepnali incoraggianti provenivano da! mercalo del lavero, Nei primi due trimestri del 20135, }'occupazione era
atmnentaia oltre le attese ¢ aveva fatto segnare +0,8 per cento rispetto allo stesso semestre del 2014, Alla crescita
dell’vceupazione contribuivano sia i primi effetti del Jobs Act {avviato a marzo 2015), sia le agevolazioni fiscali introdotte
all’inizio dell’anno, sia il rilancio dell’attivitd produltiva, soprattutto nel settore manifatturiero. Aumentavano, in
particolare, i coniratti a tempo indeterminato. 11 tasso di disoccupazione, al termine del secondo trimestre 2015, si era
ridotto al 12,4 per cento.

Per quanto riguarda le csportaziont, nel primo semesire 2015, pur essendo prossime ai valorl previsti, si era registrata una
leggera contrazione delle stesse. 1 flussi pil rilevanti delle esportazioni nazionali si erano indirizzati verso gli Stati Uniti
¢ "area extra UE.
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prodotto nazionale, incidevano anche gli effetti attesi [egati a misure di politica fiscale
programmate dal Governo per stimolare la crescita dell’economia nazionale. In questa
direzione andava, infatti, ad esempio, la riduzione deile imposte sulla casa e sui terreni
agricoli, che avrebbe contribuito a diminuire ulteriormente il carico fiscale su imprese
e famiglie. Si sarebbe proseguito, inolire, sulla strada gia intrapresa negli anni
precedenti di revisione delle spese del settore pubblico ¢ di taglio di quelle
improduttive.

Nella Nota di Aggiornamento del DEF 20135 si prevedeva che la crescita del PIT,
realc, al terminc del 2015, si sarcbbe attestata allo 0,9 per cento, superiore dello 0,2 per
cento rispetto a quanto rappresentato ncl DEF 2015. La previsionc programmatica per
il 2016 aumentava anch’essa dello 0,2 per cento, portandosi dall’1,4 per cento, all’1,6
per cento.

I principali fattori di rischio, che avrebbero potuto agire da freno per il rilancio
dell’economia, provenivano essenzialmentc dal contesio internazionale. T.e economie
emergenti, infatti, stavano manifestando preoccupanti scgnali di flessione, con
conscgucnte tendenza al ribasso dei prezzi delle materic prime, dei loro manufatti e dei
servizi. L’impatto economico dei flussi migratori provenienti dall’Africa o dal Medio
Oriente era sempre piu rilevante per i Paesi che, come [’Ttalia, erano impegnati nclle
operazioni di accoglienza. L. inflazione continuava a mantenersi su un livello basso: il dato
ad essa relativo, era addirittura inferiore rispetto alle previsioni del DEF. Nel considerare
tutti questi aspetti, il Governo riteneva potessero esserci i presupposti per operare una
deviazione dal sentiero di aggiustamento verso 1’obiettivo di medio termine.

Nel quadro programmatico?® della Nota di Aggiornamento del DEF 2015, veniva

2 ]| quadro programmatico tiene conte dell'impatto, sul sistema econemico, degli interventi che saranno presentati nel
disegno di legge di stabilitd e che rientreranno nella strategia di politica fiscale per i prossimi tre anni. Tra le misure,




26

confermato 1’obicttivo per il 2015 del rapporto indebitamento netto/PIL gid contenuto
nel DEF (2,6 per cento)*®. Si modificavano, invece, i valori del rapporto per gli anni
successivi. In particolare, nel 2016 il rapporto sarebbe stato pari al 2,2 per cento,
superiore dello 0,4 per cento rispetto a stima del DEF (1,8 per cento), nonostante il
miglioramento intervenuto nel quadre congiunturale. Nel 2017 ¢ nel 2018, il rapporto
si sarebbe ridotto in maniera pit accenluata, attestandosi, rispettivamente, sull’1,1 per
cento e sullo 0,2 per cento.

11 raggiungimento decl parcggio di bilancio strutturale sarebbe slittato ancora di
un anno: 1’ITtalia lo avrebbe conseguito nel 2018, conservandolo negli anni seguenti®’.
Nel quadro programmatico, I’'indebitamento netto strutturale al termine del 2015, si
sarebbe attestato sullo 0,3 per cento. La riduzione del saldo strutturale rispetto all’anno
precedente era in linea con le raccomandazioni di luglio del Consiglio Europeo™. Nel
2016, I’indebitamento netto strutturale si sarebbe accresciuto di 0,4 punti percentuali,

a diflerenza delle stime confenute nel DEF che, per quello stesso anno, prevedevano

un miglioramento delle 0,1 per cento. Al termine del 2016, in base alle nuove

particolare rilevanza avrehbe assunto la cancellazione degli incrementi di imposta legati alle clausole di salvaguardia per
il 2016 ¢ la copertura di una parte rilevante di tali minori entrate attraverso tagli alla spesa. Tale intervento, da attuare per
evitare che misure restrittive potessero frenare la ripresa ceonomica, ostacolando il processo riformatore, avrebbe generato
effetti positivi sul PIL attraverso la crescita dei consumnti, dovuta all’anmento dei redditi disponibili reali delle famiglie.
E’ opportung rilevare che, tuttavia, la copertura finanziaria parantita atiraverso il taglio della spesa, avrebbe agito in senso
opposto sulla crescita del PTL, riducendo I'impatto moltiplicalivo connesso ai maggiori consumi, Anche I'eliminazione
dell’IMU e della TASI sulla prima casa (per le famiglie) o gli interventi in favore delle imprese (tagli di IRIIS) avrebbero
contribuite a diminuire la pressione fiscale, supportando la crescita,

30 E’ opportuno sottolineare che, a causa del recepimento {con il decreto n. 65/2015, convertito nella legge n. 109/2015)
di quanto disposto dulla semtenza della Corte Costituzionale n. 70/2015, che aveva stabilito I'illegittimitd della
sospensione dell’indicizzazione al costo deila vita delle pension superiori a tre volte il trallamento minimo, si correggeva
in aumeato, seppure leggermente, il valore del rapporto indebitamento netto/PI1. tendenziale per il 2015 contenuto nel
DEF, pari al 2,5 per cento. In particolare, gli oneri collegati agli arretrati del periode 2012-2014 ¢ la quota 2015 venivano
contabilizzati nell*anno in corso e, per cifetto di tale correzione, il valore del rapporto veniva a coincidere con 'obietlivo
da raggiungere, gid definito nello stesso quadro programmatico del DEF, pari al 2,6 per cente del PIL (Cft. Boifeitino
Economico Banca d'lialia n 4/2015 - Ottobre 2015).

311 'allontanamento dal sentiero di aggiustamento verso 'obieltive dI medio termine sarebbe avvenuto, nelle intenzioni
del Governo, facendo riferimento ai margini di flessibilith coflegati all’esecuzione delle riforme strutturali programmate
¢ chicdendo 'applicazioue della clavsola per gli investimenti.

32 Cfr. Nora di Aggiornamento del DEF 2015 — Ministero dell Economia e delle Finanze.
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previsioni il saldo strutturale sarebbe stato pari a -0,7 per cento.

Nello scenario programmatico descritto dalla Nota di Aggiornamento del DEF
2015, Pavanzo primario era previsto assestarsi, al lermine del 2015, sull’1,7 per cento
del 1L, di poco superiorc sia al dato a consuntivo 2014, sia alla stima programmatica
del DEF (in cntrambi 1 casi pari all’1,6 per cento del PIL). L’avanzo primario sarebbe
cresciuto in tutto I’ orizzonte temporale di riferimento ma, per il bicnnio 2016-2017, ad
un ritmo inferiore rispetto a quanto previsto nel documento di aprile. Al termine del
2016, il saldo primario sarebbe stato pari al 2,0 per cento del PIL, per raggiungere il
4.3 per cento nel 2019.

In base alle nuove previsioni, il rapporto debito/PII. programmatico sarebbe
stato pari al 132,8 per cento per il 2015, superiore dello 0,3 per cento rispetto alla stima
del DEF (132,5 per cento). Tale incremento era causato dalla crescita dei prezzi
rivelatasi inferiore alle attese e dalla conseguente ridotta variazione nominalc del
prodotto, nonostante il rialzo della crescita reale®. Il rapporto sarebbe diminuito di 1,4
punti percentuali nel 2016 ¢, in maniera piu significativa, successivamente,
attestandosi, nel 2019, al di sotto del 120 per cento.

1.3, Dati a consuntivo

Al termine del 2015 la crescita del PIL dell’[talia ¢ tornata in territorio positivo
dopo un prolungato periodo di riduzione: Pincremento del prodotto, sostenuto dal
rilancio della domanda interna, ¢ stato pari allo 0,8 per cento in termini reali®*,
leggermente inferiore alle previsioni contenute nella Nota di Aggiornamento del DEF

2015%. 1l rilancio del’economia & stato sostenuto anche dalla politica economica di

* Cfr. Bollettino Economico Banca d'Itatia n. 4/2015 — Ottobre 2015,
Al termine del 2015 il PIL. nominale & invece eresciuto dell’ 1,5 per cento.

% Nell’Area Euro la crescita del PIL nel 2015 & stata pari all* 1,6 per cento, pit elevata di quella registratasi nel 2014, pari
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tipo espansivo adottata dal Governo e risultati importanti sono stati otfenuti nonostante
’esistenza di alcuni elementi di fragilita insiti nel contesto internazionale quali, ad
esempio, il rallentamento della crescita dellc cconomic cmergenti ¢ lc minacce
terroristiche. L’anno appena trascorso ha fatto registrare una ripresa dell’occupazione™
e dci consumi®’? ed anche le esportazioni, nonostante il peggioramento delle condizioni
del quadro internazionale e Pindebolimento della domanda estera nel corso della
seconda metda del 2015, sono cresciute del 4,3 per cento. l.e prospettive restano
favorevoli anche per il prossimo futiro: i dati di alcuni indicatori suggeriscono, infatti,
un’espansione dell’attivitd economica anche nei primi mesi del 201678

I1 rapporto indebitamento netto/PIL, alla fine del 2015, si ¢ attestato al 2,6 per
cento, in diminuzione dello 0,4 per cento rispetto al 2014 ed in linea con I’obieftivo,
per lo stcsso anno, contenuto nei documenti programmatici del 2015%°. Su detta
diminuzione ha inciso, in maniera particolare, il calo della spesa per interessi (-0,4 per

cento di PIL rispetto al dato 2014).

ailo 0,9 per cento. Sulla crescita del prodotto hanno inciso aleuni fattord, tra i quali, il pin significative, corrisponde al
rilancie della domanda interna, supportate dalla diminuzione dei prezzi delle materie prime (petrolio). La politica
monetaria espansiva della BCE non ha ancora conscguito gli obicttivi desiderali sia in lermini di ercscita reale, frenata
dalla moderata ripresa del credito, sia per quanto attiene alF inflazione, rimasta prossima allo zero (Cir. Documrento di
Feonomia e Finanza 2016 - Ministere dell’Economia e delle Finanze).

3% 1] tasso di disoccupazione, nel 2013, si & ridotto all’11,9 per cento, in diminuzione rispetto al 2014 di 0,8 punti
percentuali. 11 recupero dell’occupazione ¢ slato pit rilevante nel Mezzogiorno. A consuntivo, i contratti a tempo
determinato sono ctesciuti in maniera pin significativa (+4,6 per cento) rispelto a quelli a tempo indeterminato (+0,7 per
cento). Per il lavoro autonomo, invece, ¢ stato rilevato un leggero calo {-0,4 per cento). In base ad indagini condotte
dall’ISTAT, le imprese sono state guidate nelle loro scelte di amplinmento del personale soprattutio dal miglioramento
delle condizioni cicliche dell’sconomia. Peso rilevante nclle decisioni delle imprese hanno assunto anche la
decontribuzione per le assunzioni a tempo indeterminato ed i miglioramenti registrati dat lato della domanda.

371 consumi delle famiglie, nel corso del 2015, sono cresciuli dello 0,9 per cento. Ad agire positivaments sulla lore
dinamica sono state le migliori condizioni del mercate del lavoro € Iincremento del reddito disponibile in termini reali.
Soprattutto nei primi mesi del 2013, essi sono stati trainati dagli acquisti di beni durevoli.

%8 a produzione industriale, ad esempio, ¢ cresciuta in manisra superiore alle previsioni a gennaio 2016, 1 dati di febbraio,
inoltre, hanno mostrato un aumento delle esportazioni verso i Paesi ul di [uori della UE. Nello scenario programmatico,
il PIL crescerebbe dell’1,2 per cento nel 2016, in linea con lo scenario tendenziale,

¥ E’ opportuno sottolineare che il saldo strutturale rispetta al PIL, al terminc del 2013, si ¢ attestato sullo 0,6 per cento,
in aumento rispetto all’obiettivo delineato nella Nota di Aggiornamento del DELF 2015 pari a 0,3 per cento (Cfr.
Documento di Economia e Finarnza 2016 - Ministero dell' Economia e delfe Finonze).
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I.’avanzo primario ha mostralo un andamento stabile, collocandosi, cosi come
nel 2014, all’1,6 per ccnto rispetto al PIL. Il dato a consuntivo ¢ lievemente inferiore
rispetto alla stima contcnuta nella Nota di Aggiornamento del DEF 20715 (1,7 per
cento)®. La differenza deriva, da un lato, dalle minori entratc da imposte dirette e in
conto capitale ¢, dall’altro, da spese per consumi intermedi rivelatesi superiori rispetto
alle attese®.

Nell’anno 2015, il rapporto debito/PIL, a differenza di quanto accaduto negli
anni precedenti (a partire dal 2007 il rapporto era aumentato in media di 4,7 punti
percentuali per anno) € cresciuto leggermente in termini percentuali (+0,2 per cento),
raggiungendo il 132,7 per cento del prodotto®. Sul valore del rapporto a consuntivo ha
inciso soprattutto il sensibile miglioramento del fabbisogno delle Amministrazioni
pubbliche, in diminuzione di circa 18 miliardi rispetto al 2014*. Pur mostrando un
andamento pressoché stabile in termini percentuali, il valore assoluto del debito &
cresciuto, nell’anno, di un importo pari a 35,5 miliardi di euro®,

La successiva tavola 1 mette a confronto gli importi effettivi (in miliardi di euro)
dell’indebitamento netlo, del saldo primario e del debito delle amministrazioni

pubbliche per il triennio 2013-2015 e mostra, nello stesso tempo, per ogni anno la loro

incidenza percentuale rispetto al prodotto®. 1 dati in essa contenuti consentono di

© Cfr. Documentn di Fconomia e Finanza 2016 - Ministero dell’ Economia e delle Finanze.

4l In base ai datt della Commissione Europea, i’avanzo primario dell’Italia in temyini di PIL & risultato essere inferiore
solo a quello di Cipro (2,2 per cento) € della Germania (2,1 per cento).

92 La stabilizzazione del rapporto debito/PI5. nel 2015 ¢ legata alla crescita del PI1. nominale (+1,5 per cento) rivelatasi
supcriore alle allese. Un contributo significativo alla stabilizzazione del rapporto lo hanno fornito anche lc cntrate
derivanti dal programma di privatizzazioni ¢ dismissioni posto in esscre dal Governo,

B Cfr, Documento di Economia ¢ Finanza 2016 - Minisiero dell'Economia e delle Finanze.

M Cfr. Bollettino Economico Ranca d alia n. 2/ 2016 — Aprife 2016,

5 Cfr, Bolleiting Economico Banca d’ltalia n. 2/ 2016 — Aprile 2016,
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rilevare immediatamente ’andamento dei saldi di finanza pubblica registratosi nel

corso del 2015 e le variazioni intcrvenute rispetto agli anni precedenti.

Tavola 1 - Saldi e debito delle Amministrazioni pubbliche

2013 2014 2015
VOCI
Miliardi di € | % del PIL Miliardi di € % del PIL Miliardi di € % del PII.
Indebitamento netto 47,00 2.9 48,90 3,0 42 40 2.6
Saldo primario 30,60 1,9 25,40 1.6 26,10 1.6
Debito 2.070,00 129.0 2.136,00 132,5 217200 1327

W Per Yz voci del conto cconomico delle Amministrazioni pubbliche, elaborazioni su dati Istat

Dal lato delle spese - in controtendenza rispetto agli aumenti del passato - sia
quelle totali, sia quelle primarie correnli si sono stabilizzatc. Tra le voci di spesa, i
redditi da lavoro sono ancora una volta diminuiti (-1,1 per cento, rispetto al 2014) per
effetto di alcune misure, come quelle increnti al turnover, ¢ il permanere del blocco dei
rinnovi contrattuali. Le prestazioni sociali in denaro, invece, sono cresciute di 6,1
miliardi di euro (+1,9 per cento rispetto all’anno precedente) soprattutto per effetto del
bonus di 80 euro mensile erogato in favore dei redditi di lavoro dipendente medio-
bassi.

La spesa per inleressi si € ridotta di 5,9 miliardi rispeito al 2014, corrispondente
ad una diminuzione del 7,9 per cento in confronto all’anno prceedente. Su questa voce
di spesa ha agito anche il programma di acquisto dci titoli del debito pubblico posto in
essere dalla BCE ncl 2015.

La spesa in conto capitale & aumentata in un anno del 10,7 per cento in termini
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nominali. Necll’aggregato, particolarc rilieve ha assunto, nel 2015, la crescita dei
contributi agh investimenti (+19,1 per cento). Il valore derivante dalla somma di questi
ultimi ¢ degli investimenti fissi lordi, ha fatto registrare un incremento rispetto al 2014,
pari al 5,8 per cento, a differenza delle rilevanti riduzioni del recente passato (triennio
2012-2014).

Le entrate totali sono aumentate dell’1,0 per cento rispetto al 2014, ma sono
diminuite in rapporto al PIL (47,9 per cento rispetto al 48,2 per cento del 2014). Tale
incremento & legato a quello delle entrate correnti, cresciute dell’1,2 per cento in un
anno. All’interno di quest’ultimo aggregato, le imposte diretle hanno fatto registrare
un aumento dell’1,9 per cento; pit contenuta ¢ stata invecce la erescita delle imposte
indirctte (+0,5 per cento). Le entratc in conto capitale sono diminuite di 1,7 miliardi di
euro, corrispondenti ad una diminvzionc rispetto al 2014 dcl 24,6 per cento. La
pressione fiscale ¢ stata pari al 43,5 per cento, riducendosi dello 0,1 per cento rispetto
al 2014.
LE PARTECIPAZIONT AZIONARIE IN SOCIETA DI DIRITTO PRIVATC. (Iistensore Procuratore
Generale Aggiunto Eugenio Francesco Schiltzer)
Sammario: I. Premessa; 2. L evoluzione normativa pitt recente; 3. Il Rapporto 2015
sul coordinamento della finanza pubblica; 4. La normativa delegatu in corso,
4.1 Considerazioni generali; 4.2 Art. 5 commi 3 e¢ 4 schema DLGS; 4.3 La
Givwrisdizione contabile; 5. I pin recenti dati sull’attivita del Pubblico Ministero
contabile.
1. Premessa

1.0 scorso anno, osservavamo che, specie negli ultimi decenni, si erano andati

affermando modeclli misti pubblico-privati per la gestione di interessi generali: da qui
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una forte trasmigrazione degli enti pl.lbl:;l'ivé-i;;conomici verso il modelto delle S.p.A.
partecipate pubbliche e successivamente una evoluzione ulteriore verso le societa in
house e le societa per 1’esternalizzazione di compiti e servizi pubblici.

Il motiivo sembrava essere in gran parte un desiderio di fuga dall’asselto
pubblicistico ¢ dal connesso regime dei controlli ¢ delle responsabilila, per giungerc
alla pitt flessibilc disciplina privatistica.

Negli ultimi tempi tuttavia ¢ ricmersa una disciplina in gran partc pubblicistica,
ma in un contesto di scarsa coerenza e sistematicita del complessivo quadro normativo
di riferimento. Esso potrebbe complicarsi ulteriormente se la normativa in itinere delle
partecipate pubbliche non dovesse darsi carico di alcuni problemi, specie in ordine
all’ambito della giurisdizione contabile e della connessa perseguibilitd dei danni
erariali subiti dalle partecipate, che non a caso si dicono pubbliche perché gestiscono
in tutto od in parte risorse finanziare pubbliche. Del pari, sul versante dei controlli,
complesso ma non nettamente definito € il ruolo che si vorrebbe attribuire alla Corte
dei conti®,

2. L’evoluzione normativa piii recente

Dopo un lungo percorso normativo, teso allo sfloltimento delle partecipate
locali¥’, la legge di stabilita 2015 di nuovo aveva imposto in capo alle Amministrazioni
pubblichc un duplice vincolo di risultato, da attuarsi in termini certi ¢ brevi: lariduzione
delle partecipazioni socictaric non indispensabili ¢ il conseguimento di risparmi di

spesa, estendendola sul piano dei soggetti destinatari*® e, quanto ad ambito operativo,

* Amplius par. 4

# Giova ricordare, a questo proposito, che gia l'art. 23 del DI 66/2014, aveva varato un intervento di riordine delle
esternalizzazioni per tidurre drasticamentc if numcro degli organismi sirumentali sul territorio, incaricande il
Commissario straordinario di predisporre entra il 31 ottobre 2014 un programma di razionalizzazione deile aziende
speciali, delle istituzioni e delle societa direttamente ¢ indirettamente controllate dalle amministrazioni locali.
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a qualsiasi partccipazione, detenuta direttamentc o indircttamente dalle Pubbliche
Amministrazioni, anche se non vi sia una posizione di cffettivo controllo®.

La legge prevede a tal fine un piano di razionalizzazione delle societa partecipate
localt e ne individua le modalita operative, attraverso due passaggi significativi: la
“definizione” e “approvazione” entro il 31 marzo 2015 di un concreto ¢ specifico piano
operativo di razionalizzazione e la predisposizione, entro il 31 marzo 2016, di una
relazione®® sui risultati conseguiti, quest’ultima in particolare da trasmettere alla
Sezione regionale di conirollo della Corte dei conti. Vi & cosi una c.d. fase di
rendicontazione che, in un’ottica di programmazione e controllo, introduce la verifica
dei risultati effettivamente conseguifi®’.

Pur in asscnza di cffefti sanzionatori specificamente previsti, dalla mancata
applicazione di una normativa come quella in questionc, che si propone di realizzare
risparmi  in funzione del buon andamento, facilmente possono cinergere
comportamenti omissivi o elusivi idonei ad integrare fattispecie di danno che non sara
difficile quantificare anche ricorrendo a formule equitative. Le relative ricadute
negalive, in termini di malamministrazione di risorse {inanziarie pubbliche, pur

nell”incertezza dell’attualc cffettivo ambito della giurisdizione contabile, oggi

8 Non pill le sole “amministrazioni locali”, ma anche “le regioni, le province autonome di ‘Tremto e di Bolzano, gli enti
locali, le camere di commercio, le universita pubbliche e le autoritd portuali.

19 La scelta, operata dal [egistatore, ncll’adozione delle disposiziont in materia di razionalizzazione delle struttura delle
societd partecipate non prevede criteri rigidi e sanzionati, ma lascia liberta di scelta agli enti locali, nefl’ambito di criteri
gencrali dettati, Le sole sanzioni sono quelle previsle in cago di mencata pubblicazione delle relazioni, ai sensi dell’at.
46 del decreto legislativo n 33/2013. Tuttavia la scelta di individuare la Corte dei conti come destinatario finale del piano
e delle relazioni pud rappresentare un valido deterrente al rispetto della normativa.

3 Che gli organi di vertice delle Amministrazien] imteressate dovranno puhblicare sul sito istitizionale dell’ente.

I La competenza alla predisposizione del piano speita agli organi di vertice delle Amministrazioni partecipabili “in
relazione ul rispetlivi ambiti di competenza™, identificabili con nguardo gli enti locali nel Sindaco o nel Presidente delta
Provincia e della Regione. 11 piano definito ed approvate va trasmesso alla Sezione regionale delia Corte dei conti,
competente per territorio, chiamata a valutare, sotto il profilo contabile, finanziario ed economico, la razionalizzazione
delle partecipazioni societarie.
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riduttivamente inteso dalla Corte regolatricc, rimangono affidatc all’attenzione del
Pubblico ministcro contabile.
3. Il Rapporto 2015 sul coordinamento della finanza pubblica

Nel Rapporto particolare attenzione viene posta alle imprese partecipate. Nel
2015, ricorda il Rapporto, sono stati pubblicati dall’Istat 1 dati sulle imprese partecipate
dalle amministrazioni pubbliche a livello nazionale, a poca distanza dalla relazione
della Corte dei conti sugli organismi pariecipati dagli enti territoriali € contestualmente
al rapporto sulle partecipazioni delenute dalle amministrazioni pubbliche del Ministero
dell’economia e finanze™,

Le informazioni disponibili mostrano che il sistema complessivo di offerta di
servizi da parte degli operatori economici partecipati da almeno un ente della pubblica
amministrazione si compone in I[falia, nel 2013, di 10.964 imprese che impiegano
953.100 addetti. Di queste, I’insieme delle 7.767 imprese attive occupa 927.559 addetti
che rappresentano il 97,3 per cento del personale dell’intero insieme. Le informazion
relative alle quote di partecipazione evidenziano che il 60,7 per cento delle imprese
(ossia 4.715) sono partecipate per piu del 50 per cento da una o piv amministrazioni
pubbliche, occupando 661.919 addetti, circa il 71 per cento del totale delle forze
impicgate nel complesso.

Se si guarda alle 10.315 amministrazioni pubbliche (appartenenti al perimetro
del settore della contabilita nazionale S13 considerato ai fini del conto consolidato} che
partecipano ¢ finanziano queste imprese, seppure con pesi € madalita diverse, emerge

in modo emblematico la “ridondanza organizzativa™ del sistema di offerta di servizi a

37 Istal, Le partecipate pubbliche in Italia. Anno 2013, Roma novembre 2015; Ministere dell’Economia e delle Finanze,
Patrimonio della PA. Rapporto sulle partecipazioni detenule dalle Amministrazioni Pubbliche al 31 dicembre 2013, Roma
dicembre 2013; Corte dei conti, Sez. Auntonomic, Gli organismi partecipati degli enti territoriali, Reazione 2015, Del, n.
24/Sez. Aut./2015/Frg, Roma 2015.
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famiglic, impresc € amministrazioni pubbliche. Del resto, soltanto nel sotiosettore detle
amininistrazioni locali si contano circa 450 enti che, escludendo regioni, province,
comuni ¢ comunitd montane, svolgono servizi e attivitd sia con caratteristiche di
strumentalita nei confronti dell’ente territoriale, sia con funzioni di gestione
amministrativa di servizi pubblici. Analizzando gli ambiti di attivitd economica in cui
opcrano le 7.767 imprese aitive, 1] settore con il maggior numero di soggetti partecipati
da una amministrazione pubblica (13,9 per cento) ¢ quello delle “Attivita professionali,
scientifiche ¢ tecniche”, che occupa circa i1l 2,7 per cento di addetti. Particolarmente
numerose, in questa area tipica del settore del terziario, sono le societd organizzate in
forma consortile, partecipate dagli enti di ricerca ¢ dalle istituzioni universitarie e
dedicate in prevalenza alla fornitura di scrvizi di supporto allc funziomi di ricerca e
sviluppo. Si collocano, in questo ambito, anche socictd che svolgono attivita di
consulenza aziendale (tra cui le holding operative) e quelle che, soprattutto in ambito
locale, operano neila promozione dell’imprenditorialitd e dello sviluppo del territorio.
Si tratta di imprese di dimensioni ridotte, ricadenti prevalentemente nella classe pin
piceola di addetti, ove si irovano anche i nuclet pit numerosi di operatori che svolgono
“Attivita amministrative ¢ di servizi di supporto”, “Attivita finanziarie ¢ assicurative e
immobiliari” e “Servizi di informazione ¢ di comunicazionc”. Pill di un terzo delle
imprese di piccole dimensioni, dunque, svolge servizi di supporto o strumentali al
funzionamento delle amministrazioni pubbliche.

Nel Rapporto emerge anche la conferma del “diverso rilievo del contratto di
servizio negli organismi che vivono delle risorse degli enti rispetto a quelli che sono
sul mercato™. Un indicalore del mancato rispetto del vincolo della corrispondenza tra

contributo pubblico e scrvizio crogato & proprio il sovradimensionamento del contratto
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di servizio talora considerato in sede giurisdizionale, quale elemento fondante della
responsabilitd per mala gestiv da parte degli amministratori locali. Lo strumento
contrattuale, sembrercbbe, dunque, mostrarc segnali di criticita e richiede, pertanto,
una riflessione attenta sui rischi economici connessi ai costi dei servizi ¢ al loro impatto
sulla spesa delle amministrazioni pubbliche,

L’analisi della realtd mostra che le diversificazioni “in itinere” nelle modalita di
offerta dei servizi sono sempre diverse nel tempo e a seconda del settore di attivita
regolalo, cosi da obbligare le amministrazioni ad una continua revisione delle
condizioni iniziali. Una questione, quindi, di non facile soluzione e che tuttavia rende
ancora piu visibile, all’interno dell’insieme delle partecipate pubbliche, prosegue il
Rapporto, la presenza di due grandi tipologic organizzative di imprese riconducibili a:
a) societd, con carafteristiche vere e proprie di impresa industriale (quotatc ¢ non
quotate), per le quali I’intervento pubblico & finalizzato prevalentemente ad una
funzione di soslegno e incentivazione delle politiche industriali, come nei settori
dell’energia, gas, acqua, ambiente; b) societd o organismi che, per le funzioni
assegnate, per la dipendenza f[inanziaria dall’ente pubblico e per le modalitd di
affidamento (nella maggior parte dirctto), si connotano, secondo alcuni, come vere ¢
propric “scmi-amministrazioni”. Ammcttendo che le tipologie individuate siano
riconducibili alla presenza di due modelli organizzativi piuttosto espliciti, nettamente
privatistico e orientato al mercato il primo, sostanzialmente pubblicistico il sccondo, la
polarizzazione che emerge mostra che il processo di “modernizzazione™ dei servizi
pubblici procede in modo articolato € quasi per “forza di attrazione” da un lato verso il
mondo delle imprese e dall’altro verso le islituzioni pubbliche.

Come vedremo questa considerazionc scmbra avere molto condizionato lo



37

Schema del testo delegato sulle Partecipate.

Del resto anche nell’ Audizione della Corte dei conti sul Documento di economia
e finanza 2016 innanzi alle Commissioni bilancio riunite della Camera e dcl Scnato si
evidenziava la “necessiia di delineare un oculate processo di "riperimetrazionc”
dell'offerta di servizi, collocali tuttora su una linea di confine "mobile" tra il settore
delle amministrazioni pubbliche ¢ il settore delle imprese private (nella maggior parte
dei casi partecipate dallec amministrazioni pubbliche territoriali).
4. La normativa delegata in corso

4.1 Considerazioni generali

Lo schema di decreto recantc il “Testo unico in materia di societd a
pa.rtécipazione pubblica” mira a semplificare e razionalizzare le regolc vigenti in
materia, attraverso il riordino delle disposizioni nazionali e la creazione di una
disciplina generale organica. Lo schema {a perno sull’applicazione delle norme del
codice civile e delle “leggi speciali” salvo che cid non sia escluso dal decreto stesso.
Cosa che puo avvenire o con rinvio a disposizioni di legge o regolamento®?, o mediante
DPCM*, oppure clencando direttamente singole socicta pubbliche softraite al rispetto
dcll’art. 4 del testo unico.

Non ¢ questa la sede per una valutazione in dettaglio della tecnica legislativa
usata, oggetto peraltro, nel contesto di un recente parere del Consiglio di Stato”’, di
apposita riflessione.

Lo schema di decreto delinisce poi ’ambito operativo delle societa pubbliche.

53 Comma 4, lettera a)
3 Comma 6
55 1] Consiglio di Stato ha espresso il parere n. 968/2016 sul decreto attuativo della riforma Madia recante "Testo unico in

wateria di sacictd a partecipazione pubblica, in atluazione dell'articolo 2 della legge 7 agosto 2015, n. 124", approvato
nel Consiglio dei Ministri det 20 gennato 2016
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Tuttavia, come del resto os servatb g1 nel ricordato parere del Consiglio di Stato,
sembrerebbe opportuno, in relazione ai modelli di societd esistenti prima della riforma,
distinguere societa che si collocano in una prospettiva di regolazione prevalentemente
privatisiica®® e societa che si collocano in una prospettiva di rtegolazione
prevalentemente pubblicistica®. [l primo modello generale ricomprende le societd a
partecipazione pubblica. Il secondo modello ricomprende le societa in house, le societa
strumentali e 'organismo di diritto pubblico in forma societaria.

4.2 Art. 5, commi 3 e 4, Schema d.Igs S.p.A. partecipate

La decisione dell’amministrazione, finalizzata ad esternare le ragioni della
costituzione di una societa di capitali e la manifestazione di volonta diretta alla formale
costituzione dell’ente dovrebbero essere confenute in afti separati, essendone differente
la natura e il conseguenie regime.

Al comma 3 occorre rilevare che la costruzione del procedimento € guella tipica
di un vero e proprio controllo preventivo di legittimita, anche se ’effetto ultimo del
diniego di visto non ¢’é. Al suo posto figura I’ambiguo (quanto ai conncssi effetti)
onere di motivare 1’atto deliberativo riproposto con specifico riferimento ai “rilievi
formulati dalla Corte dei Conti”.

Quid juris se ci0 non avviene © avviene in modo solo formale o comungue
insoddisfacente?

11 successivo comma si limita ad estendere la competenza degli attuali uffici e

% Nel parere si aflerma che utili indicl sintomatici dell’idoneita delle socield a parlecipazione pubblica ad csscre esclusc,
in parte, dall’applicazione del decreto potrebbero essere, tra gli altri, 1a virtuositd finanziaria, lo svolgimento dj attivita
d’impresa per i1 perseguimento di rilevant{ intersssi pubblici, 'aver conseguito affidament! in base a procedure
competitive,

7 In relaziene alla terza forma di esclusione, il Consiglio di Stato ha evidenziato come sia necessario chiarire quali siano
lc ragioni che hanno condotto all’individuazione defke socield indicate nell’ Allegato A al decreto stesso, precisando che
per esse deve comungue operate il “vincolo di scopo™ (si v. punto 5.
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sezioni della Corte dei Conti ratione materiae ai nuovi atti deliberativi.

Tuttavia se per le amministrazioni statali, facendo riferimento agli uffici di
controllo di legittimiia sugli atti, siamo in pieno in un proccdi‘rnc;ilfo di controllo previo
di legittimita su atti (I"unico che questi uffici pratichino) cosi non & per la sezione enti
che operano mecdiante controlli concomitanti e sul COmplcssivo and:':l_mcnto delle
gestioni annuali. |

Anche le sezioni regionali, che vengono chiatate in causa per rcgioni, enti
locali, universita e quant’altro, non hanno mai operato controlli previdenti di legittimita
su singoli atti, salvo quelli delle amministrazioni statali decentrate che non vengono
richiamate.

Il combinato disposto dei commi in cnmménto espone quindi alcune criticita.

In primo luogo sembra volersi configurarc un controllo previo di legittimita. Se
cosi fosse tuttavia la norma intesterebbe questo tipo di controllo a sezioni della Corte
che non lo hanno mai svolto.

In secondo luogo mancherebbe il tipico effetto impeditive dell’efficacia.

Infine, si porrebbe la questione dell’art. 30-quater del Decreto Anti Crisi (n.78
del 1 luglio 2009 e legge di conversione del 3 agosto 2009 n.1029). Esso dispone che
“all'articolo 1 della legge 14 gennaio 1994, n. 20, ¢ successive modificazioni, sono
apportate ie scguenti modificazioni: a) al comma 1, dopo il primo periodo ¢ inserito il
scguentc: "In ogni caso & esclusa la gravita della colpa quando il fatto dannoso tragga
originc dall'emanazione di un atto vistato e registrato in sede di controllo preventivo di
legittimita, limitatamente ai profili presi in considerazione nell'esercizio del controllo.”

Questa clausola legislativa di salvaguardia prospetta diversi problemi.

Ed infatti I’affcrmata inapplicabilita dell’cstensione dei controlli preventivi di



legittimit agli att1 delle Regioni e degli enti locali introduce una profonda, irrazionale,
disparita di trattamento tra amministratori e dipendenti pubblici, determinata solo dal
livello di governo in cui sono inseriti e di cui sono espressione. Infatti atti di uguale
natura e contenuto, ad esempio contratti consulenziali od incarichi privati, adottati da
amministratori € dipendenit del governo cenirale, essendo sottoposti a controllo,
consentiranno ai loro autori, ai fini della responsabilita di avvalersi della ridetta
clausola di salvaguardia adottati da amministratori ¢ dipcndenti dei governi regionali o
locali e quindi non sottoposti a detto controllo non daranno la stessa possibilita.

Le stesse considerazioni possono farsi per i provvedimenti di conferimento di
incarichi di consulenza e ticerca emessi da universitd ed enti di ricerca che sembrano
anch’essi esclusi dalla previsione dell’art. 17 commi 30 e 30 bis e quindi da quella del
comma 3() quater.

Analoghe considerazioni valgono anche in tutte le fattispecie in cui, essendosi
fatto ricorso alla gestione attraverso la costituzione di S.p. A. a partecipazione pubblica,
non si porra problema né di atto amministrativo n€ dei relativi controlli.

La disparitd per soggefti ugualmente investiti dell’esercizio di funzioni
pubbliche nel compimento dei medesimi atti € di tutta evidenza.

Ancora: non sembra rispondere al principto di razionalitd che un atto per aver
superato il controllo preventivo di legittimita possa essere dichiarato illegittimo dal
giudice amminisirativo con evenluale riconoscimento di una tutela risarcitoria nei
confronti del privato leso, ma che cid non possa neppure dare ingresso ad un’azione di
responsabilita del procuratore regionalc per risarcire il danno indiretto.

Inoltre non basterd trattarsi di profili astrattamente rilevabili ncli’esercizio del

controllo preventivo, ma dovrd essere fornita la prova che tali profili siano stati



cffettivamente valutati prima-di pervenire all’ammissione dell’atto al visto ed alla
registrazione. Ne deriva che tutte le fattispecie in cui, in hase a previsioni normative in tal
senso, I’ammissione avvenga per 1l mero decorso del termine la norma non potra operare.

Tutto cid premesso, ci si dovrebbe domandare, nel caso in esame, se 1’assenza
di una formale registrazione sia sufficiente ad cscludere ['applicabilitd della norma
anche perché un’eventuale soluzione. negativa presterebbe il fianco a dubbi di
costituzionalitd specie per irrazionalita ¢ violazionc dell’art. 3.

In conclusione occorrcrebbe apportare correttivi al comma 3 sostituendo il
termine “rilicvo® con quello “osscrvazione™ per non rendere il nuovo procedimento
molto simile a quello del controllo previo.

Inoltre, intestare questo procedimento ai sei uffici del controllo di legittimita per
lo Stato, alle numerose sezioni regionali (e provinciali per Trento e Bolzano) ed alla
Sezione controllo Enti pone le premesse per una difformita di pronunce su casi simili.

Per porvi rimedio si potrebbe introdurre la ricorribilita dei rilievi di ciascuno di
questi uffici alle Sezioni Riunite della Corte in sede di controllo.

Non appare possibile la creazione di un unico ufficio o sezione per ’csame di
questi atti deliberativi perché (a parte la questione dello spostamento delle competenze,
specic in sede regionale) il carico prevedibile di gquesta nuova competenza sarebbe
insostenibile per un solo ufficio anche se appositamente creato, specie in un momento
di carenza di risorse organiche.

Neppure percorribile la strada del ricorso allo speciale collegio delle Sezioni
Riunite di recente istituzione che spende una funzione giurisdizionale e di pronuncia
con scntenza, non idonea in questo caso. Cid senza contare che la

giurisdizionalizzazione della seconda fase dovrebbe prevedere intervento dclle
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singole procure anche in senso attivo, vale a dire per opporsi a valutazioni j)ositive
dcllatto deliberativo.

Da ultimo per evitare che Patto deliberativo riproposto non faccia specifico
riferimento ai “rilievi formulati dalla Corte dei Conli” oppure lo sia in modo solo
formale o comunqgue insoddisfacente, si potrebbe prevedere che di cio 'Ufficio o
Sezione competente ne informi la Procura generale perché, ove ravvisi ipotesi di danni
crariali, attivi Ic Procure regionali.

Tale previsione servircbbe a supplire alla mancanza di una conclusione formale
del procedimento di controllo deli’atto deliberativo, anche se dal punto di vista
sostanziale esplicita una facolia che comunque detli Uffici avrebbero,

Si potrebbe quindi inserire la previsione che le Amministrazioni dello Stato, le
Regioni, gli enti, i foro enti strumentali, le Universita ¢ le altre Istituzioni pubbliche di
aulonomia aventi scde nella rcgione, possano chicdere il ricsame delle osscrvaziont
formulate dalla Corte dci conti sul rispettivi atti deliberativi. Tali osservazioni
potrcbbero esscre, ove non adeguatamente recepife in detti atti € non oggeﬁo di
richiesta di riesame, trasmesse dagli Ullici e Seziont interessate, alla Procura Generale
della Corte slessa per un eveniuale ulieriore seguilo.

Cio anche a mente delle osservazioni su deito arlicolo contenute nel parerc
dell’ Anci in data 14 aprile 2016.

4.3 La giurisdizione contabile

Appare necessario nell’art. 12 dello Schema definire con maggiore precisione il
sistema di riparto di giurisdizione tra Corte di Cassazione e Corte dei conti in matcria
di responsabilitd degli enti partecipanti ¢ dei componenti degli organi delle societa

partecipate.
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In particolare, dovrebbe essere chiarito che, in relazione alle societa a
partecipazione pubblica, se soltanto il danno “diretto” o anche quello “indiretto” al
patrimonio della amminisirazione pubblica ¢ attribuito alla giurisdizione della Corte
dei conti.

Cid quanto meno per le socicta in souse dovrebbe comunque essere ormai jus
receptum.

La norma dispone che: « componenti degli organi di amministrazione e
controllo delle societd partecipate sono soggetti alle azioni civili di responsabilitd
previste dalla disciplina ordinaria delle societa di capitali, salvo il danno erariale»
(primo comma); «costituisce danno erariale esclusivamente 1l danno, patrimoniale o
non patrimoniale, subito dagli enti partecipanti, ivi compreso il danno conseguente alla
condotta dei rappresentanti degli enti pubblici partccipanti o comunque dei titolari del
potere di decidere per essi, chc abbiano con dolo o colpa grave trascurato di csercitare
i propri diritti di socio, pregiudicando il valore della partecipazione» (secondo
comma)®®. La norma cio¢ fa «salvo il danno erariale» e riconosce la giurisdizione
contabile in presenza di un danno erariale «subito dagli enti partecipanti».

In relazione alle societa a partecipazione pubblica, la Corle di Cassazione ¢ oggi
orientata a riconoscere la legittimazione del procuratore contabile nei soli casi in cui
’ente pubblico abbia subito un “danno diretto” al proprio patrimonio e non anche un
“danno indiretlo” quale consegucnza mcdiata del pregiudizio subito alla propria
“partecipazione socialc”.

L’attuale formulazione non esclude tuttavia auspicabili evoluzioni

5% La norma & attuazione del criteric di delega di eni alla lettera c) dell’art. 18, che prescrive la: «precisa definizione del
regime delle responsabilitd degli amministratori delle amministrazioni partecipanti nonché dei dipendenti e degli organi
di pestione ¢ di controllo delle societa partevipates.



44

giurisprudenziali specie ove si consider: che almeno in relazione alle societa in house,
la Corte di Cassazione, muovendo dal presupposto che si traita di un organo privo di
soggettivitd giuridica, ritiene che la giurisdizione sia sempre della Corle dei cont.

L.a formulazione della norma, non esclude quindi un regime unitario che vada
anche oltre 1’in house.

La qualificazione dell’in house come mera organizzazione intcrna della pubblica
amninistrazionc titolare della partccipazionc pubblica € dunque come “organo”
dell’cnite  stesso comporta comunque ’applicazione, sia pure con it necessarl
adattamenti, del regime delle pubbliche amministrazioni, con conseguente posstbile
concorrenza, a seconda dej settori e delle modalita di intervento, dei regimi pubblici e
privati. T.a socield in house conserva, inoltre, una fortc peculiaritd organizzativa,
imposta dal diritto curopeo, che la rende non riconducibile al modello generale di
socicta quale definito dalle norme di diritfo privato.

Con rifcrimento apli elementi costitutivi della responsabilita erariale, Ia
formulazione proposta ncllo schema risulta piuttosto circoscritta, prendendo in
considerazione 1 soli comportamenti omissivi («irascura») e richiedende un danno
particolarmente elevato («pregiudizio della parlecipazione»). Tale formulazione
immotivatamente circoscrive notevolmente il perimetro della responsabifita degli
amministratori pubblici, specic tenendo conto dell’indirizzo di fondo perseguito dalla
riforma, volto a moralizzare ¢ rendere trasparcnte il scttore anche in funzione di
prevenzione della corruzione.

Secondo I'attuale giurisprudenza della Cassazione >° va esclusa la giurisdizione

del giudice contabile in tema di azione di responsabilita per mala gestio imputabile agli

B Y. Cass. SS.UU. 0. 26283 del 2013; 0. 5491 del 2014; n. 3677 del 2015; n. 5848 del 2015; nn. n. 7293 del 2016; 5. 11385
del 2016
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organi sociali ed ai dipendenti quando ne sia derivato un pregiudizio a carico dcl
patrimonio della societd partecipata da enti pubblici, a meno che questa non possa
essere qualificata come sociela in house providing, mera longa manus della pubblica
amminisirazione partecipante, con.conseguenie equiparazione al danno erariale del
pregiudizio che gli atti di mala gestio abbiano arrecato al suo patrimonio.

Tale giurisprudenza precisa che per societd in house providing deve intendersi
quclla costituita da uno o piu enti pubblici per I'escrcizio di pubblici servizi, di cui
csclusivamente i medesimi enti possano essere soci, che statutariamente esplichi la
propria attivitd prevalente in favore degli enti partecipanti e la cui gestione sia per
statuto assoggettata a forme di controllo analoghe a quello esercitato dagli enti pubblici
sul propri uffici.

La parziale apertura cscgetica cosi registrata, sia pur positiva, da un lato ¢ esposta
al rischio che le nuove disposizioni recate dal decreto legislativo in csame, in ragione
di talune opacita lessicali e regolative, possano determinare amretramenti rispelto a
traguardi interpretativi gia raggiunti e, dall'altro lato, continua a scontare un intrinseco
limite ermeneutico, che non riesce a cogliere adeguatamente la profonda diversita tra
un’amministrazione pubblica partecipante ed una societa di capitale o personale dalla
stessa istituita.

Si tratta di un profilo di dirifto sostanziale che la Cortc costiluzionale, con la
sentenza n. 46 decl 2013, aveva sottolincato csscrc l'unica chiave di volta per ritenere
csistente un rapporto confrattuale intersoggettivo tra amministrazione ¢ societa,
potendosi ragionevolmente escludere che quest’ultima sia, nella realtd, unicamente una

propaggine esterna (longa manus) della prima, da cui esclusivamente attinge le risorsc
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necessarie per la sua sopravvivenza®.

Quanto alla modecllistica dei tipi socictart, come gia rilevato dal C.d. S, la societa
in house conserva "una forte peculiaricta organizzativa, imposta dal diritio europeo,
che la rende non riconducibile al modello generale di societa quale definito dalle norme
di diritto privato"S!,

L'assenza di una soggettivitd giuridica implica che il danno erariale causato da
condotte di mala gestio degli amministratori € nocumento inferto al patrimonio (separato)
dell’enie pubblico partecipante, cosi configurandosi un indice di collegamento che radica
nella Corte dei Conti la giurisdizione sull' azione di responsabilita.

Senonch¢, I'indistinto riferimento che i commi 1 e 2 dell'articolo 12, nel loro
complesso, fanno alle condotte dei componenti degli organi di amministrazione €
controllo delle "societd partecipate” potrebbe essere foriero di incertezze interpretative
ed applicative.

Va osservalo, infatti, per un verso, che l'articolo 1, comma 4, fa salve "le
spectfiche disposizioni, contenute in leggi regolamenti governativi o ministeriali, che
disciplinano societda a partecipazione pubblica di diritto singolare costituite per
I'esercizio della gestione di servizi di interesse gencrale o di interesse economico
generale o per il perseguimento di una specifica missionc di pubblico inieresse” e, per

altro verso, che l'art. 2 non reca una compiuta ed esaustiva elencazione dei modelli

5% Le disposizioni pitrrilevanti in tema di responsabilita degli enti partecipanti e dei componenti degli organi delle societd
partecipale sono quelle dettate dall'art. 12, commi [ e 2, che rispettivamente statuiscono:

Comma 1: | componenti degli organi di amministrazione ¢ controllo delle societa partecipate sono soggetti alle azioni
civili di responsabiliti previste dalla disciplina ordinaria delle societa di capitali, salvo il danno crariale, '

Comma 2: Costituisce dunno erariale esclusivamente il dunno, patrimoniale o non patrimoniale subito dagli enti
partecipanti, ivi compreso il danno consepuente zlla condotta dei rappresemtanti degli enti pubblici partecipanti o
comungue dei titolari del potere di decidere per essi, che abbiano con dolo colpa gruve trascurato di csercitare i propri
diritti di socio, pregiudicando il valore della partceipazione.

61y, C.d.5. - Parere sullo schema di decreto emesso dall' Adunanza della Commissione speciale del 16 marzo 2016.
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socictarl praticabili a ciascuno dei quali sia chiaramente riferibile il regime delle
responsabilitd per danno erariale come indicato dall'art. 12, comma 2%

Tuttavia, pil in generale non pud mancarsi di osservare come sia auspicabile, de
fure condendo, la presa in considerazione dell'opportunita di prevedere I'accorpamento
della giurisdizione in tema di responsabilita patrimoniale di amministratori e
dipendenti di organismi partecipati nell’unico plesso della C.d.c., in tal maniera
allestendo una soluzione chiara ed univoca di riparto della giurisdizione e superando
ogni riguardo alla veste soltanto formale rivestita dal soggetto agente.

1l fare questo poteva signilicare sensibile attenzionc alla natura pubblica della
spesa, ai fini altreltanto pubblici perseguiti attraverso listituzione di sociela partecipate
deslinate a svolgere funzioni cstcrnalizzate e, fondamentalmente, al "rapporto di
servizio" in senso funzionale che si instaura tra le stesse e le amministrazioni pubbliche
partecipanti. Cid avrebbe permesso di eliminare duplicazioni e interferenze tra opposti

regimi, con auspicabile prevalenza di quello pubblicistico a garanzia dell’efficace

62 Assumono, altresi rilievo anche T'art. 1, comma 4, lettera a), laddove si statuisce che .. restano ferme le specifiche
disposizioni, contenute in legpi regolamenti governativi o ministeriali, che disciplinano societd a partecipazione pubblica
di diritto singolarc costituite per l'esercizio della gestione di servizi di interesse genersle o di intercsse economico generale
o per il perseguimento di una specifica missione di pubblico interesse”, nonché il novero delle definizioni contenute
nell'ariicelo 2 a proposito di:

- "socictd” (gli organismi di cui al titole ¥V del libro ¥ del codice civile)

- "societa a controllo pubblico” (le societa in cui una o pitt amministrazioni pubbliche esercitano poteri di controllo ai
scnsi della lettera b)

- "societd a partceipazione pubblica” (le socicta a controllo pubblico, nonché le alire socictd partceipate dircttamente da
amministrazioni pubbliche o da societa a controllo pubblico,

- "societd quotate" (le socicta a partecipazione pubblica che emettono azioni quotate in mercati regolamentall, le socicta
che hanno emecsso, alla data del 31 dicembre 2015, strumenti linanziari, diversi dalle azioni, gnotati in mercati
regolamentati, Iz societa partecipate dalle une o dalle altre, salvo che Je stesse siano anche contrellate ¢ partecipate da
amministrazioni pubbliche}

- "controllo" {la situazione descritta nell'articolo 2359 del codice civile; il controllo pud sussistere anche guando, in
applicazione di norme di legge 0 statutarie o di patti parasociali, per le decisioni finanziaric ¢ gestionali strategiche relative
all'attivitd sociale & richicsto il consenso unanime di tutte le parti che condividono il controllo)

- "controllo analogo" (la sitnazione in cui Pamministrazione esercita su una socictd un controllo analogoe a quello escreitato
sui propri servizi, esercitando un’influenza determinantc sia sugli obiettivi strategici che sulle decisioni significative della
socictd controllata. Tale controllo pud anche essere esercitato da una persona giuridica diversa, a sua volta confrollata allo
stesso modo dall'amministrazione parlecipante}

- "controllo analago congiunto” (situazione eui 'amminisirazione esercita congiunlamente con alire amministrazioni su
una societd un contrello analogo a quello esercitato sul propri servizi),
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tutela delle pubbliche finanze che listituzione e gestione di queste societd
nccessariamente impone,

Soprattutto, poteva csscre garantita la concentrazionc delle tutele, con il presidio
di una garanzia oggettiva piu efficace, rapprescntata dall’obbligatorieta ed officiosita
dell’azione contabile, a fronte della mera eventualitd dell’azione civile che, Invece, ¢
rimessa e lasciata all’autonoma e solo eventuale iniziativa dello stesso soggefto
danneggiato, nei confronti degli amministratori dell’ente partecipato responsabili di
atli di mala gestione.

In conclusione, la configurazione, da un lato, di un organico regime giuridico
delle responsabilita degli amministratori, dipendenti ed organi di gestione e controllo
delle societa partccipate e, dall'altro lato, una disciplina adcguata dei giudizi che si
svolgono innanzi la Corte dei Conti®® potrebbero contribuire - in sinergia tra di loro -
ad una migliore tutela delle finanze pubbliche che I'art. 103 della Costituzione affida
alla Procura ed al Giudicc contabile.

5. I piurecenti dati sull’attivita del Pubblico ministero contabile.

Anche quest’anno le Procure regionali hanno prestato attenzione al fenomeno
dei danni erariali subiti dalle societa partecipate pubbliche nei diversi modelli che
prima abbiamo esaminato.

La gran parte di tale attivitd, che sembra scontare la piu restrittiva posizionc
assunta dalla giurisprudenza della Cassazione sull’ambito della giurisdizione contabile
e I’attesa sulla sua ridefinizione dalle norme del provvedimento delegato in corso di
approvazione, si € concentrata sulle societa in siouse e su quelle sirumentali.

Tra di csse vengono in rilevo, per Emilia Romagna, quelle relative alla mancata

8% Cfr. art. 20 della stessa legge n. 124/2015
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rcalizzazione di un sistema di trasporto a gulda vincolata con un danno configurato per
oltre 87 milioni di euro alle casse del soggetto attuatore, vale a dire di una S.p.A.
intcramente partecipata dal comune capoluogo regionale.

Altra vicenda che ha interessato la Procura Regionale & quella tradottasi nella
richiesta condanna “al risarcimento per il danno patrimoniale pari a complessivi euro
348.964,28, olire al danno da disservizio nella misura di euro 34.896,00”, in favore
della Fondazione Teatro Regio di Parma, per I’illecita appropriazione di ingenti somme
di denaro di pertinenza della stessa da parie di un dipendente della stessa.

La Sezione territoriale ha tuttavia ritenuto che, avendo la Fondazione Teatro
Regio di Parma natura di persona giuridica privata, il suo patrimonio, nel quale erano
confluite anche risorse pubbliche, avesse per questo motivo “assunto una propria
autonomia” e che di conseguenza, i comportamenti asseritamente illeciti dei suoi
dipendenti, incidessero sul patrimonio di una fondazione di diritto privato, come tale
“autonomo e separato” da quello dell’ente pubblico che pur aveva erogato in suo favore
contributi e finanziamenti.

Il giudice terriforiale, cio¢, pur riconoscendo al Teatro Regio di Parma per
finalita statutarie da esso perseguite natura d’interesse pubblico, ha ritcnuto che tali
finalitd “non configurano I’espletamento di funzioni pubbliche di stretta pertinenza del
suindicato Comune o di altro socio pubblico, e non valgono, quindi, a qualificarc la
Fondazione come ente strumentale o ‘Jonga manus’ dell’ente locale o di altri soggetti
pubblici”.

Tuttavia gli enii teatrali sono stali traslormati ex fege in fondazioni di diritto
privato in funzionc dcll’attivitd teatrale stabilc (appannaggio anche dei teatri di

tradizione), quale attivita d’interesse pubblico, “caratterizzata dal peculiare rapporto
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con 1l territorio di riferimento, nonché dal perseguimento di determinate finalitd
artistiche, culturali e sociali. Ne dovrebbe conseguire, la natura sostanzialmente
pubblica di tale cnte teatrale, pur dopo la trasformazione in fondazione di diritto
privato, poiché esso persegue, istituzionalmente, scopi d’interessc pubblico, ¢ utilizza
risorse finanziarie provenienti in massima parte dalla finanza pubblica®.

In tal senso I’appello in corso del Procuratore regionale.

Anche in Toscana un affidamento diretto di un comune locale di una serie di
compiti istituzionali con un danno pari a 3.606.908 euro ha visto 1’accoglimento della
domanda attrice con scntenza n. 1/2016 del 13 marzo scorso, sia pure nelle minor
somma di oltrc 900.000 curo®. La fattispecic era relativa al conferimento da parte di
un comune della Regione di un contratto di servizi ad una S.p.A. partecipata pubblica
una serie di compiti rientranti tra le attribuzioni istituzionali dell’Ente, compiti poi
trasferiti da quest’ultima ad altra societd lucrando, tra ’altro, la differenza tra 1
corrispettivi pagati dal comune alla spa pubblica e quelll ovviamente minori erogati
alla seconda societa.

La Procura rcgionale per la Lombardia per la parte relativa alle societd
partecipate pubblic.he65 espone aleunc tipologie significative.

La prima ¢ relativa alla Metropolitana Milanese S.p.A. L’atto di citazione @ stato
emesso nei confronti di tre convenuti (dirigenti ed ammimstratori) per il ristoro del
danno patito da Metropolitana Milanese S.p.A. (societa in souse del Comune di Milano
nella prospettazione di quella Procura) quantificato nell'importo di euro 592.993,99,
oltre accessori. 1.’illecilo conferimento della superiore qualifica rispetto al livello di

appartcnenza in favore del personale della socicta transitato dal Comune. L'udienza &

# pendono quindi allo state i termini per un eventuale appello sulla differenza.
8 : Vertenze aperte: n. 18, inviti emessi: n. 3, citazioni proposte: n. 2; sentenze: n. |
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prevista entro I’anno.

Vi ¢ poi la vicenda Serravalle S.p.A.: la Procura si € occupata della socicta
Serravalle S.p.A. per l'indebita percezione di compensi eccedenti i limiti di legge (art.
3, co. 44,1.. 244/2007 art. 23 - bis D.L. 201/2011) corrisposti negli anni 2013 ¢ 2014
all'ex D.G. della Societa pariecipata e controllata al 90% dalla ex Provincia di Milano
ed oggi da Regione T.ombardia ex art. 1, co. 49, 1.. 56/2014.

Infine con sentenza n. 179/2015 la locale Sezione ha condannato
I'Amministratore Unico di GAIA Servizi, socicta in house del Comune di Bollate, al
risarcimento del danno di 96.000 in favore della stessa socicta per 1 maggiori costi
sostenuti per ottencre l'agibilitd ¢ gli allacci dell'immobile acquisito quale sede
opcrativa della medesima societd. Da notare che la Procura ha proposto appcllo
incidentale nei confronti del D.G. pro tempore di GAIA Servizi avverso il capo della
sentenza che assolveva il convenuto per inammissibilitd dell'azione erariale in
dipendenza del giudicato civile per i medesimi fatti, ritenendo la sussistenza di un
errore di diritto sul fatto, in quanto il richiamo all'inammissibilita deli'azione erariale
per n¢ bis in idem sostanziale si baserebbe sull'erronco presupposto di fatto
dell'integrale risarcimento del danno erariale in realta non verificatosi.

La Procura per la regione Sicilia ha aperto numerosi fascicoli istruttori®®.

Tra di essi particolarmente interessante quello a carico dei consiglieri degli

assessori pro- tempore di un comune capoluogo di provincia per aver costituito nr 4

% Lc fallispecie sono le pin digparale & vanno dalle inadempienze ¢ disservizi causali da una S.p.A. in liquidazione
nell'ambito di un contratto di raccelta rifiuti solidi urbani stipulato con un Comune, al presunto danno erariale per una
procedura di appalto operata da una Societa Congortile di regolamentazione def rifiuti per l'affidamento del servizio di
gestione integrata dei rifiuti solidi urbani e altro ad altra societa all’ appropriazione indebita, du parte dell'amministratore
di una partccipata, di denaro di cui aveva la disponibiliti al danna crariale a seguito della causa promossa da aleuni
dipendenti contro di una societd partecipata da un Comune,  al conferimento di incarichi professionali e consulenze
esterne da parte della societd partecipata da Comuni siciliani al riconoscimento di un debito di oltre tre milioni a favore
di unz S.p.A. partccipata cd infinc al danno erariale a seguito di procedimento penale nei confronti degli amministratori
una S.p.A. partecipata per i reati commessi in tale qualitd
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societa in house. Citati in giudizio® .pc'r:rispondé'rc di un danno di Euro 208.016.

Altra fattispecic ha portato alla condanna®® dell'ex Presidente del consiglio di
amministrazione di una socicta in house al pagamento della somma di euro 126.837,35
per aver illegittimamente disposto una nomina dirigenziale e varie progressioni
verticali, con conseguenti incrementi salariali, in favore del personale dipendente.
Peraltro sulla sentenza grava 1’appello della parte.

Anche nel Lazio la Procura, ha aperto numerosi fascicoli istruttori® ed emanato
alcuni inviti™.

Tra le citazioni delta medesima Procura di rilicvo quella afferente ’1llegittimo
riconoscimento di compensi al Sindaco di una Societa intcramente partecipata dal
Comune di Roma Capitale con un anno presunto: 360.000,00 euro Illegittima
attribuzione di incarico, conferito verbalmente, ad una Societd privata, al fine di
individuare persona idonea a ricoprire la carica di amministratore delegato. Danno
presunto: 60.000,00 euro.

Vi & poi il mancato versamento degli oneri previdenziali e delle ritenute fiscali
relativi a rapporti di lavoro a tempo determinato presso la C.R.L di Latina. Danno

presunto: 8.662448,48 curo.

7 Udienza & fissata per i 16/11/2016
% Sentenza n. 911 del 20 ottebre 2015

5"Nomina di un amministratore unico di una societi a capitale pubblico incompatibilita per contemporanco rivestimento
carica commissario liquidatore di una socicta partecipata di altro comune.

Segnalazione Commissario prefettizio di societa partecipate dal Comune di xxx infrastrutture e sviluppo s.p.a.

Istitule interamente partecipata dal Ministero delle Politiche Agricole & Forestali — conferimento incarico e consulenza.
Delibera comunale avente ad oggetto sede farmaceutica. Modalitd di gestione costituzione socicld parlecipata.

" Complessa operazione finanziaria denominata “U.S. Cross Border Lease™, approvata con delibera del C. Ji A. del 2003,
che ha causato ingenti perdite a carico del patrimonio della Societd pari ad oltre € 23 milioni..

RAI 8.p.A. Riconoscimento a seguito di sentenza Corte Appello Roma di illegittimo demansionamento e sussistenza di
un danno alla professionalitd danno quantificato € 310,115,598
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Tra le iniziative positivamente conclusesi vi & quclla per Poste Italiane S.p.a.
agente contabile per la gestione e la distribuzione dei valori bollati per la Provincia di
Roma. Esercizi 2007, 2008, 2009 e 2010. Ammanco di valori per euro 8.127.069,5571,

Vi & poi quella a favore del Comitato Locale defla C.R.I. -Valle dell'Anienc il
cui funzionario amministrativo aveva la disponibilita di maneggiare denaro pubblico
dell'ente, con riscossione a proprio favore di un assegno destinato alla CR.I. e diversi
prelievi sui conti della stessa per 12.663 euro.

Violazione gravemente colposa degli obblighi di servizio connessi allo
svolgimento dell'incarico dirigenziale di quatiro convenuti per il mancato
versamento dei contributi previdenziali, assistenziali ¢ dclle ritenute fiscali, per
rapporti di lavoro di 62 dipendenti assunti con contratto a tempo determinato con
citazione a favore della C.R.I. Tatina. 1] danno & stato quantificato in euro
8.622.4487

Ancora sanzionata’, la mancanza di trasparenza ed imparzialitd delle selezioni
per 45 assunzioni presso ATAC S.p.A. con mancanza di requisiti o la mancata verifica
degli stessi. Il danno ¢ stato quantificato in euro 2.254.500,00.

Anche in Piemonte la Procura ha aperto diversi fascicoli istruttori dai quali sono
derivati quattro inviti a dedurre. Per due sono ancora in corso i termini per la citazione
essi concernono il danno all'immagine, uno nei confronti di un funzionario

dell' Azienda Nazionale Autonoma delle Strade S.p.A.™, ’altro per danno all'immagine

T QLENT. 332/ 2015
72 SENT. 515/2015
7 QENT. 449/2015

™ Condanualo per corruzione con sentenza divenula irrevocabile per avere ricevuto denaro ed altre wtilitd per favorire
un'impresa nell'affidamento di lavori pubblici
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nei confronti di un ex dipendente di Poste Haliane S.p.A.7.

Per gli altri duc inviti sono stati attivati giudizi.

Un giudizio ¢ stato attivato nei confronti di alcuni dirigenti di Rete Ferroviaria
Italiana spa (RFT), di Italferr S.p.A., stazionc appaltante, ¢ di alcuni dipendenti di
quest'ultima (dirigente, direttore dei lavori e responsabili del procedimento), per il
danno causato a RFI S.p.A. a seguito dell'appalto per la realizzazione dci lavori del
passante ferroviario di Torino. Il danno quantificato in complessivi euro
22.270.342,66, ¢ costituito in parte da somme indebitamente versate all'ATI
appaltatrice in forza di accordo bonario ex art. 31 bis L 109/94 con il quale sono state
definite alcune riserve iscritte dall'appaltatore ed ¢ stalo concordato I'importo dovuto
per mancato guadagno in seguito allo stralcio di parte dei lavori ¢ conseguente recesso
parziale del Committente. I danno deriva inoltre dalla mancata riscossionc dall'ATI
appaltatrice delle penali per il ritardo.

Un altro giudizio ¢ stato attivato per danno allimmagine nei confronti di un
funzionario dell'Azienda Nazionale Autonoma delle Strade S.p.A., condannato per
corruzione con sentenza divenuta irrevocabile per avere ricevulo denaro ed altre
utilita per favorire un'impresa nell'affidamento di lavori pubblici.

Dalla Procura regionale per la Puglia sono stati cmessi invili a dedurre,
entrambi concernenti AMIU S.p.a. di Tram in relazione a due fascicoli aperti nel
2014, in materia di illegittima corresponsione di compensi ad amministratori e
dirigenti; di essi uno ¢ stato archiviato all'esito delle deduzioni rassegnate

dall'invitato, mentre per 'altro si ¢ altivato il gindizio.

¥ Per csscrsi appropriato di somme dalla cassaforte del bancomat istallata presso lufficio postale, ove il convenuto
svolgeva le funzioni di direttore dell'ufficio
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Sono stati depositati 6 atti citazione, di cui quatto relativi ad AMIU Puglia
S.p.a. "%in materia di assenteismo e uno relative a AMIU Trani Srl. in materia di
illegittima corresponsione di compensi ad un dirigentc””.

I primi 4 giudizi relativi a AMIU Puglia S.p.a. si sono tutti conclusi con
sentenza di condanna mentre quello relativo a AMIU Trani S.r.l., dopo un'ordinanza
istruttoria, & in corso di definizione.

Quanto al giudizio relativo a F.S.E Sl in materia di acquisto di carrozze
ferroviarie usate a prezzo incongruo, per un danno di oltre 9 milioni di euro merita di essere
evidenziato che uno dei convenuti ha proposto regolamento preventivo di giurisdizione
ed, il Collegio ha sospeso il giudizio ai sensi dell'art. 367 c.p.c., in attesa della
pronuncia delle SS.UU. della Corte di cassazione.

Da ultimo si ricorda che la Procura regionale dell’Umbria aveva citato in
giudizio un dipendente delle P.T. in servizio presso un locale Ufficio Postale, si era
appropriata di somme di denaro depositate presso libretti postali di risparmio per
euro 598.170. 1l Collegio, tuttavia, ha negato la giurisdizione di questa Corte, in
adcrenza alla giurisprudenza della Cassazione (v. SS.UU. Cass. sent. n. 3692/2012),
essendosi 1 fatti verificati dopo la trasformazione deli’Ente Poste in Poste [taliane
S.p.a.”.

Peraltro & stato anche da esclusa la natura di societd in house di Poste Italiane

S.p.A. anche qui seguendo I"indirizzo dalla Suprema Corte®®,

:’5 fa;cic:o-li aperti 1-11::1 2014

7 fascicolo aperto nel 2014)
" (fascicolo aperto nel 2014)
#Y, §85.UU. sent. n. 63/2014

8y, §5.UU. n. 26283 ¢ 262936/2013, nonché 1d. n. 5491/2014
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6. RIFLESSI GIUSCONTABILISTICI DELL’ATTIVITA CONTRATTUALE SECONDO IL
NUOVO CODICE DEI CONTRATIYT PUBBLICI (Estensore V.P.G. Francesco
Lombardo)

Sommario: 1. Premessa— 2. La qualificazione delle stazioni appaltanti ed i suoi riflessi

giuscontabilistici — 3. Il nuovo Codice dei contratti pubblici e i suoi atti attuativi.

Natura degli atti attuativi di soft law e riflessi giuscontabilistici — 4. Conclusioni

1. Premessa

E’ stato pubblicato in data 19.4.2016, nclla Gazzetta Ufficiale, il D.Lgs. n.
50/2016 di recepimento della Iegge delega n. 11 del 28 gennaio 2016, costituente il
nuovo Codice dei contratti pubblici, in sostituzione del precedente di cui al D.Lgs. n.
163 del 12 aprile 2006. Si trafta, com’é noto, dell’attuazione delle direttive
2014/23/UT, 2014/24/U12 e 2014/25/UE. del Parlamento Europeo e del Consiglio, del
26 febbraio 2014, sull’aggiudicazione del contratli di concessione, sugli appalti
pubblici ¢ sulle procedurc d’appalto degli enti crogatori nei scttori speciali, nonché per
il riordino complessivo della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi
a lavori, servizi e forniture.

I1 Consiglio di Stato aveva reso il parere di competenza sullo schema di detto
Codice in data 1.4.2016.

IY noto il contesto socio-politico nel quale si innesta la novella normativa: i
contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture sono, infatti, una vo ce significativa
della spesa pubblica, con la duplice implicazione di costituire una leva importante della
politica cconomica ¢ sociale del Paesc, ¢ di csscre particolarmente sensibili a pratiche
corruttive e fenomeni di inquinamento del mercato da parte della criminaljta

organizzata.
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Pertanto, 1'ambizioso fine legislativo si propone di coniugarc apertura del
mercato, flessibilitA ¢ scmplificazione burocratica, con la tuicla dei valori di
trasparenza e lotta alla corruzionc cd alla criminalita organizzata.

11 quadro normativo antcriore al nuovo Codice scontava, olire alla complessa
stratificazione temporale delle fonti, una complessitd soggettiva (sono statc censite
oltrc 32.000 stazioni appaltanti) ¢ proceduralc, senza contare la complessita del quadro
contenzioso, essendo competenti sugli appalti pubblici, in diversi ambiti e sotto diverse
angolazioni, il giudice amministrativo, il giudice civile, quello penale e quello
contabile ¢ senza ultertormente conlare gli intervent della Corte costituzionale e della
Corte di giustizia dell’Unione europea.

[.e re dircitive europee sopra mcnzionate recano importanti novita, di cui il
legislatorc nazionale si ¢ fatto carico: una wmnovativa disciplina sistematica delle
concessioni di beni e servizi; strumenti di aggiudicazione innovativi ¢ flessibili;
strumenti elettronici di negoziazione e aggiudicazione; utilizzo generalizzato di forme
di comunicazione e¢letironica; centralizzazione della committenza; criteri di
sostenibilitd ambientale e sociale nell’affidamento e nell’esecuzione dei contratti;
rafforzata tutcla dei subappaltatori; introduzione del documento unico curopeo di gara;
disciplina dei conflitti di interesse; risoluzione dell’appalio, anche a distanza notevole
di tempo, per stigmatizzarc gravi violazioni commessc in sede di aggiudicazione.

Lalcgge delcgan. 11 del 2016, a sua volta, € andata perfino oltre 1l recepimento
delle tre direttive di cui sopra, introducendo ulteriori strumenti e istituti inediti, che, sc
ben declinati, potranno portare effctliva trasparenza e elficienza in un mercato non
immune da vischiosita burocratica cd illcgalita.

Cuore della legge delega & stata I’imposizione di una drastica riduzione dello




58

stock normativo, in omaggio all’esigenza, avvertita dagli operatori del scttore, di un
codice snello e di un nuovo modello regolamentare di esecuzione informato a strumenti
attoativi di soft law.

Inolire, la legge delega: ha posto il divieto di gold plating, ossia di oneri
burocratici non essenziali; si ¢ fatta portatrice di alcune regole pit severe rispetto a
quelle comunitarte, in funzione di valori di trasparenza e concorrenza, quali — tanto per
citarne alcune — la centralizzazione obbligaloria della committenza, la qualificazione
obbligatoria delle stazioni appaltanti, la istituzione di un albo dei commissari di gara,
la separazione tra progettazione ed esecuzione, i criteri reputazionali per gli operatori
economici, il conto corrente dedicato, recgole di massimo rigore per gli appalti della
protezione civile e per le concessioni autostradali, il dibattito pubblico sulle grandi
opere.

[.a stessa legge ha, inoltre, disegnato una governance ellicace e elliciente del
scttore, affraverso la nuova cabina di regia presso la Presidenza del Consiglio dei
Ministri ¢d il rafforzato ruolo del’ANAC che coniuga 1 compiti di autoritd
anticorruzione ¢ di vigilanza e regolazione del mercato degli appalti pubblici.

2. - La qualificazione delle stazioni appaltanti ed 1 suoi riflesst giuscontabilistici.

La novitd pil importante — anche se non immediatamente in vigore, come
puntualizzato dal comma 10 dell’articolo 216%! — e sicuramente mediatrice di riflessi
di eventuale responsabilitd amministirativo-contabile dei soggetti, tanto intranei che
estranei all’amminisirazione, coinvolti a vario titolo, perché dipendenti oppure

professionisti csterni, nclla gestione degli appalti — ¢ rappresentata, senz’altro, dalla

8. [l comma 10 dell’articolo 216 dispene che “fino alla data di entrata invigore del sistema di qualificazione delle stazioni
appaitanti di eui all’ articolo 38, § requisiti di qualificazione sono soddisfatti mediante ['iscrizione all‘anagrafe di cui
all‘articolo 33-ter del decreto-legge 18 ottobre 2012, n 179, comvertito, con modificaziont, datla legge 17 dicembre 2012,
n 2217 Al momento, ¢ sufficiente, pertanto, per avviare procedimenti autonomi, avere I'iscrizione all' Anagrafe unica
presso la Ranca dati nazionale dei contratti pubblici.
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qualificazione delle stazioni appaltanti di cui all’art. 38 del nuovo Codice, che
positivizza un ben preciso indirizzo: le stazioni appallanti avranno maggiore
discrezionalita, secondo le diretlive europee, ma devono per questo essere poche, ben
organizzate e qualificate.

E bene ricordare, in proposito, come giz con Atto di Scgnalazione n. 1 del 12
gennaio 2012, adottato ai sensi dell’art. 6, comina 7, lettera f), del decreto legislativo
12 aprile 2006, n. 163 (vecchio Codice det contratti pubblici), era apparso utile istituire
unto sportello unico di rilevazione delle stazioni appaltanti, prevedendo un obbligo
preventivo annuale di iscrizione in un apposito registro tenuto dal’ AVCP, ¢ come tale
rilevazione si riteneva dovesse essere correlata al rilascio del CIG (Codice
Identificativo Gara), obbligatorio per ogni coniratto pubblico, in forza della previsione
dell’arl. 3, comma 35, dclla legge 13 agosto 2010, n. 136 sulla tracciabilitd dei flussi
finanziari. Gid allora, infatti, cmergeva I'esigenza di una qualificazione delle stazioni
appaltanti che, attraverso [’obbligo di iscrizione in quell’apposito registro, fosse
funzionale all’introduzione di un sistema idoneo a valutarne le capacita amministrative
e gestionali, propedeutico ad una classificazione per classi di importo o per tipologia
di contratti, cosi da consentire che ogni amministrazione potesse indire gare e gestire
confratti in relazione alle proprie capacild strutturali, in modo rispettoso della
normativa e, sopraitutto, in modo efficientc, cfficace e trasparente, principalmente per
interventi infrastrutturali o nel campo dei servizi innovativi, in cui la capacita di project
management deve qualificare 1’operazione nel suo complesso, compresa la fase di
csccuzione del contratto.

Si riteneva, in sostanza, che la classificazione delle stazioni appaltanti in

relazione alla loro effettiva capacitd organizzativa e profcssionale - in base ad una
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determinata classe di importo del contratto o ad una tipologia di appalto complessa o
che richiede cconomie di scala— fossc in grado di gencrare un sistema incentivante alla
crescita managceriale delle stesse stazioni appaltanti, in special modo locali.

Attualmente, il nuovo Codice dei contratti pubblici ripropone il suddetto
indirizzo inteso ad una classificazione delle stazioni appaltanti da effettuare in
relazione alle diverse fasi di realizzazione di un appalto. Si impone, quindi, la necessita
di approfondire, anche sulla base di specifici questionari, gli aspetti organizzativi, le
capacitd della struttura tecnica ¢ del personale, 1 sistemi di controllo interno, le
procedure utilizzate, le inizialive anticorruzione adottate, il contesto ambientale, le
misure di contrasto del lavoro nero, il controllo dei subappaiti, ecc..

Si rivela, di conscrva, necessario investire sulla “professionalizzazione” degli
organi delle stazioni appaltanti, agendo su quei fattori organizzativi in grado di
concretizzare un salto di qualita rispetto alla situazione attuale. E ¢id ¢ tanto pill urgente
in quanto le stesse direttive comunilarie puntano sulla professionalizzazione per fare
fronte ai modelli pin flessibili di scelta del contraente dalle stesse direttive propugnati,
in cui alle amministrazioni aggiudicatrici ¢ riconosciuta la facoltd di decidere se
ricorrere alle procedurc tradizionali oppure utilizzarc strumenti innovativi, che
soddisfino le esigenze della P.A. assecondando al contempo la continua evoluzione del
mercato di riferimento. Ed ¢ proprio con riferimento a questo format di capacita
professionale delle stazioni appaltanti che viene prevista |'introduzione di un apposito
sistema, gestito dall’ ANAC, di qualificazione delle medesime stazioni appaltanti, teso
a valutarne DPeffefliva capacitd lecnica e organizzaliva, sulla base di ben precisi
parametri ed obicttivi da attuarc con interventi sui processi, sulle risorse umane, sulla

teenologia, sulla conoscenza.
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E di tutta evidenza, quindi, Cile un talc percorso riformatore, calibrato
sull’obiettivo di far crescerc la professionalita e la quality, deve essere
contestualmente bilanciato da una accresciuta responsabilita degli organi della
commitienza pubblica.

Da una parte, infatti, comc ricordato nel sisteroa italiano ha finora prevalso la
diffidenza nel riconoscere margini di discrczionalitd alle amministrazioni, dalf’altra
bisogna anche considerare che i vincoli formali hanno rappresentato uno schermo
sicuro dietro 1l quale celare comportamenti opportunistici o infedeli.

Ma la domanda finale ¢ se sia veramente possibile surropare buoni
amministralori con un buon impianto di regole, di adempimenti precisi, di controlli
pregnanti. Sembra davvero difficile. Al contrario, semplificazione normativa ed
cfficienza dei processi dovrebbero marciare di pari passo con responsabilita e
professionalita dellc stazioni appaltanti, Altrimenti la partita non si vince,

Orbene, questa qualificazione non pud che avvenire innanzitutto sulla basc
dell’evidenza certificata delle capacita professionali spendibili dagli organi dellc
medesime slazioni appaltanti. Quello di cui traltasi €, quindi, 1l tema della
responsabilitd professionale, della quale vale richiamarc brevemente 1 peculiari
fondamenti.

E’ noto, infatti, chc I’inadempimento del profcssionista va valutato alla stregua
dei dovert increnti lo svolgimento dell’attivita profcssionale ed in particolare del
dovere di diligenza per il quale trova applicazione, in luogo del criterio tradizionale
della diligenza del “buon padre di famiglia”, il parametro della diligenza professionale
fissato dall’art. 1176, secondo comma c¢.c., che deve essere commisurata alla natura

dell’attivita escrcitata. Inoltre, la diligenza che il professionista deve impiegare nello
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svolgimento della sua atlivita € quella media, a meno che la prestazione professionale
da eseguire in concrelo non involga la “soluzione di problemi tecnici di speciale
difficolta™, nel qual caso la responsabilitd per gli cventuali danni — eventualmente
arrccati  all’amministrazione appaltantc — ¢ attenuata, configurandosi, sccondo
’espresso disposto dell’art. 2236 ¢.c., solo nel caso di dolo o colpa grave.

Invero, la violazione di un tale dovere di diligenza comporta inadempimento
contrattuale che pud essere generativo di un danno erariale che ecceda la misura
della perdita del diritto al compenso, tipica dei contratli con prestazioni corrispettive
ex art. 1460 c.c., causando effetti pregiudizievoli tanto diretti — si pensi alla lesione
dcl buon andamento ¢ dell’imparzialita ex arl. 97 Cost. — che indiretti, in
conscguenza — questi ultimi — di esiti di condanna per giudizi intentati contro
I’amministrazione appaltante.

La nozioﬁe di colpa grave in campo professionale comprende, com’¢ noto, gli
errori che non sono scusabili per la loro grossolanitd; le ignoranze incompatibili con il
grado di addestramento o di preparazione che una data professione richiede o che la
repulazione del professionista da motivo di ritenere esistenti; la temerarieta
sperimentale ¢d ogni altra imprudenza che dimostri superficialita ed il disinteresse per
i beni primari che 1’amministrazionc affida alle curc del professionista, prestatore
d’opera intellettuale dipendente o autonomo, del quale essa si avvale.

Orbene, 1’accreditamento delle stazioni appaltanti generera una aspettativa di
accountability (governance) dei consociati che non mancherd di refluire sulla
responsabilitda amministrativo-contabile degli organi delle medesime stazioni
appaltanti rivestenti ruoli ¢ “posizioni di garanzia™ per ’esercizio ottimale delle

{unzioni alle quali sono preposti ¢ che hanno consentito quella certificazione di
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qualita che 1’art. 38 del nuovo Codice dei contratti pubblici pone, per la prima volta,
a presidio della capacitd gruridica a contrarre delle amministrazioni committenti,
ipotizzando una necessaria simmetria con la capacita giuridica a contrarre degli
operatori economici € che investe I’intero ciclo del coniratto ad oggetto pubblico,
dalla programmazione alla messa in opera dell’opus commissum, ai sensi del terzo
comma dell’articolo citato.

Il campo della governance, si riferisce, per 1’appunto, all’obbligo per un
soggetio di essere responsabile dei risullati conseguiti. Rimanda al dovere dei
decision makers, 1dentificabili nei soggetti a vario litolo coinvolti nella gestione
degli appalti ex art. 101 dcl Codice (il soggctto responsabile dell’unita organizzativa
competente in rclazione all’intervento” ex art. 31 del Codice, il RUP dallo stesso
designato, il direttore dell’esecuzione del contratto o il direttore dei lavori, il
coordinatore in materia di salute e di sicurezza, i collaudatori, i progettisti ¢
veriticatori della progeitazione, i membri delle commissioni gindicatrici ex artt. 77
e 78 del Codice ecc.) di rendere conto delle loro scelte ¢ delle loro azioni e di
rispondere delle conscguenze di esse. Riconosce alla collettivita il diritto di essere
informata di tali decisioni, di criticarlc e di avere risposte.

Ne consegue che il margine concesso alla discrezionalita del Giudice contabile
necll’individuazione di fattispecie di responsabilitd amministrativa, tanto commissiva
che omissiva impropria, in capo a detti soggetti, mutua dall’art. 40 del codice penale il
suo paradigma causale. Tale norma, equiparando la c.d. causalitd attiva a quella
passiva, prescrive, infatti, che “non impedire un evento che si ha {'obbligo giuridico di
impedire equivale a cagionarlo™. 1l soggetto, in capo al quale incombe un tale dovere

viene ritenuto titolare di una situazione giuridica soggettiva denominata, appunto,
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“posiztone di garanzia”.
3. - Ilnuovo Codice dei contratti pubblici € i snoi atti attuativi. Natura degli atti attuativi
di soft law e riflessi giuscontabilistici

Una seconda riflessione di carattere generale attiene ai rapporti tra il Codice e
gli atti attwativi dello stesso, nella prospettiva dei parametri di better regulation
costituiti dalle “linee guida” dell’ ANAC.

Si assiste all’abbandono del modello deli’unico regolamento di attuazione, che
sinora non ha dato buona prova a causa di una iperregolamentazione replicante la
medesima generalita ed astratiezza della fonte normativa primaria.

Scnnonché, il delicato tema della natura pruridica della c.d. “soft law”, va
affrontato analizzando le tre tipologie di linee guida previste dalla delega, tutte,
secondo la delega medesima, giustiziabili davanti al Giudice amministrativo.

I decreti ministeriali contenenti le lince guida adottate su proposta dell’ANAC,
e sottoposti a parere delle commissioni parlamentari, sono veti e propri regolamenti,
che scguiranno lo schema procedinentale disegnato dall’art. 17, legge n. 400 del 1988
(ivi compreso il parere del Consiglio di Stato).

Le linee guida ‘“vincolanti” dell’ANAC, sono (non regolamenti, bensi) atti di
regolazione di un’Autoritd indipendente, che devono seguire alcune garanzie
procedimentali minime: consultazione pubblica, metodi di analisi e di verilica di
impatto della regolazione, metodologie di qualita della regolazione, compresa la
codificazione, adeguata pubblicita e pubblicazione e, se del caso, parere (facoltativo)
del Consiglio di Stato.

Viceversa, le linee guida “non vincolanti” dell’ ANAC avranno solo un valore di

indirizzo a fini di orientamento dei comporiamenti di stazioni appaltanti e operatori
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eCONnomicl.

L’utilizzo di linee guida da parte di ANAC non costituisce una novita: né€ nella
matcria degli appalti {cfr., ex multis, det. n. 10/2015), né con riguardo agli altri
scttori/fini/interessi sotloposti alla sua cura (contrasto alla corruzione: det. n. 8/2015),
né con riferimento al pitt ampio orizzonte delle autorita indipendenti (ALIEG, del. EEN
09/2011; AGCM, Linee guida in materia di sanzioni).

Esse si presentano come autorevoli indirizzi di chiarimento ¢ interpretazione del
frastagliato quadro normalivo di scltore: in esse, ’Auloritd mostra di prediligere un
approceio sistematico € al tempo stesso concreto — attento ciol alla dimensione
applicativa di un quadro normativo talvolta frammentato ¢ in continua cvoluzione —
improntato alla sinteticita e alla chiarezza.

Nelic Linee guida risulta, altresi, valorizzato, rispetto al mero quadro normativo
¢ grurisprudenziale, I’ apporto conoscitivo che deriva all’ Autorita dalla casistica a vario
titolo analizzala, regolata e sindacata, anche sul frontc del contrasto ai fenomeni
corruttivi ¢ di implementazione della trasparenza.

k¥

Non ¢ certo questa la sede propria per un compiuto approfondimento sulla natura
giuridica delle Linec guida e sulla loro collocazione nel sistema delle fonti del diritto:
certamente, perd, pud dirsi che esse si ricollegano al potere regolatorio e agli altri potert
— anche di vigilanza e controllo — attribuitl all’ Autorila, contribuendo anche a creare
un contesto di trasparcnza, fiducia e collaborazione con ’ampia platea dei destinatari
e degli operatori. In questi termini, I’obiettivo, ad csse solteso, della promozione di una
virtuosa circolazione di “buone prassi”’, & scnz’altro condiviso dalla magistratura

contabile.
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Come noto, questo strumento alipico € stato formalizzato, ufficializzato e
rafforzato (natura vincolantc) dal legislatore nella cd. delega appalti (art. 1, co.1, letl. t,
co. 5, legge 11/2016), con la quale si ¢ conferita alle Linee guida una base positiva, in
funzione dell’attuazione della riforma del Codice dei contratti pubblici e di sostituzione
del Regolamento sui contratti pubblici di cui al DPR n. 207/2010.

In generale, con riferimento alla natura giuridica delle Linee Guida, la Corte
Costituzionale nella sentenza n. 275 del 2011 ha ravvisato quegli “indici sostanziali”
che la costante giurisprudenza coslituzionale assume a base della qualificazione degli
atti come regolamenti. In particolare, in presenza di atti di dubbia natura regolamentare,
in quanto adottati sulla basc di un procedimento differente rispetto a quello delineato
dall’art. 17, comma 4, legge 23 agosto 1988, n. 400, la Corte si ¢ altrove richiamata a
criteri di carattere “sostanziale”, ossia al contenuto deghi atti medesimi, riconoscendo
agli stessi natura regolamentare se volti a dettare norme intese a disciplinare, in via
generale e astratta, la tattispecie individuata dalla fonte primaria: pit precisamente, ha
rilevato che “non possono essere requisiti di carattere formale, quali il nomen iuris e
la difformita procedimentale rispetto ai modelli di regolamento disciplinati in via
generale dall’ordinamento, a determinare di per sé I ‘esclusione dell'atto dalla
tipologia regolamentare, giacché, in tal caso, sarebbe agevole eludere la suddivisione
costituzionale delle competenze, introducendo nel tessuto ordinamentale norme
secondarie, surrettiziamente rivestite di altra forma, laddove cio non sarebbe
consentito”(Corte cost., sentenza n. 278/2010).

La Corle, pertanto, nella prefata sentenza n. 275 del 2011 ha ascritto alle Linee
Guida natura di fonte regolamentarc, sulla base di una lettura sostanzialistica, laddove

ha ravvisato in esse lo strumento di attuazione della fonte normativa primaria di
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riferimento. In particolare, ad avviso della Corte, le Linee Guida, quale atto di
normazione secondaria, rappresentano, in un ambito esclusivamente tecnico, il
completamenlo del principio contenuto nella disposizione legislativa statalc,
costituendo “un corpo unico con la disposizione legislativa che le prevede e che ad
esse affida il compito di individuare le specifiche caratleristiche della fattispecie
tecnica che, proprio perché frutto di conoscenze periferiche o addirittura estranee a
quelle di carattere giuridico, le quali necessitano di applicazione uniforme in tutio il
territorio nazionale, mal si conciliano con il diretto contenuto di un atto legislativo”
(Corte cost., sentenza n. 11/2014).

Va, peraltro, ravvisato che la conclusione cui la Corte ¢ pervenuta ha, come
effetto principale, quello della ulteriore compressione delle competenze regionali nella
materia che ne occupa, essendosi lo spazio di intervento delle Regioni ulteriormente
ristretto a scguito del riconoscimento dcllc Linee Guida come norme interposte, in
quanto attuative di principi fondamentali espressi dalla legislazione slatale a lutela
tanto della concorrenza, che dell’ordine pubblico ¢ della finanza pubblica, ex art. 117,
secondo e sesto comma della Costituzione.

[.a collocazione delle linee guida, rispetto al sistema delle fonti di diritto,
rappresenta comunque un passaggio obbligatorio per chi deve attenersi ad esse e per lo
stesso Giudice conlébilc che si appresti a valutare o risolvere un caso di responsabilita
amministrativa connesso all’osservanza o inosservanza di esse. Sebbene, infatti,
appartengano al c.d. “soff law”, ¢ indiscutibilc la loro rilevanza giuridica.

Bisogna constatare, inoltre, che la loro efficacia, nello specifico settore della
contrattualistica pubblica, dipende streitamente dall’espresso richiamo che ad essc fa

la cilata legge delega n. 11/2016,
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In generale, infatti, se una legge richiama determinati parametri, alla stregua dei
quali valutare il comportamento degli operatori di un dalo settore, non vi € dubbio che
essa intenda elevare quella regola di comportamento, cut fa espresso riferimento, ad un
rango analoga a quelio del diritlo positivo, sebbene il precetto non sia direttamente
prodotto dalla legge stessa.

In questa prospettiva, che ¢ 'unica possibile, quindi, le lince guida sono utili,
(anche) in sede di giudizio contabile, per individuare il preciso comportamento che un
determinato operatore avrebbe dovuto tenere, marcando, pertanto, il contenuto di cui
all’art. 1176, secondo comma c.c. Ne consegue che il Giudice contabile, chiamato a
decidere, ad esempio, della responsabilitd del RUP, deve tener conto dell’esistenza di
queste regole — ancorché di per sé non siano dirimenti per il giudizio di condanna o di
assoluzione del convenulo — giacch¢ la loro inosservanza fa venir meno lo scudo
protettivo contro istanze punitive, che trovino la loro giustificazione nella necessita di
sanzionare errori professionalmente gravi commessi nella gestione delle funzioni a
detto organo intestate dall’art. 31 del Codice.

In particolare, circa I’elemento soggettivo che coniraddistingue la responsabilitd
-amministrativa, il prevalente orientamento della giurisprudenza contabile identifica la
colpa grave in una sprezzante trascuratezza dei propri doveri, resa ostensiva attraverso
un comportamento improntato a massima ncgligenza o imprudenza ovvero ad una
particolarc noncuranza degli intcressi pubblici. Indici di riconoscimento di tale grado
della colpa sono stati da scmpre ritenuti la previsione dell’evento dannoso (c.d. colpa
grave), pitl in generale la sua prevedibilita in concreto, per chi riveste una figura
professionale alla quale vanno richieste particolari doti di diligenza, prudenza e perizia.

Nel comportamento di un funzionario vanno anche considerate, in particolare, le
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occupazioni istituzionali a cui ¢ adibito, olire naluralmente le circostanze in cui &
maturato il danno erariale, non ultima l’ipotesi di applicazione di disposizioni
complesse e non univocamente interpretate.

A quest’ultimo riguardo, le linee guida costituiscono un valido parametro di
riferimento comportamentale, configurando la doverosita di una prudente applicazione
di una normativa finalizzata a regolamentare un periodo di passaggio dal vecchio al
nuovo sistema, ed obbligando gli operatori ad orienfarsi verso una interpretazione
conforme alle stesse.

4. Conclusioni

Relativamente alle risorse umane appare, quindi, chiaro come la competenza ¢
qualificazione tecnica, 1l senso di appartenenza e la motivazione rappresentino tn
presupposto imprescindibile per I’efficacia ¢ I’cfficicnza delle stazioni appaltanti. Tutti
fattori, questi, riconducibili all’organizzazione interna delle stesse, all’csistenza di
strutture tecniche qualificate, all’adozione di best practices ed alla previsione di
meccanismi di controllo di gestione, tali da assicurare un livello di trasparenza in linea
con la prevista evoluzione del quadro normativo di riferimento.

In un panorama come quello italiano, in cui la pubblica amministrazione
commitiente ¢ composta da un gran numero di stazioni appaltanti (se ne contano olire
30.000) profondamente disomogenee tra di loro, diventa di fondamentale importanza,
anche a fini di prevenzione della corruzione, promuovere la professionalita del buyer
pubblico ed in questo senso la certificazione di qualitd delle stazioni appaltanti
comporta inevitabilmente un cospicuo investimento in termini di risorse, soprattutto
umane, al quale la governance politica non pud sottrarsi.

In ragione di tutto cid, la strada indicata dal nuovo Codicc dei contratti pubblici
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sembra finalmente andarc neclla giusta direzione, a condizione perd che un tale
percorso innovatore, calibrato sull’obiettivo di far crescere la professionalitd e la
qualitd, sia bilanciato da una accresciuta responsabilitd degli organi della

committenza pubblica.

PARTE SECONDA

RAPPORTI CON IL QUADRO EUROPEOQ DI STABILITA
AZIONI COLLEGATE AL BILANCIO EUROPEO (Estensori: V.P.G. Paolo Luigi Rebecchi
- V.P.G. Alessandra Pomponio)
1. Flussi finanziari
2. Politica di coesione economica e sociale
3. Politica agricola comune
4. Rettifiche finanziarie
5. Irregolarita e frodi
1. - I flussi finanziari tra Italia e Unione europea, nel corso del 2015%2 presentano
versamenti complessivi per euro 16,18 miliardi* (in diminuzione rispetto all’anno

precedente di euro 1,008 miliardi), ¢ accrediti per 11,47 miliardi® con una differenza

¥2 Cfr. Bollettind trimestrali pubhlicati dal Ministero dell’economia ¢ finanze-Dipartimento della Ragioneria generale dello Stato

193.861099,91
0,00 420.809.309,63 417.330.336,53 2.962.189.440,22 3.300.329.086,3%
III TRIM 0,00 446.887.251,56 230.941.575,00) 2.698.358812,22| 3.376187.638,74
IV TRIM 0,00 426.066.863,77 293.433.995,63 2.467.232.530,4d 3.186.733.3892,80

Totale /| 3.962.693;25) "1,687.624.524,87| 1.553.984.104,47|-12.934.342.627,24| 16.180.014.150,23

B4
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in negativo di 4,7 miliardi*®. In tal modo & confermata, la posizione di “contribuente
netto” dell’Italia, comunque migliorata rispclto a quanlo avvenulo negli esercizi
precedenti. Nel corso dell’esercizio 2014 infatti il saldo nelto era stato negativo di 7,3
miliardi (5,2 miliardi nel 2013, 5,7 miliardi nel 2012 e 6,6 miliardi nel 2011). Per
quanto in particolarc atticne ai versamenti I'importo maggiore ¢ sempre rappresentato
dalla c.d. “quarta risorsa” rappresentata dalla quota di reddito nazionale lordo, per euro
12,9 miliardi. Per cid che concerne gli accrediti, 6,7 miliardi riguardano i fondi
strutfurali (erano stati 10,3 nel 2014), 4,4 1 contributi all’agricoltura provenicnti dal
Fondo curopeo di garanzia (FEAGA) e 0,3 miliardi per altr? proventi.

2. Le considerazioni sulla politica di coesione® riguardano il nuovo periodo di

3 TRIM
A) FEAGA 2.498.755.412,02| 1.069,121.584,077 476.970.555 B4 378.270.501,04| 4.423.118.052,98
3 Fandi
trutturali, FEASR) 1.886.954.5687,87] 2,053.157.689,94  1.581.139.506,9 1.21B.864.106,18| 6.740.115.190,84
[FEP/SFOP eFEAD
FESR 1.126.588.982,08) 4Y74.511.263,55 1.222.869.833,01] 806.939.820,10|  4.131.329.898,73
FSE 217.591.166,86 543.179.026,52 113.959.731,59 121.707.669,35 996.687.594,56
FEASR 537.099.326,40 366.257.307,41 215.8097.765, 77 279.726.659,75]  1.368.981.089,33
Srop / FEP 0,00 3.982.139,24 78.392.246,60) 389.470,58 32.763.806,72
Yei (PON -feamp) 5.675.112,49 164.578.261,92 0,00 10.100.536,10 180.353.910, 50
©) AR _ 316.404.535,40)
Proventi 24.534.426,5 57.381.268,86 84.256.445,04] 150.232.394,04 .4D4.535,

" TOTALE | 4.410.244.426,4b| 3.179.660.851,87) - 2.142.366.608,68. _1.747.367.001,26| 11.479.628.888, 21

ACCREDITI

VERSAMENTI

% I profili organizzativi del scttore sono stati ridefiniti con Iistituzione del Dipartimento per le politiche di coesione
presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri e I' Apenzia per la Coesione territoriale (art. 5, comma 5 del decreto legge
31 aposto 2013 n. 101 convertito nella legge 30 oltobre 2013 n. 125). 11 relativo gquadro normativo & contenuto nei decrudi
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programmazione 2014-2020%, le operazioni di chiusura del periodo di

del Presidente del Consiglio del ministri in duta 9 luglio 2014 {approvazione dello statuto dell” Ageneia della coesione
territoriale), 4 novembre 2015 (nomina del direttore dell’ Agenzia) ¢ nei tre decreti del 15 dicembre 2014 (in G.U. n. 15
del 20 gennaio 2015), con i qual; rispettivamente, & stato modificato 1’ordinamento della PCM con Fintroduzione dell *art,
24-bis concernente il Dipartimento per lc politiche di coesione, sone tati disciplinati i compili dello siesso Dipartimento,
ed & stato disposto il trasferimento delle risorse umane, finanziaric ¢ strumentali del Dipartimento per lo sviluppo ¢ lz
coesione economica (gia presso il MEF) alla Presidenza del Consiglio € all’Agenzia per la coesione territoriale.

# 11 quadro normativo comunitario della politica di coesione 2014-2020, & definito dai Regolamenti UL, del 1*arlamento
europeo ¢ del Consiglio in data 17 dicembre 2013, n 1299/2013 (Disposizioni specifiche per il sostegno del Fondo
enropeo di sviluppo regionale dell’ obicttivo di cooperazione europea); n. 1300/2013 (relativo al Fondo di coesione ¢ che
abroga il regolamento CE n. 1084/2006 de! Consiglio); n.1361/2013 (relativo al Fondo europeo di sviluppo regionale ¢ 2
disposizieni specifiche concernenti ’obiettivo “Investimenti a favore della crescita ¢ dell’occupazione” ¢ che abroga il
regolamenta CE n. 1080/2006); n. 1302/2013 (chc modifica il regolamente Cc n.1082/2006 relative a un gruppo di
cooperazione territoriale ~GECT- per quanto concerne il chiarimento , la semplificazione & il miglioramento delle norme
in tema di costituzions e di funzionamento di tali gruppi; n. 1303/2013 (recante disposizioni comuni sul Fondo europeo
di sviluppo regionale, sul Fondo socialc evrapeo, sul Fondo di coesione, sul Fondo curopeo agricolo per le sviluppo rurale
e sul Fondo europeo per gli affari marittimi ¢ a pesca ¢ disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale,
sul Fondo saciale europeo, sul Fonde di coesione e sul Fondo europeo per gli affari marittimi ¢ la pesca e che abroga il
regolamento CE n. 108372006 del Consiglio); n. 1304/2013 (relativo al Fondo sociale europeo e che abroga il regolumento
CE n. 1081/2006 del Consiglio); n. 1305/2013 (sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per
lo sviluppo rurale  FEASR e che abroga il regolamento CE n. 1698/2005 del Consiglio). In particolars, il Regolamento
generale n. 130372013, dopo aver illustrato in 130 “considerando” 1e finalith della nuova discipling, prevede (in 154
articoli) disposizioni dirette a coordinare ¢ armonizzare I'attuazionc dei fondi che forniscono sostegno nell'ambito della
politica di coesione, definiti cumulativamente fondi strutturali e di investimento curopei — Fondi “SIE” {FESR- FSli e
Funde di coesione, Fondo per lo sviluppo rurale-FEASR ¢ per il settore marittimo e della pesca -FEAMP). Rileva il
regolamento che secondo [e conclusioni del Consiglio curopeo del 17 giugno 2010, con le quali & slale adotiata la strategia
dell'Unione per una “...crescita intelligente, sostenibile ¢ inclusiva...”, i fondi “SIE” dovrebbero svolgere un ruolo
sighificativo in termini di realizzazione degli obiettivi della strategia dell'Unione. Il regolamento prevede anche un
collegamento con [4 Politica agricola comune (PAC) usservando che & opportuno preservare lo strelto legame tra FEAGA
e FEASR. Puntualizza il regalamento che gli obiettivi dei fondi SIE dovrebbeto essere persegniti nell'ambito dello
sviluppo sostenibile ¢ allo scopo da parte dell’'Uniene, di preservare, tutelare ¢ migliorare la qualita dell'ambiente,
conformemente agli articoli 11 ¢ 191, paragrafo 1, TFUE, tenendo conto del principio "chi inquing paga”. A tal fine, gli
Stati membri dovrebbere fornire informazioni sul sostegno agli obicttivi relativi al cambiamento climatico,
conformemente al proposito di destinare almeno {1 20 % del bilancio dell'Unione a tali obiettivi, usando una metodologia
hasata sulle categorie di iniervento, 1 setiori priotitarl © le misure adottate dalla Commissione mediante un atlo di
esecuzione che rifletta il principio di proporzionalitd. All’art. 9 sono individuati gli obiettivi tematici cui & finalizzata la
politica di coesione, e consistenti nel rafforzare la ricerca, lo sviluppo tecnologico e l'innovazione; migliorare 'accesso
alle TL.C, nonché l'impiego ¢ la qualita delle medesime, promuovere la competitivita delle PMI, del settore agricolo (per
il FEASR) ¢ del settore della pesca ¢ dell'acquacoltura {per il FEAMP), soslenere la transizione verso un'economia a
basse emissioni di carbonio in tull] i seltori, preservare e futelare 'ambiente e promuovere I'uso efficiente delle risorse,
promuovere sistemi di {rasporto sostenibili ed eliminare le strozzature nelle principali infrasirulture di rete, promuovere
un'occupazione sostenibile e di qualitd e sostenere la mobilita dei lavoratori, promuovere l'inclusione sociale ¢ combattere
la povertd e ogni discriminazione, investire nell'istruzione, nella formazione e nella formazione professionale per le
competenze e l'apprendimento permanente, rafforzare la capacita istiluzionale delle autoritd pubbliche ¢ delle parti
interessate e un'amministrazione pubblica efficiente. Detti scopi vanno declinati nell’ambito del “Quadro stratepico
comune” (art. 10) allegato al regolamento. Il QSC stabilisce orientamenti strategici per agevolare il processo di
programmazione ¢ il evordinamento settoriale ¢ territoriale degli interventi dell'Unione nel quadro-dei fondi SIE ¢ con
altre politiche e altri strumenti pertinenti dell'Unione. Gli obiettivi di sviluippo sono poi definiti in: a} investimenti in
favore della crescita ¢ dell'occupazione negli Stati membri & nelle regioni, con il sostegno di tutti fondi; b} cooperazione
territoriale curopea, con il sostegno del FESR. Quanto alle disposizioni di caraitcre finanziario si richiamano, tra le altre,
I’art. 76 (Impegni di bilancio), Part. 77 (Notme comuni per { pagamenti), Part. 78 (Norme comuni per il calcolo dei
pagamenti intermedi ¢ del pagamento del saldo finale), 'art. 79 (Richieste di pagamento), I’art. 86 (Disimpegno), ['art,
100{Grandi progetti). Sotto il profilo della gestione ¢ controtlo 1a programmazionc 2014/2020 si articola su tre livelli :1)
Autorita di gestione (art. 125 del Reg. 1303/2013-responsabile dell’attivazione dei meccanismi idonei ad assicurare
I’operativitd del programmi ed il raggiungimento degli obiettivi prefissaii; 2) Autorita di certificazione (art. 126 del Reg.
1303/2013- svolge compiti specifici legati alla contabilizzazione e rendicontazione delle spese sostenute in altuazione dei
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programmazione 2007/2013 e gli esiti definitivi del programma 2000-2006.

Circa il periodo 2014-2020, in esecuzione dell’accordo di partenariato definito
neil’ottobre 2014%, nel corso del 2015, si sono conclusi i negoziati con la Commissione
europea®® con 1’adozione di 51 programmi operativi FESR e FSE (12 nazionali-PON ¢
39 regionali- POR, di cui tre plurifondo delle regioni Calabria, Puglia ¢ Molise) e 23
programmi operativi FEASR, 1 programma opcrative FEAMP, per un totale di risorse
UE pari a 42 miliardi di curo, cui si aggiunge il cofinanziamen{o nazionale, La
conclusione di tali negoziati ¢ stata definita con singole decisioni CE relative a ciascun

programma opcrativo®,

programmi); 3) Autorita di audit (art. 127 del Reg. 1303/2013- sorveglia il corretto funzionamento del sistema di gestione
e controllo). Le antoritd di gestione e di certificazione svolgono controlli di “primo livello”, P autorita di audit svolge i
controlli di “secondo livello™. Il quadro finanziario 2014/2020, (fonte MEF-Rugioneria Gencrale dello Stat) prevede un
ammontare complessivo di stanziamenti per 960 miliardi di euro, di cui 430, 7 per la Crescita sostenibile (Competitivita
per la crescita e I"oceuparzione: 125,6; Coesione cconomica, sociale ¢ territoriale: 325,1); 373,1 miliardi per I’ Agricoltura
{Conscrvazione ¢ gestione delle risorse naturali); 15,6 miliardi per Sicurezza e cittadinanza; 58,7 per “Europa qualu
pattner globale™, 61,6 miliardi per I' Arministrazione; 27 milioni per compensazioni. Quanto alla suddivisione per Pacsi
dei fondi strutturali la maggior parte delle risorse sono destinate a: Polonia (77,5 miliardi), ftalia (32,8 miliardi), Spagna
(22,9 miliardi), Repubblica Ceca (21,9 miliardi), Ungheria (21,9 miltardi}, Portogalle (21,4 miliardi), Germnania (19,2
miliardi), Francla (15,5 miliardi), Slovacchia (14,02 miliardi), Regno Unito (11,84 miliardi), Croasia (8,6 miliards),
Bulgaria (7,5 miliardi).

¥ [.*accordo (in www. governo. it) ha previsto una dotazione [inanziaria complessiva, per tutte il periodo di 44 miliardi di
euro di cui 32,2 derivanti dai fondi di cocsione (20,6 miliardi FI:SR, 10,4 miliardi dal FSE, 1,1 miliardi per la cooperazicne
territoriale curopea e 567 milioni della inizialiva europea deli’ occupazione giovanile {YEI), oltre a 10,4 miliardi FEASR
¢ 537 milioni FEAMT). Alle risorse curopee dovranno aggiungersi circa 20 miliardi di cofinananziamento nazionale. 1
tondi di coesione FESR e {'SE saranno destinati, in maggior misura alle aree “svantapgiate™ individuate, anche per questa
programmazione, per I’Italia, netle repioni Campania, Puglia, Basilicata e Sicilia) per un jmporlo complessivo di euro
22,2 miliardi. Le regioni “in transizionc™ {Sardegna, Abruzzo ¢ Molise) riceveranno 1,3 miliardi complessivi mentre alle
regioni maggiormente sviluppate (Valle d*Aosta, Piemonte, 1.ombardia, 1.iguria, Veneto, Province di Trento ¢ Bolzano,
Friuli Venczia Giulia, Emilia Romagna, Toscana, Marche, Umbria e Lazio) sone destinati 7,6 miliardi. T programimni
operativi sono individuati nel numere di 60 regionali ¢ 14 nazionali articolati sugli obiettivi tematici previsti nell’accordo
di partenariato (ricerca e innovazione, digitalizzazione nazionale, piccole ¢ medie imprese, riduzione dell*inquinatnento
da Co 2 ¢ sostegno alle energie alternative, contrasto agli effeiti dei cambiamenti climatici, uilizzo efficiente della risorse
naturali, miglioramento del trasporto pubblice locale, sostegno alla povertad ¢ alla mohilita lavorativa, formazione,
riqualificazione e istruzione, maggiore efficicnza nella amministrazione pubblica dei fondi). La programmazione
2014/2020 si compoue di 57 Programmi di cui 11 Programmi operativi nazionali (PON) gestiti dalla Amministrazioni
centrali (Ministeri), 39 Programmi operativi regionali (POR) gestiti dalle amministrazioni regionali e locali € 7 Programmi
di cooperazione territariale,

8 Qenata della Repubblica-Camera dei Deputati, doc. LXXXVII, n.4-XVII Legislatura-Relazione consuntiva sulla
parteciparione dell’ltalia all’Unione curopea-anno 2015, pagg. 49 ¢ ss.

# Allegalo al Documento di Economia € Finanza 2016- Relazione del Dipartimento per le politiche di coesione del MER
sugli interventi nelle arce sottoutilizzate legge 196/2009, art. 10 intcgrata dal d.lgs. 88/2011, art. 7, pagg. 29-30
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In esito alle stesse decisioni le disponibilitd finanziane della programmazione
2014-202¢ per I'ltalia sono allo stato fissatc in un totale di fondi SIE di euro
75.821.673.018 di cui euro 44.535.553.397 di risorse UE?.

Quanto all’attuazionc della programmazione europea 2014-2020%, alla data del
31 dicembre 2015 non ¢ stata presentata alcuna certificazione di spesa. Gli unici flussi
in entrata per gli anni 2014 e 2015 sono stati costituiti dagli anticipi iniziali di cui al
Reg. (UE) n. 1303/2013 per i fondi SIE, e pari al 2% della dotazione totale (1% per il
2014 ¢ 1% per il 2015).

Non sono inlervenuti disimpegni automatici in dctfo pertodo.

Per quanto attiene alla programmazione delle politiche di coesionc nazionali per
il periodo 2014-2020, all’avvio del 2015 erano disponibili, al netto di provvedimenti
che avevano inciso sull’allocazione originaria definita con la legge di stabilita 2014,
circa 39 miliardi per il FSC, previsti con destinazione all’80% nel Mezzogiomo. Le
previsioni normative sulle modalita di programmazione del IFSC, ridefinite dall’art. 1
comma 703 della legge di stabilila per i1 2015 hanno consentito, nel 2015, lo spazio
per la programmazione preliminarc del fondo, in attesa della programmazionc
operativa collegata al ciclo comunitario 2014-2020. Con delibere CIPE e con interventi
normativi (legge di stabilitd 2016) sono stati finalizzati interventi con risorsc FSC
2014-2020 per circa 9 miliardi di euro.

L’anno 2015, per le politiche di coesione & definito™ come “uno di quelli

! Agenzia Coesione Territoriale, nota in data 25 maggio 2016, tab. 1.
52 Agenzia Coesione Territoriale, nota in data 25 maggie 2018, cit, pag. 1
% Allegata DEF 2016, cit, pag. 16

 Allegato DEF 2016, cit, pag. 15
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propriamente cruciali”, in considerazionc della sovrapposizione dei cicli di
programmazione comunitaria dei fondi strutturali, con la conclusione del ciclo 2607-
2013 e P’avvio di quello 2014-2020, cui si aggiunge, per I'Italia, a seguito di sceltc
ormai decennali, ’intervento di coestone interamente sostenutlo da risorse nazionali
(Fondo si sviluppo ¢ coesione-FSC e Fondo di rotazione per i Piani-Programmi
d’azione per la coesionc- PAC). Il coordinamento “unitario” di dette politiche (europee
e nazionali) ¢ slato perscguito, per il ciclo 2007-2013 con il Quadro strategico
nazionale QSN 2007-2013 che costituisce un modulo ritenuto da perscguire anche nelle
SUCCessive programmazioni”,

Quanto agli csiti della programmazione 2007-2013%, i programmi, alla data del
31 dicembre 2015 erano ancora aperti ¢ lo sono tuit’ora € la chiusura & fissata al 31
marzo 2017%7 .

Alla data del 31 dicembre 2015 (data di scadenza dei pagamenti), I’ attuazione
della programmazionc®® ha registrato pagamenti per 42,8 miliardi di curo, pari al
93,5% della dotazionc complessiva del ciclo di programmazione 2007-2013. Vienc
osscrvato® che da dicembre 2013 a dicembre 2015 si & registrato un incremento dci
pagamcnti nel sistema di monitoraggio di 16,4 miliardi di euro (5,9 miliardi nel 2014

e 10,5 miliardi nel 2015) con una crescita di 38,1 punti percentuali. Permangono

% Allcgato DEF 2016, cit, pag. 16

% Apenzia Coesione Territariale, nota in data 25 maggio 2016, pag.2

*7 La Programmazionc 2007/2013 aveva registrate consistenti criticitd nella sua attuarione, scaduta al 31 dicembre 2013
per quanto attiene agli impegni ¢ da completarsi al 31 dicembre 2015 per quanto riguarda i pagamenti. Il 31 marzo 2017
coincide con la scadenza delle definitive certificazioni di spesa.

% Allegato DRV 2016 , cit, pag. 47

¥ Allegata DEF 2016, cil, pag. 47
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“...importanti diffcrenze tra il Nord cd il Sud del Paese (ma anche all’interno delle
due grandi aree). Per I’obicttive Competitivitd regionale ¢ Occupazione (largamente
coincidente con il Centro Nord, ma che include anche i Programmi operativi di
Molise, Abruzzo e Sardegna), i pagamenti monitorati (spese} raggiungono
complessivamente il 98,6 per cento della dotazione dei rispettivi programmi, con un
avanzamento pari a 4,8 miliardi di euro in 24 mesi. Maggiormente performanti
risultano 1 programmi cofinanziafi dal FESR. I pagamenti relalivi ai Programmi
nazionali e regionali che intervengono nell’arca della Convergenza (Campania,
Calabria, Puglia, Sicilia e Basilicata) raggiungono invece il 91 per cento, con un
avanzamento pari a 10,6 miliardi di euro in 24 mesi e una migliore performance dei
programmi FSE...”.

Il contributo complessivo europeo, per detto periodo di programmazione &
passalo da 27,97 miliardi di euro a 27,94 miliardi di euro con un decremento
complessivo di 25,92 milioni di euro. Detto valore ¢ stato determinato dalla riduzione
di 55,92 milioni di curo per disimpepni automatici intervenuti nei programmi
operativi:1) POR Attrattori culturali, naturali e turismo (FESR), incorso in tre
disimpegni automatici per complessivi 38,40 milioni di euro'®; 2) POR Sicilia (FST2)
incorso, nel 2010 nel disimpegno automatico per 7,47 milioni di euro; 3) POR Bolzano
(I'SE), incorso, nel 2014, nel disimpegno automatico per 10,05 milioni di curo. A detti

disimpegni si € contrapposia una assegnazionc aggiuntiva di risorse per 30 milioni di

W 11 citato POIR Attrattori cufturali, sc da un lato ha subito le menzionate riduzioni per disimpegno automatico, ha
tuttavia conseguito, nel 2015, una significativa implementazione del Grande Progetto Pompei, assegnatario di 100 milioni
di euro, che {cfr. Allegato. DEF 2016 cit.,, pag. 50) “...ha registratc nell’ultime anno, una accelerazione evidente,
rilcvabilc sia dall'incremento delle procedure di gara avviate, che dall’aumento degli inlerventi zggiudicati
definitivamente. Va sottolineato anche il valore prototipale del Grande Progetto che trova conferma sotto molteplici
aspetfi: dal modelle di attuazione basato sulla cooperazione rafforzata con la Commissione curopea, alla gestions
innovativa del ciclo di progetto aliraverso uno sforzo imponente di progettazione e realizzazione di 65 interventi, alla
gavernance tecnica articolata con la progressiva internalizzezione del ciclo di atmazione, dei servizi di supporto tecnico
specialistico...”
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euro intervenuta con la Decisione della Commissione europea C (2014) 1708 del 20
marzo 2014 in favore del PON Azioni di sistema.

Risulta ancora di interesse anche la programmazione 2000-2006. Benché la stessa
si sia chiusa al 30 giugno 2009 ¢ la documentazione di chiusura sia stata inviata entro il
30 seftembre 2010. A fronte di uno stanziamento iniziale di risorse comunilarie pari a
31,54 miliardi di euro, lo stanziamento definitivo & stato pari a 31,04 miliardi di euro, con
un diminuzionc di 0,49 miliardi dovuta in parte a disimpegni in corso di attuazione ed in
parte a disimpegni intervenuti in chiusura. I pagamenti ricevuti dall’Italia sono stati pari a
30,39 miliardi di euro, 1l 97,9% dello stanziamento definitivo. Attualmente tutti i
Programmi operativi risultano chiusi, tranne i Programmi operativi FESR relativi alle
regioni Sicilia ¢ Campania, per i quali non & ancora pervenuto I’esito definitivo defle
procedure di chiusura. Con riferimento alla programmazione 2000-2006 risulta inoltre in
corso una procedura di rifiuto di rimborso (rettifica finanziaria), oggetto di contestazione
in sede UE, rclativa al settore della Formazione professionale (FSE) nella regione Sicilia
per il rilevante importo di 367 milioni di euro™!.
3. Il periodo di programmazione 2014/2020 della Politica agricola comunc ¢ stato
definito nei Regolamenti del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 dicembre
2013, n. 1306/2013 (sul finanziamento e sul monitoraggio della politica agricola
comune ¢ che abroga i regolamenti del Consiglio CEE n, 352/78, CE n. 165/94, CE n.
2799/98, CE n. 814/2000, CE n. 1290/2005 e CE n. 485/2008) e n. 1307/2013 (recante
norme sui pagamenti dirctti agli agricoltori ncll’ambito dei regimi di sostegno previsti
dalla politica agricola comune ¢ che abroga il regolamento CE n. 637/2008 del

Consiglio ¢ il regolamento CE n. 73/2009 del Consiglio).

191 Vicenda oggelto anche di indagini dell Ufficie curapco di lotta alla frode-OL AL ¢ della Guardia di finanza, nonché di procedimenti
in sede penale € contabile,
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Nel corso del 2015 la Commissione europea ha approvato il Programma
nazionale per lo Sviluppo rurale con decisione C (2015) 8312, per un importo
complessivo di 2 miliardi e 100 milioni, dedicati alla gestione del rischio in agricoltura,
alle infrastrutture irrigue e alla biodiversita animale!® ed il Programma operativo
nazionale unico per il FEAMP con decisione n. 2 (2015) 8452.

La Commissionc curopca, ncl mese di dicembre 2015 ha aperto una indagine
sull’attuazione del programma di Sviluppo rurale del periodo di programmazionc
2000-2006.

L’indagine'® riguarda 10 casi di irregolaritd relativi al FEOGA-
Orientamento, per un importo di circa 360 mila euro per i guali la Commissione ha
espresso I’avviso di applicare il principio dei “4/8 anni”. 1n base a tale principio gli
Stati membri sono considerati responsabili del rimborso degli imporii non recuperati
decorso il termine di quattro anni dal primo verbale amministrativo ¢ di otto anni
dall’avvio dell’azione legale preéso 1 tribunali nazionali, ritenendo lo Stato membro
negligente nell’azione di recupero. Tale principio ¢ oggetto di contestazione da parte
italiana con riferimento al FEOGA-Orientamento ora Sviluppo Rurale, trattandost
di fondo strutturale.

Infatti, solo per le somme erogate nel settore dell’agricoltura nell’ambito della
PAC attraverso il FEAGA (Fondo Europeo Agricolo di Garanzia ¢ ora FEAGA )
che finanzia i pagamenti dirctti agli agricoltori ¢ le misurc volte a regolare i mercatt

agricoli (es. restituzioni all’esportazione) istituito con il reg. CE n. 1290/2005 (ora

102 Senato della Repubblica-Camcera dei Deputati, doc. LXXXVIL n.d-XVII Legislatura-Relazione consuntiva sulla
partecipazione dell’ltalia alt”Unione europea-anno 2015, pag. 46. 1} documento, da pag. 45 a pag. 48 riporta inoltre e
varie iniziative e attivita del Gaverno nelle politiche del settors (agre energie, emissioni, prodotti di qualita, controlli,
interventi nei scttori saccarifero, zootecnico, latticro caseurio, oleario, agricoltura biclogica, ricerca scientifica, pesca,
coniroll)

103 Nota MIPAF in data 10 maggio 2016
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abrogato e sostifuito dal Regolamento del Parlamento curopeo ¢ del Consiglio n.
1306/2013 cit.) il principio & di pacifica applicazione (c.d. regola del 50/50 , gia art.
32 dell’abrogato Reg. CE 1290/2005 e ora prevista dall’art. 54 del reg.
1306/2013)104.103,

10 drticolo 54 -drregolaritg: Disposizioni comuni *1.Gl Stati membri chiedono al beneficiario la restituzione di qualsiasi
pagamenlo indebito in scguito a irregolarity o a negligenza entro 18 mesi dull'approvazione c, sc del caso, dal ricevimento
da parte dell'organismo pagatore o dell'ente incaricato del recupero di una relazione di controflo o documento analogo,
che indichi che vi & stata un'irrepolarita. Al momento della richiesta di restituzione, gli imporli corrispondenti sono inseriti
nel registro dei debitori dell'organismo pagatore. 2. Qualora il recupero non abbia avuto luogo nel termine di quattro anni
dalla data della richiesta di recupero, oppure nel termine di otto anni in caso di procedimento giudiziario dinanzi ai
tribunali nazionali, il 50 % delle consepueneze finanziarie del mancato recupero & a carico dello Stato membro interessato
e il 50 % ¢ a carico del bilancio dell'Unionc, fermo restando I'ohbligo per lo Stalo membre di dare corso ai procediment]
di recupero in applicazione dell'articolo 58™.

03 1.’(nione europea (che riticne peraltro applicabile lo stesso principio anche ai fondi FEASR} attribuisce estrema
importanza alla sussistenza di sistemi di gestionc e controllo che offrano ragionevoli garanzie in merito al corretio utilizzo
di questi fondi e al recupero di eventuali pagamenti irregolari. 11 compito di effettuare i pagamenti ai beneficiari, per il
principio della gestione concotrente, spetta agli Stati Membri che agiscono atlraverso organismni pagatori nazionali o
repionali riconosciuti attraverse uno specifico procedimento dalla Commissione, Il rimborso della spesa sostenuta dagli
organismi pagatori degli Stati Membri & effettuato dalla Commissione che adotia una decisione annuale di liquidazione
dei conti tramite la quale dichiara di accetiare 1 conti annuali di tali organismi sulla base dei certificati e delle relarioni
inviati dagli organismi stessi, fatta salva la possibilita di adottare decisioni successive intese a recuperare spese che non
siano slate effettuate in conformita alle norme comunitarie (a seguito della c.d. verifica di conformita). Gli Statl membri
sona, infatti, tonuti ad assicurarsi che 1 pagamenti agricoli siane reali ed cseguiti corrcttamnente, al line di evilare
irregolarita ¢ per non dover recuperare somme versate indebitamente. Peraltro va aliresi ricordato che gli Stati membri
hamuo comunque IPobbligo di recuperare le somme perse a seguito di Irregolarita applicando e norme ¢ le procedure
nazionall. Sc¢ I"operazione di recupero va a buoen finc sono tenuti ad accreditare le somme recuperate ai fondi. Qualora
perd lo Stato membro impieghi oltre quattre anni per portare a termine il recupero {otto anni in ipotesi di contenzioso
giudiziario), la Commissione addebita il 50% della somma in sospeso allo Stato membro interessato. I singoli regolamenii
seltoriali poi prevedono dettaglisle disposizioni in materia di controlli e riduzioni in relazione ai rischi individuali. T
controlli devono cssere effettuati dagli organismi pagatori o da organismi delepati che agiscono sotto la lore supervisione,
La procedura di verifica della conformita operata dalla Commissione € intesa a escludere dal finanziamento del’Unione
curopea lc spesenon esepuite nel rispetto delia normativa comunitaria. Quindi mentre: il recupero dei versamenti irrepolari
dai beneficiari finaii rimanc di esclusiva competenza deglt Stati membri, le rettifiche finanziarie gravano direttamente
sugli Stati membri ¢ vengono applicate allo scopo di indurre i medesimi ad effettuare le spese nel rispetio delle norme
comupitarie ¢ a mighorare i sislemi di gestione ¢ di controllo. Al termine di una procedura dettaglialamente disciplinata
¢ che garantisce il contraddittorio tra le parti, la Commissione adotta una formale decisione che pud essere contestata
dagli Stati Membti dinanzi agli organi di giustizia dell’UE (Tribunale e Corte di Giustizia). Qualora la Cormmissione
identifichi nei sistemi di pagamento ¢ di gestione dei fondi degli Stati membri delie gravi mancanze con consegucnie
impatto finanziario sul bilancio dell’Unione, potra cmanare una rettifica finanziaria. La gravita dell'inosservanza ed il
daono [inanziario sono i due parametri utilizzati per commisurare la rettifica, 1ra i metodi di calcolo applicati dalla
Commissiane per le correzioni finanziaric vi & quello specifico effcttuato in base alla perdita effettiva o ad una sua
estrapolazione ovvero quello forfettario caleolate in percentuale sull’intera spesa dell’organismo pagatore che rispecchia
{1 rischio finanziario per 'UE in basc zlle gravitd delle carenee riscontrate nei sistemi di gestione ¢ di controllo. La
Commissione ha adottalo orientamenti che prevedono tassi forfettari di rettifica del 2%, 5%, 10% v 25% dclla spesa a
rischio in relavione al tipo di conlrollo (essenziale o secondario) previsto per opni regime di aiuti ¢ alla gravitd delle
carcnze riscontrate. Peraltro i tasso di rettifica pud giungere fino al 100% della spesa qualora le carenze stano talimente
gravi da costituire una totale violazione delle norme comunitarie. Le rettifiche finanziaric, pertanto, nell'ottica del
sistema UL, sono strumenti che, seppur afflittivi, non rivestono un ruolo meramente sanzionatorio, ma svolgono
I'importante funzione di tutelare le risorse deil'Unione da talle sistemiche che possono presentarsi negli Stati Membri,
qualora assurgano ad una gravita tale da pregiudicare la corretta implementazione dei programumi.
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4. Nei sei anni dal 2007 al 20149 sono state adottate nei confronti dell’ltalia, decisioni
di rcttifica finanziaria per un ammontare che risulta esserc di complessivi euro
928.578.590.

Anche nel 2015 sono state adottate dalla Commissione decisioni che hanno
applicato all’Italia rettifiche finanziarie.

Si richiamano la Decisione di liquidazione dei conti per il FEASR esercizio
2014 per euro 344.791,24 del 28 maggio 2015, la Decisione, sempre del 28 maggio
2015 di liquidazione dei conti FEAGA cscreizio 2014 per complessivi euro
3.295.671,78 ¢ la Decisione del 27 giugno 2015 “recante esclusione dal finanziamento
dell’Unione europea di alcunc spese sostenute dagli Stati membri nell’ambito del

Fondo europeo agricolo di garanzia (FEAGA) e dal Fondo agricolo per lo sviluppo

%6 Nel 2012 erano piunte a definizione davanti 21 Tribunale di Lussemburge aleune controversie inerenti decisioni
adottate dalla Commissione negli anni precedent. In particolare la decisione 2008/582/CE della Commissione in data 8
luglio 2008 con rettifica di euro 174.704.913,00 & stata confermata dulls sentenza del Tribunale dell’ UE di Lussemburgo
del 9 ottobre 2012. Sempre il Tribunale dell’UE, con sentenza del 12 settembre 2012, ha altresi confermato la decisione
2006/678/CE del 3 ottobre 2006 con la quale la Commissions aveva posto a carico delta Repubblica italiana le
conseguenze finanziaric relative a 137 casi di irrcgolarita per un importo complessive pari a curo 310.849.49598. 11 7
giugno 2013 & stata pronunciata dal Tribunale dell’Unione la sentenza nella causa T-267/07 promossa dalla repubblica
Italiana per I"annullamento della Decisione 2007/327/CE della Commissione del 27 aprile 2007 relativa alla imputazione
all’ltalia dellc conscguenze finanziaric di ulteriori irvegolaritd in agricoltura facenti parte del complesso di irregolarita
emerse a seguito dell’accertamento straordinario denominato “T'ask l‘orce Recuperi™ che per una parte avevano dato luogo
dato luogo alla precedente decisione CE 2007/678 del 3 ottobre 2006. 1l Tribunale, con la sentenze del 7 gingno 2013 ha
parzialmente accolto il ricorse limitatamente a 25 casi confermando per il resto la decisione. Con la Decisione del 17
luglio 2013 n. 665 ( C-2013-4046) la Commissione ha ritenuto la illegittimith, per violazione def principi in materia di
ajuti di Stato, della proroga in materia di pugamenti dei prelievi sul latte in Italia della rata in scadenzy il 31 dicembre
2010 (introdotta dal comma |2 dundecies dell’articolo 1 del deereto legge n. 225 del 29 dicembre 2010, convertito dalla
legge n. 10/2011), ordinando il recupero degli aiuti concessi In particolare la Decisione del 26 febbraio 2013 n. 123 (C-
2013-981) ha apportato una rettifica di cure 70.255.939,32 per inadeguatezza e lacunosita dei controlll, pagumenti tardivi,
recuperi su quote latte, [acune nei criteri di riconoscimento della spesc FEAGA, frodi, mancanza di controlli incrociati
nella banca dati animali, ritardi nei controlli in loco nonchsé una ulteriore correzione per euro 5,854.257,61 per lacunositd
nei eriteri di nconoscimento di spese FEASR, carenze di controlli in Joco & nei controlli incrociati nella banca dati animali;
la Decisione del 13 agosto 2013 n. 433 (C-2013-5225) ha applicato una retlifica di euro 14.773.994,70 con riferimento
particolare ai seftori dell’ortofrutticolo, degli agrumi e nella produziene di formaggi rilevando carenze ricorrenti nel
conrolli amministrativi, contabili e fisici, carenze nell’applicazione delle sanziomi, mancato recupero di importi
indebitamente versati, pagamenti tardivi. 11 4 aprile 2014, la Cominissione, con la Decisione n. 191 ({’-2014-2008), ha
stabilito una rettifica per 5.813.523,90 euro per carenze di controlli in loco e dei requisiti di ammissibilita nel settore dei
bovini & caprini, insufficiente applicazione delle sanzioni, lacune nel riconoscimento dell’ ammissibilita di spese FEAGA.
Di rilievo risulta la rettifica disposta con la decisione n. 2014/458/UE in data 9 luglio 2014 con riguardo al settore
ortofrutticolo per carenze per riscontrate carenze nei conitrolli amministrativi e nelle procedure di recupero, per un importo
di euro 6,504.721,32.



81

rurale (FEASRY” per 'importo complessivo, relativo all’Italia, di euro 9.435.935,53
dovuta ad irregolaritd nel settore degli aiuti diretti.

I provvedimenti di reltifica finanziara evidenziano la esistenza di situazioni di
inefticienza e di carenza di adeguati sistcmi di conirollo, con effetti di perdita diretta
di risorsc ¢ conscguente depotcnziamento dei risultati ottcnuti in sede di negoziati
sull’asscgnazione dei fondi.

5. Per quanto attiene all’ambito piu gencrale delle “irregolarita e frodi”'"” i dati di fonte
curopea al momento dispontbili risalgono al 2014. Secondo la relazione sulla
protezione degli interessi finanziari resa dalla Commissione europea per il 2014
(pubblicata nel 2015) gli Stati membri hanno comumicato 1649 irregolaritd (dato
comprendente anche le [rodi presunte o accerlate) per un importo di 538 milioni di euro

di fondi UE, con un impatto finanziario complessivo sul bilancio TE aumentato del

07 Le definizioni di frode e irregolarith non sono contenute nel Trattato ma in atti convenzionali o regolamentari. In
particolare per I* art. T della Convenzione relativa alla iutela degli interessi financiari delle Comunita curopee, adottata il
26 luglio 1995 (ratificata dall’Italia con la kegge n. 300/2000) - “...costituisce frode che lede gli interessi finanziari delle
Comunitd europee: a) in materia di spese, qualsiasi azione od omissione intenzionale relativa: - allutilizzo o alla
presentazione di dichiarazioni o di documenti falsi, inesatti o incompleti cni consegua jl percepimento o la ritcnzione
illecita di fondi provenienti dal bilancio generale delle Comunita curopee o dai bilanci gestiti dalle Comunitd europee o
per conto di csse; alla mancata comunicazione di un’informazione in violazione di un obbligo specifico cul consegua [o
stesso effetto; -alla distrazione di tali fondi per fini divers! da quelll per cul essi sono stuli inizialmente concessi; b} in
materia di entrate, qualsiasi azione od omissione intenzjonale rclativa:- all’utilizzo o alla presentazione di dichiarazioni o
documenti falsi, inesatti o incompleti cui consegua la diminuzione illegittima di risorse del bilancio generale delle
Comuniti europee o dei bilanci gestiti dalle Comunitd europee o per conto di esse; ulla mancata comunicazione di
un’informazione in violazione di un obbligo specifico cui conscgua lo stesso effetto; alla distrazione di on beneficio
lecitamente ottenuto cui consegua lo stesso effetto...”. La nozione di “irregolaritd™ era fissata nell’art, 1,2° comma def
Regolamento (CE- Euratom) n. 2988/95 del Consiglio adottato il 18 dicembre 1995 ed & ura contenuta nel Regolamento
(CE) 2035/2005 della Commissione del 12 dicembre 2005, che modifica il regolamento (CE) n. 1681/94 relativo alle
irregolarita e al recupero delle somme indebitamente pagate nell’ambito del finanziamento delle politiche strutturali
nonché all’organizzazione di un sistema di informuzione in questo seftore. Il nuove regolamento ha aggiunto al
regolamento 1681/94 1art. 1 bis contenente varie definizioni tra le quali: 1) “Irregolarita”; qualsiasi viclazione di una
disposizione del diritto comunitario, derivante dall*az{one o dall’omissione di un operatore economico, che ha o avrebbe
I'cffetto di arrecare un pregiudizio zl bilancio gencrale delle Comunitd europee attraverso 1'imputazione al bilancio
comunitario di una spcsa {ndebita...”. La anzidette noziont sono richiamata nel regolamento CE n 883/2013 dell’ 11
settembre 2013, relativo alle indagini svolte dall’Ufficio eutopeo per la lotta alla frode (OLAF) e che abroga il
regolamento CE n. 1073/99 e il regolamento Euratom n. 1074/1999, in particolare nell’art. 2 (Definizioni) *Ai fini del
presente regolamento si intende per: ....2) * irrcgolaritd”, un’irregolarita quale definita dall’art. 1, par. 2, del regolamento
CE-Euratom, n. 2988/95; 3) “Frodi , corruzione ¢ ogni altra attivita illecita lesiva degli interessi finanziari dell’Unione”,
la definizione data a tali termini nei pertinenti atti dell’Unione. ..
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36% rispetto al 2013,

1l dato nazionale delle irregolaritd e frodi comunicate dalle amministrazioni nel
201598 riporta il dato di 226, tra amministrazioni statali e regionali. I1 fondo che ha
registrato il maggior numero di segnalazioni ¢ 11 FESR (n.174) mentre il FSE riporta
45 comunicazioni.

Quanto alla tipologia n. 194 sono classificatec come “irregolaritd” e 30 come
“frodi”. Il totale dell’impatto finanziario sui fondi UE ammonta ad curo 254.046.006.

Nel corso del 2015 sono intervenute “decertificazioni” ovvero scomputi della
quota UE del finanziamento irregolare, che quindi gravera esclusivamente sulle risorse
nazionali per ben 26.468.831 di euro.

Per quanio attiene alle attivila investigative nazionali'® tra il 1° gennaio ¢ il 31
dicembre 2015, sono pervenute alla Procura gencralc della Corte dei conti 177
segnalazioni per euro 177.450.267,01'1°, Di queste n.30 riguardano fattispecie relative
al FESR (interventi infrastrutturali) per complessivi euro 83.640.628,44; n. 134
attengono ai fondi in agricoltura (FEOGA-FEAGA-FEASR) per euro 84.682.570,93;
n.9 si riferiscono al FSE (formazione professionale) per euro 6.562.984,74; n. 4
riguardano il fondo per la pesca (FEP) per euro 3.043.010,05.

IL CONTENZIOSO DELL'ITALIA CON LE CORTI SOVRANAZIONALIL INCIDENZA SUL
BILANCIO STATALE. (Estensore: V.P.G. Cinthia Pinotti)
Il contenzioso dell'Italia con la Corte europea dei diritti defl'uomeo di Strasburgo.

Anche nell'anno 2015 il contenzioso concernente le violazioni da parte dell'Ttalia

1% pCM-Dipartimento delle Politiche europee, nota del % maggio 2016

199 Cfr Relazione PG Corte dei conti per I'anno giudiziario 2016, in www.corfeconti/procuragenarale it

0 D cui dalla Guardia di Finanza n. 172 segnalazioni, per un importo complessivo di 173.902.385,25 e 5 sggmalazioni
del Comando Carabiniet] politiche agricole, alimentari e forestali per un importo complessivo di curo 3.547 881,76,
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della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'nomo e delle liberta
fondamentali { CEDU ) adottaia nell'ambito del Consiglio d'Europa, presenta aspetti di
grande inferesse che vanno analizzati non solo sotto il profilo dell'incidenza delle
sentenze di condanna pronunciate dalla Corte di Strasburgo sul bilancio nazionale,
quanto, € ben piu ambiziosamente, in chiave di verifica della capacita del nostro
sistema giuridico nazionale di garantirc in modo pieno ed effcttivo la tutela dei diritti
fondamentali.

Infatti, se da un lato, 'anno 2015 segna, per la prima volta, un'inversione di
tendenza rispetto agli anni precedenti (1 gudizi definiti dalla Corte EDU che hanno
riguardato 1'talia passano da 44 a 24 e le condanne inflitte 20 per un ammontarc
complessiva di euro 1.935.694, 51)!1t, dall'altro 1a casistica delle violazioni, affianca a
quelle piu fradizionali (materia dellc cspropriazioni, divieto di leggi retroattive,
salvaguardia principio di legalita in materia penale, divieto di bis in idem, ctc..) alcune
"nuove"” casistiche quali il divieto di tortura, e 'ampliamento delle garanzie attc a
garantire il processo equo (quali l'obbligo per il giudice di ultima istanza di motivarc
la scelta di non sollevare rinvio pregiudiziale innanzi alla Corte di giustizia UE) che
aprono scenari meritevoli di serio approfondimento circa gli obblighi incombenti al
legislatore ed al giudice nazionale per rispettare i principi della Convenzione,

Tratteggiando una breve casistica giurisprudenziale partendo proprio da queste
ultime ipotesi, si ricorda che nella Causa Cestaro /Italia quarta Sezione sentenza 7
aprile 2016, il ricorrente aveva adito la Corte EDU sostenendo che, in occasione

dell’irmuzione delle forze dell’ordine nella scuola Diaz, durante il summit del G8 a

111 Da] 1959 al 2015 il primato assoluto delle sentenze di candanna ¢ detenuto dalla Turchia (2.812 condanne) seguita
dati'Ttalia a quota 1,780 ¢ dalla Russia 1,612, Gli importi complessivi delle sentenze di condanna a carico delf'ltalia
afferiscono a 19 condanne di cui 14 comprensive di danni ¢ spese, 4 solo danni ed 1 solo spese. Su tutti gli importi
maturano interessi in caso di ritardato pagamento.
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Genova nel 2001, era stato vittima di violenze e sevizie definite quali atti di tortura, e
che la sanzione pronunciata a carico dei responsabilt degli atti denunciati era stata
inadeguata a causa dell'intervenuta prescrizione, della maggior parte dei reati e delle
riduzioni di pena di cui alcuni condannati avrebbero beneficiato ¢ dell’assenza di
sanzioni disciplinari nei confronti di questi ultimi. Il ricorrente affcrma, in particolare,
che omettendo di qualificare come reato ogni atto di tortura ¢ non prevedendo una pena
adeguata, lo Stato italiano, non avrebbe adottato le misure necessarie per prevenire le
violenze ¢ gli altri maltrattamenti di cui egli stesso sostiene di essere vittima.

La Corte nell'accogliere il ricorso ha osservato che in base alla giurisprudenza
della Corte spetta allo Stato istitutre un quadro giuridico adatto a garantire I'osservanza
dell'art. 3 della Convenzione, e che nella specie detlo obbligo non sarebbe stato
soddisfatto a causa di una normativa (come quella italiana) che consente la prescrizione
dei reati o misure di clemenza ncll'csccuzionc della pena'™.

La scntenza Cestaro mette ben in evidenza la differenza fra la responsabilita
dcllo Stato legislatore rispetto alla responsabilita che deriva dall'esercizio delle

funzioni inquirenti. Gli Uffici di Procura non solo sono stati assolti dalla Corte ma

addirittura elogiati per le condizioni di estrema difficolla nelle quali gli inquirenti si

812 1 a Corfe usserva che le autoritd italiane hanno perseguito i responsabill dei maltratiamenti in causa con capi di
imputazione riferibili a vari delitti gia previsti dalla legislazionc penale italiana.

Tuttavia, nell’ambito dell’analisi che ripuarda il rispetto degli obblighi procedurali che derivano dall’articolo 3 della
Convenzione, la Corie ha dichiarato che la reazione delle autoritd non & stata adeguata (paragrafi 219-222 supra). Dopo
aver escluso negligenze o compiacenze da parte della procura o degli organi giudicanti, la Cortc ha concluso che € la
legislazione penale italiana applicata al presente caso ad essersi rivelata «inadeguata rispetto all'esigenza di sanzionarc
gli etti di tortura in questione € al tempo stesso priva dell'effetto dissuasivo necessario per prevenire altre violazioni simili
dell'articolo 3 in futuros (paragrafi 223-225 supra).

Peraliro, tenuto conto dei principi posti dalla sua glurisprudenza relativa al profilo procedurale dell’articolo 3 (paragrafi
204-211 supra) e ai motivi ¢che "hanuo indotta nel caso di specie a giudicare sproporzionata la sanzione inflitta, la Corte
ritiene che questo problema si ponga non soltanto per lz repressione degli atfi di tortura, ma anche per gli alii
maltrattamenti vietati dall’articolo 3: mancando un trattamento appropriato per tutti i mealtrattamenti vietati dall*articolo
3 nell’ambito della legistazione penale italiana, la prescrizione (come regolata dal CP, paragrafi 96-101 supra) come pure
I'indulto (in caso di promulgazione di altre leggi simili alla legge n. 241 del 2006, paragrafo 102 supra) possono in pratica
impedire non soltanto la punizione dei responsabili degli atti di «torturan, ma anche degli autori dei «trattamenti inumani»
e «degradanti» in virth di questa stessa disposizions, nonostante tutti gli sforzi dispiegati dalle autoritd procedentl e
giudicanti.
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sono trovati ad operarc per accertare le responsabilita personali degli autori delle
violazioni. Ben diverso ¢ il giudizio sulla normativa italiana in tema di prescrizione e
indulto fanto che la Corte afferma espressamente che in scde di determinazione delle
"misure generali" cui il nostro Pacsc ¢ tenuto, onde porre riparo alle conseguenze
dell'accertata violazione, e che si aggiungono all'obblige di corrispondere un'cqua
indennita (fissata in 45.000 euro) in favore del singolo ricorrente - vi & la necessita "che
l'ordinamento giuridico italiano si munisca di strumenti giuridici idonei a sanzionare
in maniera adeguata i responsabili di atti di tortura o di altri trattamenti vietati
dall'art. 3 e ad impedire che costoro possano beneficiare di henefici incompatibili con
la giurisprudenza della Corte".

Dalla pronuncia a carico dell'lialia scatta dunque un obbligo di adeguamento
legislativo a carico dell'ltalia tanto piu importantc alla luce del fatio che per quanto
riguarda i fatti del G8 oltre alla causa Cestaro pende un secondo ricorso collettivo
presentato da 40 manifestanti'"?.

Altra sentenza di condanna degna di nota & quella del 21/07/2015, Schipani et
autres c. ltalie, in materia di diritto a un equo processo (art. 6 CEEDU) e di danno per
mancata trasposizione di direttive europcc.

La vicenda trae originc dal ricorso intentato da alcuni medici contro il Governo
italiano, al fine di ottenere la riparazione dei danni subiti in ragione del recepimento
tardivo nel diritto interno delle direttive comunitarie che riconoscevano loro il diriito

di percepire, durante il periodo di formazione professionale, una remunerazione

13 Nelle sentenze che hanno definito i processi i giudici nazionali ftaliani hanno qualificato in entrambi i casi le violenze
comuesse come "tortura”, ma non essendo mai stato introdotte nell'ordinamento italiano, 1o specifico reato responsahili
non sono stati condannati penalmente a causa della prescrizione, dato che il reato di lesioni, I'unico previsto per viclenze
di questo tipo, si prescrive in 7 anni e mezzo,
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adeguata. A frontc del rigetto delle loro istanze in tutti 1 gradi di giudizio, i ricorrenti
adivano la Corte EDU, lamentando in particolare la decisione della Corte di Cassazione
di rigettare il ricorso senza sottopotre la questione pregiudiziale alla Corte di Giustizia
e senza motivare la sua decisione su questo punto. .a Corte EDU ha constatato la
- violazione dell'art. 6 § 1 della Convenzione, relativo al diritlo ad un processo equo, non
avendo trovato nella sentenza della Corte di cassazione contestala aleun riferimento
alla richiesta di rinvio pregiudiziale formulata dai ricorrenti e alle ragioni per le quali
& stalo ritenuto che la questionc sollcvata non meritasse di essere trasmessa alla Corte
di giustizia UE.

L'omcssa motivazione da parte della Corte di cassazione circa la mancata
attivazione del rinvio pregiudiziale di cui all'art. 267 TI'UL, & stata considerata essa
stessa un vulnus all'insieme delle garanzie sostanziali e processuali di cui all'art. 6
CEDU; la pronuncia, del tutio innovativa rispetto ai precedenti della stessa Corte di
Strasburgo che, in passato (scntcnzc n. 3889/97 ¢ 38353/2007 Sezione 11, 8 marzo
2012), aveva negato la sussistenza di un diritto incondizionato dei cittadini a vedere
sollcvata una questione pregiudiziale interpretativa da parte di una Corte Suprema con
conseguente responsabilitd omissiva dello Stato membro, apre scenari nuovi sul modo
di concepire la leale collaborazione fra le Corti supreme.

E' noto infatti che lo strumento del rinvio pregiudiziale di interpretazione di cui
all'art. 267 terzo paragrafo TIFUE prevede un obbligo a carico del giudice di ultima
istanza di presentare alla Corte di giustizia UE il quesito circa la corretta
interpretazione della normativa curopea applicabile alla fattispecie dedotta in giudizio,

ed ¢ altresi noto che la nuova disciplina sulla responsabilita del giudice!! introdotta

114 All'esito dell'intervento normativo, il testo dell'articolo 2 della legge n. 117/1988 & il seguente «Art.
2. Responsabilita per dolo o colpa grave. - 1. Chi ha subito un dannc ingiusto per effetto di un
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dalla legge n. 18 del 2015 slabilisce espressamente che costituisce colpa grave la
violazione manifesta della legge nonche del diritto dell'Unione europea..tenendosi
conlo in tali casi ...."della mancata osservanza dell'obbligo del rinvio pregiudiziale".

La sentenza Schipani /Italia defla Corte EDU si spinge evidentemente oltre 1a
prospettiva che vede nella Corte di giustizia UE il referente delle Corti supreme
nazionali in ordinc alla portata applicativa dell'obbligo di rinvio pregiudiziale
sanzionando fout court I'omessa motivazione sul punto da parte del giudice nazionale,
sotto il (diverso) profilo della violazione dell'art. 6 CEDU.

La sentenza ¢ destinata, quindi, ad avere un impatto rilevante sul nostro sistema
giudiziario caratterizzato peraltro da normative processuali diverse all'interno delle
varie giurisdizioni. E' innegabile che ne uscira, comunque, rafforzato 'obbligo di
motivazionc da parte del giudice di ultima istanza circa le propric scelte sull'attivazione
o meno del rinvio pregiudiziale sta in una prospettiva interna (responsabilita del
magistrato) sia nella nuova prospettiva europea che affianca alla reazione tipica in scde

UE (procedura di infrazione ex artt. 258 ¢ 259 TFUE , cfr. Corte di giustizia,30

comportamento, di un aito o di un provvedimento giudiziario posto in essere dal magistrato con dole o
colpa grave nell'esercizio delle sue funzioni ovvero per diniego di giustizia pud agire contro lo Stato per
ottenere il risarcimentoe dei dunni patrimoniali e anche di quelii non patrimoniali. 2, Fatti salvi i commi 3 e
3-bis ed i casi di dolo, nell’esercizio delle funzioni giudiziarie non puo dar Iuoge a responsabilita Fattivitd
di interpretazione di norme di diritto ne’ quella di valutazione del fatto e delle prove. 3. Costituisce colpa
grave la viclazione manifesta della legge nonché del diritto dell'Unione europea, il travisamento del fatto
o delle prove, ovvero l'affermazione di un fatto la cui esistenza é incontrastabilmente esclusa dagli atti del
procedimento o la negazione di un fatto la cui esistenza risulta incontrastabilmente dagli atti del
procedimento, evverc 'emissione di un provvedimento cautelare personale ¢ reale fuori dai casi consentiti
dalla legge oppure senza motivazione. 3-bis.Ferma restando il giudizio di responsahilita contabile di cui al
decreto-legge 23 ottobre 1996, n. 543, convertito, con modificazioni, dalla legge 20 dicembre 1996, n. 639,
ai fini della determinazione dei casi in cui sussiste la vielazione manifesta della legge nonché' del diritto
dell'Unione curopea si tiene conto, in particolare, del grado di chiarezza e precisione delle narme violate
nonché' dell’inescusabilita e della gravita dell'fnosservanza. In caso di vielazione manifesta del diritto
dell'Unione europea si deve tener conto anche della mancata osservanza dell'obbligo di rinvio pregiudiziale
ai sensi deil‘articolo 267, terzo paragrafu, del Trattato sul funzionamento dell'Unisne europea, nonché' del
contrasto dell‘atto o del provwedimento con Vinterprelazione espressa dalla Corte di giustizia dell'Unione
european.
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scttembre 2003, Kobler) anche la possibile condanna dello Stato da parte della Corte
EDU per violazione dell'art. 6 della Convenzione in base ai principi della sentenza
Schipani. L'infreccio di competenze delle Corti sovranazionali (Strasburgo e
Lussemburgo) diventera quindi, nel futuro, di problematica risoluzione in assenza di
sistematiche iniziative di coordinamenio e dialogo fra Corti supreme nazionali ¢ Corti
sovranazionali.

Le¢ considerazioni di cui sopra sono vieppiu valide alla luce della recente
pronuncia della Corte di Strasburgo del 28 febbraio 2016 intervenuta sul noto caso Abu
Omar nella quale esplicite censure vengono avanzate dalla Corte nei confronti di
pronunce della Corte costituzionale italiana che ha avallato I'apposizione del segreto di
Stato da parte del Governo italiano.

La Corte di Strasburgo loda infatti apertamente la posizione di fermezza assunta
dalla Corte di cassazione che in aperta contrapposizione alla pronuncia della Corte
costituzionale 24/2014'"* ne aveva istituzionalmente preso atto pur testualmente
prendendo le distanze da una pronuncia che "sembra (va) abbattere alla radice la
possibilitd stessa di una verifica di legittimitd, continenza e ragionevolezza
dell'esercizio del potere di segretazione in capo all'autoritd amministrativa" e nel
conflitto tra le ragioni di interesse nazionale ¢ la tulela dei diritti umani opta
decisamente, confermando la propria giurispruodenza, per la prevalenza di questi ultimi
aprendo cosi la strada ad un sindacato giudiziale scmpre piu penctrante ed incisivo
sulle scelte del legislatore nazionale ¢ dell'esceutivo finendo per svolgere un ruolo di

referente privilegiato (e definitivo) in ordine ai possibili contrasti di posizione fra le

L5 Nella lunga e complessa vicenda giudiziaria la Corte costituzionale in sede di conlflitto di attribuzione sollevato dal
Presidente del Consiglio contro la sentenza della Cassazione (e conseguentementc contro la sentenza di rinvio pronunciata
dalla Corte d'appelle, ha annullato le due sentenze {della Cassazione e del giudizio di rinvio), rilevando come la
Cassazione avesse in sostanza eluso la delimitazione dell'oggetto del segreto operala dall’Esecutivo.



B9

Corti supreme nazionali.

11 filone delle sentenze intervenule in giudizi promossi per la violazione dell'art.
8 della Convenzione (diritto al rispetto della vita privata e familiare) nei casi Manuello
¢ Nevi, Paradiso e Campanelli, Bondavalli, S.H., Oliari, Akinnibosun presenta
numerosi profili di interesse per la varictd dei casi trattati che investono tutti la
compatibilitd con la Convenzione di normative nazionali ¢ prassi amministrative e
giudiziali non pienamente rispettose dei legami familiari 6, mentre di grande aitualita ,
per 1 futuri possibili sviluppi, ¢ la sentenza Khlaifia ed altri del 1/09/2015 in materia di
espulsione dei rifugiati che condanna 1'Ttalia per violazione dell'art. 5,par.1 CEDU!Y.

Pitl tradizionale ¢ la giurisprudenza che riguarda la tutela della proprieta (art.1
Prot. 1 CEDU) che nel 2015 annovera importanti sentenze di condanna dell'Ttalia in
materia di espropriazione, come quella emessa ncl caso Chinnici del 14/04/2015,
Mango ¢ Russo del 5/05/2015, Odescalchi ¢ Lante della Rovere del 7/06/2015

fattispecie in cui a fronte di un ricorso in cui i ricorrenti lamentavano ['eccessiva durata

16 Nel case Manuello, sentenza del 20/01/2015 la Corte ha dichiarato sussistente la violazione dell'art. 8 CEDU, avendo
ritenuto che le autoritd nazicnali non si fossero impegnate in maniera adeguala e sufficienie per mantcnere il legame
familiarc tra i ricarrenti e la nipute violando il diritto degli interessati al rispetto della loro vita familiare. La sentenza
Paradiso e Campanelli del 27 gennaio 2015 aftronta invece il caso del rifiuto frapposto alla trascrizone nellatlo di nascita
di ut bambino nato da madre surrogata e quella Akillibosun del 7/06/2015 la legittimit della procedura di adozione della
figlia di un nigeriano inserito in un progetle di cura dei rifugiati Anche in questo caso la Corte ha riconesciuto la
violazione dell'art. 8 della CEIDU in fattispecie simile anche nel caso S.H., sentenza del 13/10/2015, Nel caso Hiari,
sentenea del 21/07/20135, la Corte, all'unanimita, ha condannato Jo Statoe iteliane per 1a violaziene dell'art. 8 CEDU, avendo
accertato che la protezione giuridica offerta alle coppie dello stesso sesso in [talia non solo & incapace di provvedere ai
bisogn] fondamentali di una coppia impegnata in una relaziong stabile, ma non & sufficientemente certa,

¥ 1 ricorrenti cittadini di nazionalitd lunisina sbarcati a Tampedusa nel settembre 2011, erano stati trasferiti nel Centro
di soccorso e di prima accoglienza di Contrada Imbriacola, dove erano rimasti alcuni piomi prima del rimpatrio in Tunisia.
La Corte EDU ha ritenuto sussistente la violazione dell'art. 5§ CEDU sia sotto il profilo della arbitraricta della detenzione
dei ricorrenti (art. 5, par. 1 CEDU), sia sotto il profilo della omessa comunicazione dei motivi alla base della privazione
della loro liberta (art. 5, par. 2 CEDUY), sia, infine, sotto il profilo della mancanza nel diritto interno di un ricorso per
solloporre a controllo giurisdizionale la legaiita della loro detenzione, (art. S, pur. 4, CEDU). Limitatamente al
trattcnimento dei ricorrenti nel Centro di aceoglienza, 1a Corte ha constatato Ja violazione dell'art. 3 CLDU, relativo al
divieto di trattamenti inumani ¢ degradanti, ed ha altresi dichiarato sussistente la violazione dell'art. 4 del Prot, n, 4 CEDU,
avendo accertato che l'allontanamento dei ricorrenti ha avuto un carattere collettivo contraro alla Convenzione. Tnfine,
ha dichiarato che vi & stata violazione dell'art. 13 CEDU in combinato disposto con gli articoli 3 ¢ 4 del Prot. n. 4 CEDU,
avendo accertato nel diritto interno la mancanza di un ricorse effettivo per formulare 1 loro motivi relativi agli articoli
citati,
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del divieto di costruire imposto al loro terreno a seguito dell'antorizzazione
all'esproprio nonostante quest'ultima fosse scaduota nel 1980, la Corte considerate lc
circostanze della causa, in particolare l'incertezza e l'inesistenza di ricorsi intcrni
effettivi che potessero rimediare alla sitnazione denunciata, combinate con l'ostacolo
al pieno godimento del diritlo di proprietad e alla mancanza di indennizzo, ha ritenuto
che i ricorrenti avessere dovuto sostenere un onere speciale ed eccessivo rompendo il
giusto equilibrio che deve essere mantenuto tra lc csigenze dell'interesse generale € la
salvaguardia del diritto al rispetto dei beni con conseguente violazione dell'articolo 1
del Protocollo n. 1 CEDU. La condanna inflitta all'Italia ¢ particolarmente elevata in
quanto pari ad euro 1.005.000,00 oltre interessi.

Risulta cosi confermata l'attenzione che da anni riceve da parte della Corte di
Strasburgo la tutela della proprieta privata ove incisa in modo sproporzionato ed
irragionevole da normative nazionali € prassi amministrative illegittime, tutela all'esito
della quale conseguono pesanti conseguenze patrimoniali in danno dello Stato.

In tutte queste ipotesi le condanne inflitte all'ltalia da partc della Corte di
Strasburgo dovrebbero costituire altrettante ipotesi di danno erariale perscguibile
innanzi alla Corte dei conti in assenza del limite interno dell'insindacabilitd delle scelte
discrezionali sancito dall'art. 1, coroma 1, 1..1994 n. 20 e ss.m. non opponibile in caso
I1 Contenzioso dell'Italia con la Corte di giustizia UE di Lussemburgo.

La violazione del diritto comunitario ha in linea generale un rilevante impatto sul
bilancic nazionale sia sotto il profilo dclle spese che lo State membro deve sostenere
per conformarsi a1 principi comunitari ed evitare conseguenze dircttc a carico del
proprio bilancio (sanzioni pecuniarie) sia sotto il profilo della perdita di risorse ¢ piu

in genere di opportunita che possono discendere dalla corretta utilizzazione delle
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chance derivanti dall’appartenenza alla Unione europea.

In particolare il contenzioso dell’ltalia con I"Unione europea pud produrre
rilevanti conseguenze sul piano finanziario.

La violazione degli obblighi derivanti dai Trattati (sia soito il profilo di generiche
violazioni del diritto comunitario, sia per la mancata trasposizione delle direttive)
espone in primis lo Stato alla procedura di infrazione che pud csscre attivata ad istanza
della Commissione CE a1 sensi degli artt. 226 ¢ 228 CE ora artt. 258 ¢ 260 THUE.

Gli esiti di detta procedura che (ove la Corte di giustizia accolga il ricorso della
Commnussione) si conclude con una sentenza della Corte che accerta I’inadempimento
ed obbliga lo Stato a porre termine alla violazione, possono tradursi in effetti finanziari
diretti ed indiretti a carico del bilancio dello Stato. L obbligo di conformarsi alla
sentenza pud infatti implicare I’adozionc di una serie di misure (legislative,
amministrative...) che comportano una dislocazione di risorse pubbliche destinate ad
incidere come partite attive (si pensi al recupero di aiuti di Stato illegittimamcnic
erogati presso i beneficiari) o negative (minori entrate/spese amministrative ¢
giudiziarie...) sul bilancio nazionale.

Convenzionalmente (vedi Relazione semestrale al Parlamenio del Ministro
dell’economia ¢ delle finanze) tra gli effetti indiretli si annoverano le maggiori entrate
erariali, lc minori cntrate erariali, minori spese, spese per misure ambientali,
versamenti risorse proprie UE, spese impianti telecomunicazione, spesc di natura
amministrativa, spese di recepimento di direttive, spese previdenziali. Effctti diretti
sono invece quelli connessi all’eventuale sanzione pecuniaria commisurata alla gravita
¢ durata dell’infrazione - irrogata dalla Corte di giustizia a scguito di sentenza (ex art.

228) che interviene dopo che ¢ gia stato dichiarato 'inadempimento dello Stato.
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L'anno 2015 segna un #rend positivo per I'Italia con riferimento al numero di
scntenze di condanna per inadempimento pronunciate dalla Corte di giustizia UE, pari
a 2, a fronte delle 6 condanne intervenute nel 2014, 7 del 2013, 3 del 2012 ¢ 8 del
20118,

Le procedure avviate nei confronti dellTtalia nell'anno 2012 ai sensi degli artt.
258 e 260 TFUT sono 12 delle quali 4 in materia di affari economici ¢ finanziari, 1
affari interni, 1 agricoltura, 4 ambiente, 1 concorrenza e aiuti di Stato, 1 libera
circolazionc delle merci.

Il numero rclativamente csiguo dei procedimenti avviati ncl 2015 non deve
peraltro indurre a facile ottimismo circa l¢ ricadute del contenzioso sul bilancio
nazionale specie a seguito di sentenze di condanna pronunciate ai sensi dell'art. 260
TFUE!" che, nel caso deil'italia, sono alquanto onerose.

Con scntenza del 16 luglio 2015 la Corte di giustizia ha constatato la mancata
adozione da parte della Regione Campania, delle misurc necessarie per assicurare che
i rifiuti siano recuperati o smaltiti senza pericolo per la salute delluvomo ¢ scnza recare
pregiudizio all’ambiente e, in particolare, la mancata creazione di una rete adeguata ¢

integrata di impianti di smallimento, in violazione degli articoli 4 e 5 della direttiva

M8 Rapporle annuale 2015 sull'attivitd giudiziaria della Corte,

'*% In base all’articolo 260 del 11U agli Stati membri che sono stati riconosciuti responsabili di una violazione degli
obbtighi derivanti dall’appartenenza all’Unione europea con decisione della Corte di giustizia ¢ che omettono di adottare
le misure necessarie per conformarsi alla sentenza sono comminate sanzioni pecuniarie. 1*iti precisamente, se ritiene che
non sia stata data esecuzione alla sentenza nella quale la Corte di giustizia dell’Unione europea accerta che uno Stato
membro ha mancato ad uno degli obblighi ad esso incombenti in virt dei trattati, Ia Commissione europea, dopo aver
posto lo Stato in condizione di presentarc osservazioni, pud adire la Corte di giustizia precisando 'importo della somma
forfettaria o della penalita che riticne adepuato alle circostanze. Qualora riconosca che lo Stato in questione non si &
conformato alla sentenza da essa pronunciata, la Corte pud comminare una sanzione. Nel ¢aso di mancata comunicazione
da parte di uno Stato delle misure di attuazione di una direttiva adottata secondo una procedura legistativa, & prevista la
possibilith per la Commissione di chiedere alla Corte di piustizia di inflipgere il pagamento di una sanziene fin dalla prima
sentenza  dichiarativa dell’inadempimento. Le senzioni applicabili per violazione degli obblighi derivanti
dall’appartencnza all’ Unione europea sono di duc tipit la somma forfettaria, che mira 2 punire ' inadem pimento in quanto
tale, e 1a penalitd di mora, che ha la scopo di sollecitare la cessazions dell’infrazione nel piul breve tempo possibile. Data
la diversita di funzione, le due sanzioni possono essere inflitte cumulativamente nei casi nei quali la violazione del diritto
dcll"Unionc sia particolarmente grave e persistents



93

2006/12/CE, con condanna dcll'ltalia al pagamento di una somma forfettaria di 20
milioni di curo ¢ di una penalita di 120.000 curo per ciascun giorno di ritardo, dalla
data dclla pronuncia della scntenza di condanna ¢ fino alla completa esccuzione della
sentenza che ha dichiarato I’inadempimento.

Sempre nel 2015 con sentenza del 17 settembre 2015 la Corte di giustizia ha
sanzionato 1Ttalia per il mancate recupero degli atuti concessi a favore delle impresc
nel territorio di Veneria e Chioggia, riconosciuti illegittimi e incompatibili con il
mercato comune dalla Corte di Giustizia con condanna al pagamento di una somma
forfettaria pari a 30 milioni di euro, oltre a una penalita di importo pari a 12 milioni di
euro per ciascun semestre di ritardo nell’esecuzione delle misure necessarie per
ottemperare alla sentenza dcl 2011 (procedura d’infrazionc 2012/2202, sentenza 17
settcmbre 20151, |

L'entita delle somme cui I'Ttalia viene ad essere condannata per violazionc dcl
diritto della UE é tale da imporre una riflessione sull'adeguatezza dei poteri sostitutivi
e di rivaisa dello Stato nei confronti degli enti responsabili delle violazioni.

La legge di stabilita per il 2016, legge 28 dicembre 2015 n. 208, contiene
importanti innovazioni alla disciplina di cui alla 1. 234 del 2012 in materia di poteri

sostitutivi e di rivalsa volte a potenziarnc ['cffetto di deterrenza ed el{icacial?l. Sitratta

120 Altre sentenze di condanna dellTtalia ai sensi defl'art. 260 TFUE hanno riguardate: il mancato recupero degli aiuti
concessi per |"assunzione di Javoratori mediante i contratti di formazione e lavoro, per la quale Halia ¢ stata condannata
al pagamento di una somma forfettaria di 30 milioni di eure e di una penaliti per ogni sei mesi di ritardo nell’attuazione
della sentenza, pati alla moltiplicazione dell’importo di base di 30 milioni per la percentuale depli aiuti illegali
incompatibili il cui recupero non & ancora stato effettuato o non & stato dimostrato (sentenza 17 novembre 2011; la
tnancata adazione dei provvedimenti necessari per assicurare che i riffutl sianc recuperati o smaltiti senza pericolo per la
salute dell’uomo e senza usare procediment o metodi che potrebbero recarc pregivdizio all’ambicnte ¢ per vietare
I’abbandono, lo scarico ¢ lo smallimento incontrollato dei rifiuti, per la quale Italia & stata condannata a versare una
somma forfettaria pari a 40 milioni di euro e una pepalith semestrale calcolata a partire da un importo injziale fissato in
42.800.000 suro, dal quale sono detratti 400,000 euro per ciascuna discarica contenente rifiuti pericolosi messa a norma
e 200.000 euro per ogni altra discurica messa a norma (sentenza 2 dicembre 20014).

121 Comma 813. All'articolo 43 della legge 24 dicembre 2012, n. 234, il comma 9-his e’ sostituito dal seguente: «9-bis. Ai
fini della tempestiva esecuzione delle sentenze di condanna rese dalla Corte di giustizia dell'Unione curopea ai sensi
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di modifichc che possono csscre salutate con cstremo favore ma che tuttavia non
appaiono ancora in grado di contenere efficacemente gli cffctti pregiudizievoli di
violazioni del diritto europeo frutto di decisioni politico/legislative ovvero di prassi
amministrative ovvero di errata interpretazione del diritto europeo da parte dei giudici
nazionali.

Si richiamano a tal riguardo le considerazioni che ['Ufficio di Procura Generale
ha avulo modo di svolgere nella memoria depositala in occasione del Giudizio sul
rendiconto dello Stato anno 2007 commentando le novita legislative di cui alla legge
finanziaria per il 2007, legge 27.12.2006, n. 296, commi da 1213 a 1222, che nella
prima formulazione, in aggiunta alla previsionc dei poteri sostitutivi aveva previsto
che"Le controversie relative all'esercizio del diritto di rivalsa sono devolute alla
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo, ferma restando la giurisdizione
della Corte dei conti ai sensi dell'art. 1 1.20 del 1994".

Il richiamo alla giurisdizione della Corte dei conti avrebbe infat(i avuto un effetio

dell'articole 260, paragrafi 2 ¢ 3, del Trattalo sul funzionamento dell'Unione europea, al pagamento degli  oneri
finanziari derivant dalle predetie sentenze si provvede a carico del fondo di cui all'articolo 41-bis, comma 1, della
presente legge, nel limite massimo di 50 milioni di euro per 'anno 2016 ¢ di 100 milioni di euro annui per il periedo
2017-2020. A frente dei pagamenti effettuati, il Ministere deli'economia ¢ delle finanze attiva il procedimento di rivalsa
a carico delle amministrazioni responsabili delle violazioni che hanno determinato le sentenze di condanna, anche con
compensazione con 1 trasferiment] da effettuare da parte dello Stato in favore delle amministrazioni stesse», 314,
All'articolo 41 della legge 24 dicembre 2012, n. 234, dopo il comma 2 sono aggiunti i sepuenti: «2-bis. Nel caso &
violazione della normativa europea accertata con sentenza della Corte di giustizia dell'Unione eurepea di cendanna al
pagamento di sanzioni a carico delta Repubblica italiana, ove per provvedere ai dovuti adempimenti st renda necessario
procedere all'adozione di une molieplicitd di atti anche collegati tra lore, il Presidenic del Consiglio dei ministri, su
proposta del Ministro competente per materia, sentiti gli enti inadempienti, assepna a questi ultimi termini congrui
per l'adozione di ciascuno dei provvedimenti e atti necessari, Decorso inutilmente anche uno solo di tali termini i
Consiglio dei ministri, senlito il suggetto interessato, su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri e del Ministro
competente per materia, adotta i provvedimenti necessari, anche normativi, ovvero nomina un apposito commissarfo. Alla
riunione del Consiglio dei ministri & invitato il Presidente della Giunta regionale della regione intcressata al
provvedimento. Le disposizioni di cul al presente comma si applicano anche agli inadempimenti consepuenti alle diffide
effettuate in data anteriore alla data di entrata in vigore della presente disposizione che si fondino sui presupposti ¢ abbiano
le caratteristiche di cui al primo periodo. 2-ter. Il commissario di cui al comma 2-bis esercita le facoltd e i pateri di cui ai
commi 4, 5 ¢ 6 dell'articolo 10 del decreto-legge 24 giugne 2014, n. 91, convertito, con modificazioni, dalla legpe 11
agosto 2074, n. 116.
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di deterrenza e dissuasivo superiore rispetto a quello di un meccanismo di rivalsa non
involgente la responsabilitd personale degli autori delle violazioni.
Incidenza dei contratii derivati stipulati dal Tesoro sul bilancio statale.

I.a valutazione dell’incidenza dei contratti derivati stipulati dal Tesoro
nell’ambilo dell’attivitd di gestione del debito pubblico dcllo Stato richiede di
considerare il valore di mercato (mark {0 markef) del portafoglio derivati, i flussi
finanziari intervenuti nel 2015 in relazione a questi contratti, le modifiche intervenute
su tale portafoglio ncl corso del 2015 per effetto di cventuali ristrutturazioni delle
posizioni in essere, dell’eventuale apertura di nuove posizioni ¢ dell’eventuale
cscrcizio — da parte del Tesoro o della sua controparte contrattuale — di opzioni previste
dalle clausole negoziali.

Gia lo scorso 25 giugno 2015 nclla memoria presentata in occasione del Giudizio
di parificazione sul Rendiconto Generale dello Stato 2014, 1'Ufficio di Procura
Generale auspicava che il Ministero dell’Economia ¢ delle Finanze in un'ottica di
trasparenza circa le modalita di perseguimento dell’obiettivo di equilibrio dei conti
pubblici, si aftivasse quanto prima per rendere disponibile in via sistematica
un’informativa puntuale sugli aspetti richiamati, rendendo noti i dati a livello aggregato
come pure quelli di maggiore deitaglio, con livelli informativi crescenti anche in
relazione alle vicende di ogni singola posizionc contrattuale.

In effetti, dal punto di vista della trasparenza, [’anno 2015 ha fatto registrare
significativi passi in avanti perché presso la Commissione VI Finanze della Camera si
¢ svolta un’Indagine Conoscitiva sugli Strumenti Finanziari Derivati che ha portato
alla luce la complessila ¢ criticita che la gestione di detti strumenti presenta. In

particolare, nel mese di marzo 2015 — sulla scia di elementi informativi emersi in due
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audizioni della direttrice del debito pubblico italiano nell’ambito della suddetta
Indagine Conoscitiva — 1l Ministero ha deciso di pubblicare sul proprio sito
istituzionale un “Focus” sui derivati dello Stato. Tra le informazioni che sono state rese
pubbliche & da segnalare la Situazione aggiornata del Portafoglio Derivati del Tesoro
al 31 dicembre 2014'%, una 1abella che riporta per tipologia di derivato il valore di
mercato delle posizioni in essere, per un totale di oltre 42 miliardi di euro a segno
negativo, valc a dire oltre 42 miliardi di perdita potenziale per lo Stalo associata al
portafoglio derivati.

Circa I’apprezzabile iniziativa di rafforzamento della trasparcnza assunta dal
Ministero, si auspica che, con carattere di periodicita, venga pubblicata sul sito
istituzionale del Ministero la situazione aggiornata del portafoglio derivati del Tesoro,
con distinta evidenza delle nuove operazioni e/o delle rimodulazioni intervenute in
ogni periodo rispetto a quello precedente olire che per tipologia di derivato.

L’ultimo dato pubblico sul mark to market — riferito al quarto trimestre del 2015
— & quello comunicato il 6 gingno 2016 dalla Banca d’Italia nei Conti Finanziari, da
cui si riscontra un valore di mercato negativo di circa 30,7 miliardi di euro.

Tale dato, a giudizio dell'UfTicio, deve essere interprelato nel modo corretto onde
evitare che dal solo raffronto tra 1 30,7 miliarda al 31 dicembre 2015 con i 42 al 31
dicembre 2014 si possa desumere che nel 2015 la situazionc del portafoglio derivali
del Tesoro sia sensibilmente migliorata rispetto all’anno precedente. In effetti, & noto
che il semplice passare del tempo e, quindi, ["approssimarsi della data di scadenza

contrattuale qualifica (nello scenario-base di invarianza delle condizioni di mercato)

122 Cfr, Situazione del Portafoglio Derivati del Tesoro al 31 dicembre 2014,

http:Awww.dtmef. gov. itfex port/sites/sitodt/modules/documenti_{t/debito_pubblico/presentazioni studi relazioni/Portaf
oelio stnunenti derivati al 31 dicembrg2014.pdf.
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una condizione sufficiente per la riduzione del valore di mercato di uno strumento
derivato ¢ cid perché con il trascorrere del tempo si manifestano le varie date di
pagamento previste dal coniratto e le controparti sono perianto chiamate a regolare i
flussi determinati secondo gli impegni assunti reciprocamente al momento della
stipula. Di talché, la perdita potenziale si riduce perché si trasforma in perdita eflettiva.

In questa prospettiva occorre ricordare che la rilevanza del dato di mark to
market sulle posizioni in derivati scaturisce dal fatto che esso fornisce, in forma
sintetica, indicazioni significative circa gli incassi o gli esborsi che tali posizioni
genereranno nel futuro. In particolare, nei cast in cui (come accade da anni per la
posizione aggregata dello Stato) questo dato € negativo per importi rilevanti, csso
segnala uno sbilanciamento delle posizioni in derivati a sfavore del Tesoro che nel
breve-medio termine dard luogo con clevata probabilita a dei fabbisogni di cassa con
conseguente impatto sui conti pubblici'?,

Un’ulteriore conferma di detta analisi & offerta dai criteri contabili previsti dal
SEC 2010 per gli off-market swap (cioé gli swap che non sono par o af-the-money ¢
che hanno quindi un mark to market non nullo). In tali casli, infatti, & previsto che lo
swap venga riparlilo in duc componenti: una componentc par che non rientra nel
computo del debito pubblico ¢ viene contabilizzata come derivato finanziario; e una
componecnte fuori mercato che viene contabilizzata come prestito (Joan) e rientra
nell’aggregato del debito pubblico ai fini della Procedura per i Disavanzi Eccessivi.

Del resto, nei fatti, dal 2011 in avanti sono stati sostenuti costi per derivati per
oltre 23 miliardi di euro ripartiti tra flussi netti per interessi e altre passivita finanziarie

generale da operazioni particolari come 1l rtacquisto di swaption, la cancellazione di

12¥ Cff. Audizione del Prof. Marcello Minenna del 14 aprile 2015 presso la Commissione VI Finanze della Camera
nell*ambito dell’ Indagine Canoscitiva sugl Strumenti Financiart Derivati.
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contratti derivati, la ristrutturazione di derivati, ecc..

Secondo le ultime tavole di notifica pubblicate dall’ISTAT il 21 aprile 2016 ai
sensi del Protocollo sufla Procedura per i Disavanzi Eccessivi (PDFE), nel 2015 1
derivati su debito dello Stalo hanno generato flussi netti per interessi pari a 3,19
miliardi di euro ¢ altrc poste di aggiustamento sul debito conncsse a passivitd
finanziarie nétte in strumenti derivati pari a 3,56 miliardi di euro.

Questi numeri s1 pongono in continuita con il frend osservato negli anni
precedenti; inoltre, a livello aggregato il dato del 2015 (6,75 miliardi) supera di oltre |
miliardo di euro quello del 2014 (5,75 miliardi).

In materia di gestione del portafoglio derivati dello Stato, la lacunosi_tz‘i e la
frammentarietd del quadro informativo non consentono valutazioni certe sulla reale
entita delle grandezze in gioco.

Ad esempio, relativamente ai soli flussi netti per mteressi sul portafoglio
derivati, il dato ISTAT (3,19 miliardi) non & del tutto in linea con quello reso noto dal
Ministero dell’Economia e delle Finanze il 22 diéembre 2015 laddove — in risposta
all’interrogazione n. 5-07057 in Commissione VI Finanze della Camera — ¢ stato
dichiarato che il saldo tra pagamenti e incassi generato ncl corso del 2015 dal
“complesso del portafoglio swap associato alle passivita” dello Stato ¢ stato pari a 3,6
miliardi di curo.

Avuto riguardo, invece, alle passivita nette in derivati (3,56 miliardi di euro) per
I’anno 2015 1l contributo principale & venuto dall’esercizio di swaption. Tale dato trova

124_125

riscontro anche in fonti extra-ministeriali secondo cui, nel primo semestre del

12* Cfr. Audizione del Vice Direttore Generale della Banca d'Italia, Luigi Federico Signorini, del 15 giugne 2015 presso
la Commissione V1 Finanze della Camcera nell’ambito dell’ fndagine Conoscitiva sugli Strumenti Fingnziari Derivati,

125 Cfr. Rapporto sulla programmazione di bilancio 2016, Ufficio Parlamentare ¢ di Bilancio, Aprile 2016.
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2015, per effetto dell’csercizio di queste opzioni ¢ I'ingresso in contratti di interest rate
swap vi & stalo un impatto diretto sul debite pubblico compreso tra 1 33'%6 ¢ i 3.6
miliardi di curo'?’. T.a rilevanza di questi importi va ricondotta allo squilibrio esistente
nclle condizioni dei contratti di IRS sottostanti Ic swaption. Ed ¢ questo squilibrio che
nel 2015 ha portato le controparti contrattuali del Tesoro ad esercitare l¢ swaption. Di
tale circostanza ¢ dcelle sbilanciate condizioni contrattuali vi € evidenza nella Relazione
ministeriale sulla Gestione del debito pubblico nel primo semestre 2013.

Come gia osservato, per elletto dell’entrata in vigore del SEC 2010, I’escreizio
di una swaption che ha un mark to market negativo per lo Stato ¢ equiparato
all’accensione di un prestito che va ad aumentare il debito per un importo pari, appunto,
al sua valore di mercato.

Considerato I’impatto diretto ¢ futuro che le swaption cscrcitate nel 2015 hanno
avuto ¢ avranno sui conti pubblici, si ritiecnc opportuna ed indifferibile una riflcssione
circa il ricorso a questa tipologia di strumenti derivati ai fini della pestione dci rischi
di tasso connessi al debito pubblico. L.a vendita di swaption sembra, infatti, aver
perseguito sostanzialmente finalitd di window dressing (cio€ di riduzione temporanea
degli oneri per il servizio del debito) connesse ai benefici rivenienti dall’incasso
upfront del premio relativo a tali opzioni. Per effetto della vendita di questi strumenti
derivati, tuttavia, lo Stato si ¢ ritrovato csposto al rischio — concretizzatosi, in parte!?8,

nel 2015 — di subire 1'esercizio di tali opzioni dalle controparti contrattuali ¢ di vedersi

126 ¢:fr, Audizione del Viee Direttore Generale della Banca d'ltalia, Luigl Federico Signorini, del 15 giugno 2015 presso
la Commissione VI IMinanze della Camera nel)”ambito dell' Tndagine Conoscitiva sugli Strumenti Finanziari Derivati.

‘2 Cfr. Rapporto sulla programmezione di bilancio 2016, Ufficio Parlamentare e di Bilancio, Aprile 2016.

128 A1 31 dicembre 2014 le swaption rappresentavano il 21,84% del portafoglio derivati dello Stato, pari a 19,5 miliardi
di euro, Considerato che nel 2015 sono state esercitate swaptior per 10,8 miliardi, il controvalore nominale delle ywaption
altualmente presenti nel portafoglio dello State dovrebbe essere intorno apli 8,7 miliardi di euro,
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quindi obbligato ad effettuaré_;ﬁa’“"' ¢ 2-51’11.5 di entita considerevole.

Sempre nel 2015 — come si evince ancora una volta dalla citata Relazione
ministeriale — allo scopo di evitare I’effetto diretto sul debito pubblico connesso
all’esercizio di swaption a mark to market negativo, il Ministero ha proceduto alla
ristrutturazione di una swaption in scadenza secondo modalita analoghe a quelle gia

seguite in passato'?’

, € cioe posponendo la data di esercizio dell’opzione, estendendo
la scadenza del contratto di interest rate swap sottostante e rivedendo le condizioni
contrattuali di tasso di interesse.

La ristrutturazione sopra descritta potrebbe aver determinato un beneficio
temporaneo immediato per i conti pubblici creando perd impegni futuri maggiori
rispetto quelli dello swap che sarebbe iniziato nel 2015.

Dalle risposte del Ministero a varie interrogazioni presentate in Commissione VI
Finanze della Camera € emerso che nel 2015 sono scaduti: (a) otto cross currency swap
per un nozionale complessivo di 7,56 miliardi e due inferest rate swap per un nozionale
complessivo di 2 miliardi, collegati a sei prestiti internazionali in valuta straniera; (b)
due interest rate swap decennali in euro, con un nozionale di 1 miliardo cadauno.

Relativamente a questi ultimi due contratti il Ministero ha altresi precisato che si
trattava di IRS di duration e che “entrambe le posizioni non hanno generato upfront e i
[flussi complessivamente generati dalle due operazioni nel corso di tutta la loro vita
ammontano a circa 520 min di euro”. A tale riguardo si reputa opportuna una riflessione
circa I’effettiva utilita della stipula di tali contratti, le cui motivazioni e finalita

(allungamento della vita media ponderata del debito pubblico) si sarebbero potute

perseguire con modalita alternative e minori oneri, intervenendo sulla politica di emissioni

129 Cfr. Rapporto sul debito pubblico, pubblicato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze il 30 novembre 2015
(http://www.mef.sov.it‘documenti-allegati/2015/Rapporto_sul Debito Pubblico_2014.pdf).
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del Tesoro. .

Un altro elemento degno di nota attiene alle clausole presenti nci singoli
contratti. Trattas: di aspetto non secondario atteso che alcune posizioni in derivati
hanno generato esborsi per lo Stato in ragione di apposite clausole che conferivano a
una delle controparti (0o a entrambe) la facoltd di esigere, a determinate date,
’estinzione anticipata (early termination) del contratto. Celebre (ma non unico) é il
caso della clausola di estinzione anticipata esercitata dalla Morgan Stanley nel gennaio
2012 che ha comportato I’esborso di 2,567 miliardi di euro. |

Al 31 dicembre 2014 il 9,94% del nozionale del portaioglio derivati dello Stato
era rappresentato da contratti con clausole di cstinzione anticipata per un controvalore
nominale di 16,2 miliardi di cui 4,7 riferiti a contratti per i quali I’cstinzione anticipata
& ricompresa nel periodo 2015-2023. Tra questi & meritevole di attenzionc un contratio
di interest rate swap (IRS) con scadenza 2036, nozionale di 2 miliardi di euro € mark
fo market negativo per lo Stato inforno agli 850 milioni di euro: questo contratto reca
infatli una clausola di estinzione anticipata esercitabile — e con tutta probabilita oramai
eflettivamente csereitata — ncl mese di marzo 2016'%, Un altro contratto derivato con
clausola di early termination esercitabile nel 2018 ha un nozionale di 2,5 miliardi di
curo e al 31 dicembre 2014 aveva un valore di mercato negativo di 1,772 miliardi di

euro {oltre il 70% del suo valore nozionale)'!.

13¢ Per il 2016 alcune informazioni rese nole dal Ministere dell’Economia e delle Finanze il 22 dicembre 2015 in risposta
all’interrogazione in Commissionc VI Finanze della Camera n. 5-07057 indicano una stima di pagamenti connessi a flussi
nett] per interessi sulle posizioni in derivati pari a 4,1 miliardi di euro. Sommando questo importo agli 850 milioni di curo
che potrebbero essere slati pagati nel marzo 2016 per I’estinzione anticipata dell’TRS con scadenza naturale 20386, si atriva
a una stima dell’impatto dei derivati sul debito pubblico nell*anno 2016 prossima ai 5 miliardi di euro. Tale stima non &
da ritenersi esaustiva dell*impatto netio complessivo dell’intere portafoglio derivati dello Stato, mancando I'informativa
aggiornala di dettaglio su tutto il portafoglio derivati dello Stato e non petendosi escludere I'cffetto di altre poste di
aggiustamento sul debito connesse 4 passivita finanzjaric nctte in derivati.

31 Cfy, Situazione del Portafoglio Derivati del Tesoro af 31 dicembre 2014,
http:/fwww. dt. mel gov. ifexport/sites/sitodVmodules/documenti jifdebito_pubblico/presentazioni studi relazioni/Potrtaf
oplio_strumenti derivati al 37 _dicembre?014.pdf . :
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Si osscrva altresi che, relativamente ai confratti che recano clausole di early
fermination, Uuna maggiorc chiarezza circa lo stato delle posizioni in essere favorirebbe
una loro pitl efficientc gestione finanziaria, permettendo adeguati accantonamenti
preventivi e riducendo le “sorprese” che in passato sono state affrontate anche atiraverso
interventi straordinari a valere sul Fondo spese impreviste del bilancio pubblica. D'altro
canto il criterio di registrare le perdite solo quando si realizzano potrebbe essere corretto
solo se i contratli non prevedono alcuna modalita di “early termination”.

Peril 2016, nclle Linee guida sulla Gestione del Debito Pubblico, I’ oricntamento
espresso dal Dipartimento del Tcsoro ¢ quello di astencrsi dall’apertura di nuove
posizioni in derivati, cccezion fatta per la copertura dal rischio di cambio connesso a
eventuali nuove emissioni in valuta non domestica da effettuarsi tramite stipula di cross
currency swap ai quali potranno essere abbinati accordi di garanzia bilaterale secondo
quanto espressamente previsto dalla Legge di Stabilitd per I’anno 2015. [noltre ¢& fatta
salva la possibilita di intervenire “in misura marginale, con una gestione attiva del
portafoglio in essere solo qualora si individuino soluzioni utili a migliorarne la
performance, alla lhice correnti condizioni di mercato™'32,

Sulla hase dei criteri introdotti dal SEC 2010, I’eventuale ristrutturazione di uno
swap fuori mercato prevede la sottoscrizione di un nuovo contraito di swap; in
particolare “se il valore di mercato dello swap é negativo per lo Stato, tale valore deve
essere considerato come un prestito della controparte al soggetio pubblico™,

Qucste regole limitano notevolmente la possibilita di effettuare ristrutturazioni

degli interest rate swap in essere e, per 1 motivi di cui si ¢ detto sopra, qualificano le

32 Cly. Linee Guida suila gestione del Debito Pubblico 2016, Dipartimento del Tesoro - Ministero dell’Economia ¢ delle
Finanze,

13 Cfr, Audizione resa il 10 febbraio 2015 dalla direttrice del debito pubblico italiano neli'ambito dell’/ndagine
Conoscitiva suglt Strumenti Finanziari Derivaii.
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swaption come 1 confratti d’elezione per eventuali rimodulazioni. In considerazione di
cio, & da auspicare che eventuali iniziative di ristrutturazione di tale natura vengano
attentamente ponderate onde evitare che il nuovo contratto risulti pit penalizzante di
quello in essere per i conii pubblici e che, quindi, la ristrulturazione determini solo un
beneficio di breve lermine per il bilancio dello Stato trasferendo negli anni successivi
i possibili rischi.

Alla luce di questi clementi si ribadiscono le valutazioni formulate lo scorso
anno in merito all’opportunitd di interventi normativi che, tra [’altro, rendano
necessaria “!'indicazione delle modalita di copertura degli oneri anche imprevisti ed
impropri ovvero potenzialf” ivi incluso “I’obbligo di allegare al bilancio una nota
informativa che evidenzi gli oneri e gli impegni finanziari sostenuti ovvero stimati con
le associate probabilita di verificarsi”.

Inoltre considerato I’'impatio diretto e futuro che le swaption esercitate nel 2015
hanno avuto e avranno sui conti pubblici, si riticnc opportuna cd indifferibile una
riflessione anche a [ivello parlamentare circa il ricorso a questa tipologia di strumenti
derivati ai fini della gestione det rischi di tasso connessi al debito pubblico.

* %k K
PARTE TERZA
AREE D’INTERVENTO E LINEE DI TENDENZA
ASPETTI ORGANIZZATIVI E FINANZIARI DELLA RIFORMA DELLA PUBRLICA
AMMINISTRAZIONE. (Estcnsore: V.P.G. Luisa de Petris)
Premessa. 1} Normativa di settore; 2) Legge 124/2015; 3) Profili di legittimita
costituzionale; 4) Prime attuazioni.

Premessa.
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Nel presente capitolo viene sinteticamente illustrata la legislazione 2015
rilevante ai {ini della presente memoria e per i capitoli successivi, nei quali verranno
trattate le principali “aree di intervento™ dell’attivitd finanziaria esitata nel rendiconto
generale dello Stato oggetto del giudizio di parificazione.

A scguire, viene sommariamente illustrata, nei suoi aspetti essenziali, la riforma
della pubblica amministrazione di cui alla legge 124/2015, che rappresenta il
provvedimento normativo di maggior rilievo ed impatio sull’apparato pubblico, con
riferimento anche allo stato di attuazione delle norme di delega nella stessa contenute.
1. Normativa 20185 di settore

I.a [egislazione 2015 & stata condizionala, come quella degli ultimi anni, da una
stringenie politica di .spehdin g review.

La rcvisione ¢ razionalizzazione della spesa attuata a vari livelli, risulta aver
conscguito risultati non indifferenti: dal 2013 al 2016, I'incidenza della spesa pubblica
corrente sul PIL € sceso dell’1,6 per cento. Si stima che Ieftetio della spending review
nel 2016 tocchera 25 miliardi'.

Nonostante la fragilita del contesto europeo di riferimento, [’economia italiana,
dopo tre anni consecutivi di contrazione, ¢ tornata a erescere ncl 2015 dello 0,8 per
cento in termini reali, e dell’1,5 nominali. Ne hanno beneficiato 1’occupazione - in
sensibile incremento - ¢ il tasso di disoccupazione, che si ¢ ridotto in misura rilevante;
il miglioramento delle condizioni del mercato del lavoro si € associato al buon
andamento dei consumi delle famiglie’™®. |

I programma di riforme strutturali varato dall’Tisecutivo nel 2015 si ¢ articolato

1 ]n tal senso & il DEF 2016

13 y. DEF 2016
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lungo tre direttrici fondamentali: 1) Jobs Act, Buona Scuola, Programma Nazionale
della Ricerca; 2) riforma dclla Pubblica Amministrazione, interventi anti-corruzione,
riforma fiscale; 3) riforma dclla giustizia civile, nuova disciplina del licenziamento?3®.

Con ’ambizioso piano riformatore il Governo si € posto I’obiettivo di intervenire
su settori chiave dell’economia come il mercato del lavoro, 1a formazione e I’istruzione
scolastica, la giustizia ¢ le infrastrutturc materiali ¢ immateriali, la spesa pubblica ¢ la
tassazione, il sistema bancario, la pubblica amministrazione. Con tale ultima riforma,
esitata nella legge delega n. 124/2015 (cd. Legge Madia), si & inteso eliminare alcuni
dei principali ostacoli all’efficienza della P.A., agendo in particolare sulla gestione
delle risorse umane a tutli i livelli di governo, suuna maggiore funzionalita del governo
centrale ed un migliore ulilizzo delle tecnologie dell’informazione e della
comunicazionc.

Nell’ambito dci numerosi cd ecterogenei provvedimenti legislativi varali nel
2015, meritano menzione, necessariamente per sommi capi, quelli relativi al comparto
pubblico complessivamente inteso.

-Legge 27 febbraio 2015, n. 18, recante “Disciplina della responsabilita civile déi
magistrati”.

Il provvedimento, composto di selte articoli, contiene disposizioni volte a
modificarc la norme di cui alla legge 13 aprile 1988 n.117 (cd. legge Vassalli) al
dichiarato finc “di rendere effettiva la disciplina che regola la responsabilita civile
dello Stato e dei magistrati, anche alla luce dell’appartenenza dell’Italia all’Unione
Europea” (art. 1).

La legge n. 18/2015, pur modificando in pit punti la previgente normativa, ha

136 . DEF 2013
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manlenuto inaltcrato il principio della responsabilitd indiretta dei magistrati, agendo
sostanzialmente sotto il profilo della limitazione della c.d. “clausola di salvaguardia”,
dclla ridefinizione in scnso pitt ampio delle fattispecie di colpa grave, eliminando
altresi il filtro endoprocessuale di ammissibilita della domanda e rendendo obbligatoria
e pil stringente la disciplina della rivalsa dello Stato verso il magistrato responsabile.
Il principio della responsabilitad indiretta ¢ derogalo nella sola ipotesi contemplata
dallart. 13, comma 1, della 1. n. 117/1988, secondo cui I’azione civile per il
risarcirnento ¢ csperibile nei confronti del magistrato ¢ dello Stato secondo le norme
ordinarie laddove il danno causato dal magistrato nell’csercizio delle funzioni
conscgua ad un fatto costitucnte reato.

Per aversi risarcimento occoxre che il danno sia “ingiusto”, e cioé che sia l'effetto
di un comportamento, atto o provvedimento giudiziario, posto m essere dal magistrato
con "dolo" o "colpa grave" nell'esercizio delle sue funzioni, oppure conseguentc "a
dinicgo di giustizia".

E’ stata ridisegnata la fattispecie della “colpa grave”, con la novella dell’intero
comma 3 e Paggiunta di un comma 3-bis all’art. 2 della legge Vassalli. E’ stato
soppresso innanzitutto il riferimento alla “negligenza inescusabile” prima previsto,
tipizzando quei comportamenti dei magistrali che integrano ipotesi di colpa grave:
violazione manifesta della legge nonché del diritto dell”Unione Europea (in luogo della
grave violazionc di legge precedentemente prevista); il travisamento del fatto o delle
prove; I’affcrmazione di un fatto la cui csistenza & incontrastabilmente csclusa dagli
atti del procedimento, o, viceversa, la negazione di un fatto incontrastabilmente
esistente; I’emissione di un provvedimento cautelare personale o reale fuori dai casi

consentiti dalla legge o senza motivazione {comma 3 dell’art. 2}. Il nuovo comma 3-
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bis, inoltre, individua 1 presupposti atti ad integrare la “violazionc manifesta della legge
e del diritto dell’Unione Europea”, vale a dire il “grado di chiarezza e precisione delle
norme violate; [l'inescusabilitc e la gravita dell’inosservanza”, oltre che, con
riferimento solamente alla violazione manifesta del diritto dell’UL, “la mancata
osservanza dell'obbligo di rinvio pregiudiziale ai sensi dell’articolo 267, terzo
paragrafo, del Trattato sul funzionamento dell'tJnione europea, nonché il contrasto
dell'atto o del pravvedimento con i'intérpretazionc cspressa dalla Corte di ginstizia
deil'Unione europea™.

La riforma ha conservato "applicazione della c.d. “clausola di salvaguardia” di
cui alPart. 2, comma 2, la qualc stabilisce che “non puo dar luogo a responsabilita
lattivita di interpretazione di norme di diritto né quella di valutazione del fatto e delle
prove”. In tali ipotesi, la tutela accordata ¢ di natura esclusivamente endoprocessuale,
potendo attuarsi con I'"mpugnazione del provvedimento giurisdizionale che si assume
viziato. I.a riforma ha perd escluso Poperativita della clausola in esame nei casi di dolo
e colpa grave (cosi come novellata dalla 1. n. 18/2015).

A seguilo dell'accertamento della responsabilita del magistrato cd entro due anni
(in luogo di un anno, come previsto dalla precedente normativa) dal risarcimento
avvenulo sutla basc di titolo giudiziale o stragiudiziale, lo Stato ha P’obbligo di
esercitarc I'azione di rivalsa nei confronti del magistrato ex art. 7, comma I, 1. n.
117/1988, novellato dalla 1. n, 18/2015, nel caso di diiego di giustizia, per violazione
manifesta della legge o det diritto dell’Unione Europea nonché per travisamento del
fatto o delle prove quando determinati da dolo o negligenza inescusabile. Quanto alla
misura della rivalsa, il comma 3 come modificato dall’art. 5 della 1. n. 18/2015, eleva

fa soglia di un tcrzo precedentementc prevista, disponendo che la stessa "non pud
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supcrare una somma pari alla metd di una annvalitd dello stipendio, al netto delle
trattenute fiscali, percepito dal magistrato al tempo in cui l'azione di risarcimento ¢
proposta, anche se dal fatto € derivato danno a pill persone e queste hanno agito con
distinte azioni di responsabilita”. Tale limite ¢ escluso, tuttavia, se il fatto & stato
commesso con dolo.

La riforma ha introdotto la rcsponsabilita contabile per il mancato esercizio
dell’azione di regresso. Ed invero, il comma 2-bis ha previsto che “Il mancato esercizio
dell’azione di regresso, di cui al comma 2, comporta responsabilita contabile. Ai fini
dell’accertamento di tale responsabilita, entro il 31 gennaio di ogni anno la Cortc dci
conti acquisisce informazioni dal Presidente del Consiglio dei ministri e dal Ministro
della giustizia sulle condanne al risarcimento dei dannmi per fatti costituenti reato
commessi dal magistrato nell’esercizio delle sue funzioni, emesse nel corso dell’anno
precedentc ¢ sull’esercizio dclla relativa azionc di regresso™.

In sintesi, la ridefinizione della disciplina della responsabilitda magistratualc,

oltre che tendere a conformare I’ordinamento intetno a principi maturati in scde
europea, integra un fattore di “enforcement” del sistema giustiziale che pud concorrere
fattivamente ad un migliore sviluppo dell’economia del Paese.
-Decreto Legistativo 4 marzo 2015 n.22 recante “disposizioni per il riordino della
normativa in materia di ammortizzatori sociali in caso di disoccupazione
involontaria e di ricollocazione dei lavori disoccupati, in attunazione della legge 10
dicembre 2014 n.183”,

Il provvedimento, composto di cinque titoli, costituisce una prima attuazionc
della legge delega n.183/2014, meglio nota come “Jobs act”. 11 decreto legislativo

riorganizza la materia degli armonizzatori sociali: istituisce la Nuova prestazione di
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assicurazione sociale per [I’impiego (NASPI); riorganizza [’indennita di
disoccupazione per i lavoratori con rapporto di collaborazione coordinata ¢
continuativa (DIS-COLL); istituisce 1’assegno di disoccupazione (ASDI) per i
percettori della NASPI; disciplina il contratto di ricollocazione nell’ambito delle
politiche attive del lavoro.

-Decreto Legislativo 4 marzo 2015 n.23 recante “Disposizioni in materia di
contratto di lavoro a tempo indeterminato a tutele crescenti, in attuazione della
legge 10 dicembre 2014 n.183”.

Anche questo provvedimento, composto di 12 articoli, costituisce attuazione
della lcgge delega sul “Jobs act”. L’ambito applicativo ¢ limitato ai lavoratori con
qualifica di operai, impiegati e quadri che siano stati assunti con contratto di lavoro
subordinato a tempo indeterminato, a decorrere dalla data di entrata in vigore del
decreto e regola il regime di tutela agli stessi spettante in caso di licenziamento
illegittimo.

-Legge 13 luglio 2015, n. 107, recante “Riforma del sistema nazionale di istruzione
e formazione e delega per il riordino delle disposizioni legislative vigenti”

Si tratta del provvedimento meglio noto come “La buona scuola” che intende
disciplinare I’autonomia delle istituzioni scolastiche. E” composto di un unico articolo,
che a sua volta consta di 212 commi: tale ultima circostanza & dovuta all’iter
parlamentare di approvazione, che ha registrato la presentazione di un
maxiemendamento su cui ¢ slata apposta la [iducia, con 1 connessi problemi di
comprensibilitd notoriamente derivanti dai testi legislativi caratterizzati da una tale
siruttura.

In estrema sintesi, le finalitd della legge riguardano: 'introduzione di una
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programmazione triennale dell’offerta formativa; [I’istituzione dell’organico
dell’autonomia; I’attribuzione al dirigente scolastico di una serie di poteri; ’avvio di
un piano straordinario di assunzioni di docenti e di mobilita; 1a previsione di norme
riguardanii I’edilizia scolastica e agevoelazioni fiscali per erogazioni liberali a favore
del sistema d’istruzione. Da ultimo, sono previste norme di delega, concernenti, tra
I’altro, I’insegnamento della scuola sceondaria, I’inclusione scolastica degli studenti
con disabilita, I’istruzione professionale, la defimzione dei livelli essenziali del diritto
allo studio e le modalita di svolgimento degli esami di Stato’*”.

-Legge 17 luglio 2015, n. 109 “Conversione in legge, con modificazioni, del
decreto-legge 21 maggio 2013, n. 65, recante disposizioni urgenti in materia di
pensioni, di ammortizzatori sociali e di garanzie TFR”.

La misura d*urgenza & stata adottata — con il Capo 1, art. 1, in tcma di misurc in
materia di rivalutazionc automatica delle pensioni — essenzialmente per far fronte agli
cffetti della semtenza della Corte costituzionale n. 70 del 2015, che ha dichiarato
Iillegittimitad della normativa varata nel 2011 volta a fissare la deindicizzazione nel
biennio 2012-2013 per le pensioni di importo complessivamente superiore a tre volte il

trattamento minimo. Vi ¢ altresi un Capo 11, che consta di numerosi articoll, che vanno dal

rifinanziamento del Fondo sociale per I'occupazione e formazione (art. 2) e degli

ammorlizzatori sociali in dcroga per 1l scttore della pesca (art. 3) nonché dei contratti di
solidarietd (art. 4), alle modifiche dei criteri di determinazione del coefficiente di
capitalizzazione del montante contributivo (art. 5) e ad interventi in materia di lavoratori

dell’amianto (art. 5-bis) e di razionalizzazione delle procedure di pagamento dell’ INPS

137 Cosi, v. Sezioni riunite in sede di controllo, Deliberazionc n.1S5/SSRRCOMQ/TS recante “Relazione quadrimestrale
suila tipologia delle coperture adotiate e sulle tecniche di quantificazione degli onerf”, per il periodo maggio-agosto
2A)15.
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(art. 6), nonché di trattamento fiscale del TFR in busta paga {art. 7)"38.

-Legge 6 agosto 2015, n. 125 " Converstonc in legge, con modificazioni, del decreto-
legge 19 giugno 2015, n. 78, recante disposizioni urgenti in materia di enti
territoriali*.

Il provvedimento d’urgenza riguarda una serie di materie, tra cui soprattutto
quelle relative alla finanza locale e alla sanitd. Sono presenti poi disposizioni che
concernono settori eterogenci, come le emergenze, la tutela del patrimonio e le
assunziont per determinate finalita. Complessivamente la legge consta di 18 articoli.
Nella lcgge di conversione ¢ disposta |'abrogazione di due decreti-legge,
rispettivamente, n. 85, in materia di garanzia della continuitd dei dispositivi di
sicurezza e di controllo del territorio, e n. 92, in materia di rifiuti ed autorizzazionc
integrata ambientale, il cui contenuto € in gran parte rifluito nel provvedimento in
esame, il che contribuisce all’ctcrogeneita dello stesso. 3
-Legge 6 agosto 2015, n. 132, recante “Conversione in legge, con meodificazioni,
del decreto-legge 27 giugno 2015, n. 83, recante misure urgenti in materia
fallimentare, civile e processuale civile ¢ di organizzazionc e funzionamento
dell'amministrazione giudiziaria”.

Si tratta di un provvedimento d’urgenza inteso a disciplinare una serie di settori
in maleria giudiziaria, che vanno dal concordalo preventivo alla semplificazione
dell’azione revocatoria, dallc procedure fallimentari ail’esecuzione forzata,
dall’ampliamento della deducibilita defle perdite ai fini Ires € Irap per le parti che si

siano avvalse nel 2015 delle procedure di negoziazione assistita ¢ di arbitrato,

138 Cosi, v. Sezioni riunite in sede di controlto, Deliberazione n.15/SSRRCO/RQY 15 recante “Reluzione quadrimestrale
sulla tipologia delfe coperture adotiate e sulle tecniche di guantificazione degli aneri”, per il periodo maggio-agosto 2015

1% Cosi, v. Sezioni riunite in sede di controllo, Deliberazione n.15/SSRRCO/RQ/ 1S recante “Reluzione quadrimestrale
sulla tipologia delle coperture adottate ¢ sulle teeniche di quantificazione degli oner?”’, per il periodo maggio-agosto 2015
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140

all’organizzazionc delle amministrazioni giudiziaric.
-Legge 6 maggio 2015 n. 52, recante “Disposizioni in materia di elezione della
Camera dci deputati”.

La legge composta di quattro articoli, reca modifiche al testo unico delle leggi
per la elezione della Camera dei deputati. Le nuove disposizioni si applicano a
decorrere dal 1” luglio 2016. In altuazione della citata legge eletlorale, € stato adottato
il d.lgs. n. 122/2015 riguardantc la determinazione det collcgi della Camera dei
deputati.

-Legge 22 maggio 2015 n.68 recante “Disposizioni in materia di delitti contro
Pambiente”.

1l provvedimento, composto di tre articoli, ha inserito il Titolo VI bis “Dei delitti
contro "ambiente™ ncl libro sccondo del codice penale ed apportato modifiche al
decreto legislativo 3 aprile 2006 n.152 (Norma in materia ambientalc). La legge €
entrata in vigore il 29 maggio 2015, per espressa previsione dell*art. 3.

-Legge 27 maggio 2015 n.69 recante “Disposizioni in materia di delitti contro Ia
pubblica amministrazione, di associazioni di tipo mafiose e di falso in bilancio”.

La legge -composta di due Capi- contiene modifiche al codice penale relative
alla disciplina sanzionatoria in materia di delitti contro la pubblica amministrazione.
Risultano modificati gli artt. 32 ter, 32 quinquies, 35, 314 (peculato), 318 (corruzione
per Pescreizio della funzione), 319 (corruzione per atto contrario ai doveri d’ufficio),
319 ter (corruzione in atti giudiziari), 319 quater (induzione indebita a dare o
promettere utilitd), 323 bis.

-Decreto legislative 5 agosto 2015 n.127 recante “Trasmissione telematica delle

1% Cosi, v. Sezioni riunite in sede di controllo, Deliberazione n.15/SSRRCO/RQY1S recante “Relazione quadrimestrale
sulla tipologia delle coperture adottate e sulle recniche di guantificazivne degli oneri”, per il periodo maggio-agosto 2015
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operazioni IVA e di controllo delle cessioni di beni effettuate attraverso
distribufori automatici” e Decreto legislativo 5 agosto 2015 n.128 recante
“Disposizioni sulla certezza del diritto nei rapporti tra fisco e contribuente”.

Entrambi i provvedimenti sono attuativi della legge delcga 12 marzo 2014, n.
23 in materia fiscalc. Rilevante ¢ il d.igs. n. 128 le cui disposizioni affrontano temi
particolarmentc delicati, come una nuova definizione dell’abuso del diritto
(unificata a quella dell’elusiohe ed estesa a tutti i tributi), la revisione della
disciplina del raddoppio dei termini per I’accertamento ed il miglioramento dei
rapporti con i contribuenti.

-Legge 20 novembre 2015, n. 187, conversione in legge, con modificazioni, del
decreto legge 30 settembre 2015, n. 153, recante misure urgenti per la finanza
pubblica.

Si tratta di un provvedimento d’urgenza riguardante la matcria della cd.
“voluntary disclosure” o “collaborazione volontaria”, istituto che consente ai
conttribuenti che detengono illecitamente patrimoni all’estero, di regolarizzare la
propria posizione denunciando spontaneamente all’ Amministrazione Finanziaria la
violazione degli obblighi di moniloraggio. La legge ha disciplinalo anche le prestazioni
erogate dalla previdenza professionale per la vecchiaia, 1 supersiiti e ’“mvalidita
Svizzera” .

-Legge 29 novembre 2015, n. 182, conversione in legge, con modificazioni, del
decreto legge 1° ottobre 2015, n. 154, recante disposizioni nrgenti in materia
economico-sociale,

Si tratta della conversione di un dccrcto-legge che prevede interventi in materia

economico-sociale, che vanno dalla garanzia del decoro degli edifici scolastici (art. 1)
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alle aftivitda di pubblica utilitd (art. 2), dalla gestione delle grandi imprese in
amministrazione straordinaria (art. 3) ai benefici per i territori colpiti da alcuni eventi
eccezionali di carattere meteorologico (arl. 4).141

-Legge 23 dicembre 2014, n. 208, disposizioni per la formazione del bilancio
annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2016).

Approvata con lc tecniche dei “maxiemendamenti” nei vari passaggi
parlamentari con contestuale apposizione della questione di fiducia, la legge di stabilita
2016 consta di un solo articolo con 999 commi, il che ne rende particolarmente
disagevole la lettura, come del resto negli anni precedenti.

La configurazione quantitativa del provvedimento appare particolarmente
significativa ai fini della conferma dell’avvenuto mutamento della funzione svolta da
tale strumento normativo. La legge di stabilita, per come risulta discgnata dalla legge
di contabilitd n, 196 del 2009, rappresenta il veicolo per dar corso alle manovre di
rientro (nel senso della riduzione di saldi tendenziali di segno negativo). I.’esperienza
della XVII legislatura sta confermando invece che, in coerenza con gli obiettivi
programmatici, con tale strumento viene atluata una polilica (espansiva) di
peggioramento dei saldi tendenziali, come si desume dal descritto effetto contabile.

Attualmente si assiste dunque ad una discrasia tra ’assctto ordinamentale della
legge di contabilita ¢ la funzione cffettivamente svolta da tale veicolo normativo!#?.

Per completezza espositiva, merita un cenno anche il seguente provvedimento
legislativo ancorché approvato nel 2016:

-Decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, recante il nuovo Codice dei contratti

141y, Sezioni rinnite in sede di controllo, Deliberazione n I/SSRRCO/RO/16 recante “Relazione quadrimestrale sutla
tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di quaniificazione degli oneri”, per il periodo settembre-dicembre 2015
142 In tal senso si sono espresse le Sezioni riunitc in sede di controllo, Deliberazione n. 1/SSRRCO/R(Y16 recante
“Relazione quadrimestrale sulla fipologia delle coperture adotiate e sulle tecniche di quantificazione degli oneri®, per il
periodo settembre-dicembre 2013
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pubblici.

H provvedimento in csame ¢ commentato nella “Parte prima” della presente
relazione, cui si rinvia per ogni approfondimento. In questa sede, ci si limita richiamare
il contenuto del recente comunicato congiunto, a firma Delrio-Cantone, secondo cui:
1. - Ricadono nel previgente assetto normativo, di cui al decreto legislativo 12 aprile
2006, n. 163, le procedure di scelta del contracnte c¢d i contratti per i quali i relativi
bandi o avvisi siano stati pubblicati in Gazzetta Ufficiale della Repubblica Italiana
(GURI) ovvero in Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea (GUCE) ovvero nell’albo
pretorio del Comune ove si svolgono i lavort, entro la data del 18 aprile 2016. In caso
di contratti senza pubblicazione di bandi o avvisi, restano egualmente disciplinate dal
decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, le procedure di scelta del contraente in
relazione alle quali, alla medesima data del 18 aprile 2016, siano stati inviati gli inviti
a presentare offerta.

2. - I.a nuova disciplina in materia di contratti pubblici, dettata dal decreto legislativo
18 aprile 2016 n. 50, come previsto dall’art, 216 dello stesso, si applica alle procedure
ed ai contratti per i quali i bandi e gli avvisi con cui si indice la procedura di scelta del
confraente siano pubblicati a decorrere dal 19 aprile 2016, data di entrala in vigore del
nuovo Codice dei contratti pubblici. Tale disciplina trova altresi applicazione, nei casi
di contratti senza pubblicazione di bandi o avvisi, alle procedurc di selezione in
relazione alle quali 1 relativi inviti a presentare offerta siano inviati a decorrcre dalla
data del 19 aprile 2¢16.

3. - Gli atii di gara gia adoftati dalle amministrazioni, non rientranti nelle ipotesi

indicate al punto 1, dovranno csscre riformulati in conformitd al nuovo assetto
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normativo recato dal decreto legislativo n. 50 del 20164

2. Legge 7 agosto 2015, n. 124, “Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione
delle amministrazioni pubbliche”,

Un passo tmportante verso 1’auspicata modernizzazione del settore pubblico ¢
stata ’approvazione, ad agosto 2015, della legge delega di riforma della Pubblica
Amministrazione, definita dal ministro proponente, “la riforma delle riforme ™ ¢, al
contempo, uno dei punti di forza per il rilancto defl’economia del Paese.

[’ambiziosa obietlivo riformatore invesie varie aree d’intervento: la
semplificazione delle procedure amministrative e dei procedimenti aulorizzatori per
cittadini ¢ imprese, la digitalizzazione dei servizi, la riorganizzazione dcllo Stato sul
territorio attraverso [’accorpamento degli uffici e delle camere di commercio, la
razionalizzazione degli enti € delle partecipate pubbliche, il riordino della dirigenza
pubblica, la semplificazione normativa. I, non da ultimo, il riordino deila disciplina
processuale concernente tutte le tipologie di giudizi che si svolgono innanzi Ia Corte
dei conti.

Trattasi di una legge di 23 articoli che contiene una seric di delcghe al Governo
ad adottarc una ventina di decreti legislativi entro un massimo di 18 mesi (per lariforma
della dirigenza e del pubblico impiego) e un minimo di 90 giorni (per la
semplificazione normativa).

Lalegge si compone di quattro capi, di cui il primo dedicato alle semplificazioni

amministrative, il secondo all’organizzazione, il terzo al personale ed il quarto alle

143 V. Comunicato congiunto del Ministro delle Infrastrutture ¢ dei Trasporti, Graziano Delrio e del Presidente
dell’ Autorita Nazionale Anticorruzione, Raffacle Cantons, in data 22/04/2016.

149y dichiarazione Madia ANSA 1.3.2016
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semplificazioni normative, ivi inclusa la norma finale di copertura (art. 23). St sono
avute tre letture parlamentari, che hanno notevolmente modificato il testo originario
(AS 1577), gia oggetto di un primo commento nella presente memoria dello scorso
anno'®. Sui vari testi elaborati nel corso dell’ifer parlamentare sono state svolte due
audizioni della Corte dei conti: nell’ottobre 2014, presso la Commissione affari
costituzionali del Senato della Repubblica e, nel gingno 2015, presso la omologa
Commissione della Camera dei Deputati.

Le uniche norme self-executing o auto applicative della legge sono contenute
negli arlicoli 3 € 6, concernenti rispettivamente la definizione di un meccanismo per la
formazione del silenzio assenso fra amministrazioni centrali cntro tempi certi'®®,
nonché nuovi limiti all’esercizio dell’autotutela amministrativa al fine di ¢ircoscrivere
temporalmente i poteri dello Stato nel rivedere le proprie decisioni.!4?

Al di fuori delle suddette norme, la riforma della PA vedra effettivamente la luce
solo allorquando sara terminata la seconda fase con 1’adozione dei decreti legislativi
attuativi della delega. Occorrera quindi, aitendere la concreta attuazione delle deleghe
per scongiurare il pericolo che questa riforma non si fermi alla Gazzetta Ufficiale.

La Legge Madia, in effetti, si presenta come [’ennesima riforma sulla pubblica
amministrazione, anch’essa “epocale” al pari delle precedenti che si sono inseguite da
circa venti anni, rivisitando ambiti e temi per lo pil gia noti o recuperando istituti gia
inutilmente sperimentati: inquadramento unico della dirigenza pubblica, licenziabilita

dei dirigenti, strumenti di valutazione meritocralica del personale, incentivazione alla

145 3. Memoria del Procuratere Generale della Corte dei conti per la parifica del Rendiconto Generale dello Stato 2014,
partc Lerza, capitolo 1.

1463, Art. 3 “Silerzia assenso tra amministrazioni pubbliche e tra amministrazioni pubbliche e gestori di beni o
servizi pubblici” , ha inserito I’art. 17 bis dopo 1'art. 17 nella legge? agosto 1990, n. 241

“ Y, Art. 6 “Autotutela ammimistrativa”, ha apportato modifiche a taluni articoli della legge7 agosto 1950, n. 241
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digitalizzazione della PA, maggiore ¢ reale trasparenza dell’azionc pubblica,
potenziamento della “conferenza dei servizi” tra amministrazioni, accorpamento degli
uffici territoriali, razionalizzazione delle societd partecipate e soppressione di enti
inutili. E, ovviamente, non da ultimo, “risparmio”, parola d’ordine in una stringente
politica di spending review.

La ricorrenza di temi per gran parte gia a{frontati da precedenti provvedimenti
legislativi, non lascia ben sperare sulla efficacia incisiva ¢, soprattutio, sulla definitivita
della riforma Madia, nonostante Ic garanzic offerte in tal senso dall’Esccutivo.

Benché la legge delega sia destinata a riempirsi di contenuti concreti solo con
I’adozione dei previsti decreti legislativi, che consentiranno di valutare ’effettiva
portata innovativa della riforma, & pero possibile svolgere sin da ora qualche
considerazione sull’impatto finanziario della siessa, quale aspetto di preminente
interesse in questa sede.

La norma finalc (art. 23) conticnc una clausola generale d’invarianza, per cui
dall'altuazione della legge delega ¢ dei decreti legislativi da essa previsti, non devono
derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica (eccezion fatta per gli
oneri espressamente contemplati dall’art. 8, comma 3, 1n materia di istituzione del
numero unico nazionale 112, nonché dall’art. 14, comma 5, lettera a) concernente
modifiche al codice dell’ordinamento militare) . Viene stabilita in linea di principio la
neutralita finanziaria anche dei decreti legislativi di attuazionc che, in caso contrario,
dovranno dare dimostrazione di coperturc adeguate agli eventuali nuovi o maggiori
oneri da essi derivanti. In caso poi di mancata compensazione dei singoli decreti al
proprio interno, gli effetti in termini di copertura dovranno entrare in vigore

contestualmente o precedentemente rispetto agli oneri.
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I provvedimento legisiativo & comunque disseminato di clausole d’invarianza
ad hoc per singoli articoli, commi e periodi, nel complesso rafforzativi di quella
penetale di cui al predetto art. 23.148

In effeiti, nel caso di provvedimenii complessi ed arlicolati sotto forma di

delega con vincolo d’invarianza d’oneri, appare estremamente improbabile riuscire a.

prevederne ex ante, all’atto della conligurazione dei singoli principi e criteri direttivi,
1 relativi cffetti finanziari. Per tale motivo, questa Corte ha ritenuto che la soluzione di
rinviare il problema ai decreti legislativi appaia ragionevole, tenuto altresi conto dei
vincoli finanziari per gli stessi previsti.

Fermo restando il meccanismo normativo del rinvio alla sede successiva dei
decreti legislativi per il reperimento delle eventuali coperture finanziarie, la Corte ha

tuttavia sottolineato che, in qualche caso specifico, la previsione di attuazione ad oneri

invariali di determinate disposizioni della legge delega appaia poco sostenibile gia ex

ante.m

Comunque, sulla base della ratio di numerose norme e delle valutazioni cspresse
nelle Relazioni tecniche, se per una serie di disposizioni viene certificata la neutralita
finanziaria, da numerose altre vengono invece attesi risparmi, la cui aspettativa sembra
anche ragionevole, malgrado ne risulti difficile la quantificazione in via preventiva.
Come gia rilevato dalle Sezioni Riunite, sara parlicolarmenté importante, in sede di
attuazione delle singole deleghe, la calibrazione “a valle” degli aspetti [inanziari
complessivi e particolarcggiati delle singole norme, per evitare sopratiutto il pericolo

-non infrequente per provvedimenti di struttura-  che il rispetto della clausola

148 Cosi, v. DEL.15/SSRRCO/RQYTS

142 Tali Ipotesi sono state specificamente individuate dalle SSKR nella “Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle

coperture adottate ¢ sulle (ecniche di quantificazione degli oneri”, per il perfodo maggio-agosto 2015, di cui alla
DEL.15/5SRRCO/MRQ/15.
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d’invarianza si risolva nell’applicazione parziale (ovvero nella disapplicazione) di parti
della normativa stessa, oppurc che il vincolo delle risorse a legislazione vigente non si
risolva, in sostanza, nclla nccessitd di stanziamenti in aumento negli anni a venire a
Hvello previsionale, propric per supportare finanziariamente la progressiva
applicazione delle norme, '*°

In proposito, & estremamente significativo che proprio il Governo, nel corso della
terza (ed ultima) lettura del provvedimento presso il Senato della Repubblica, abbia
ammesso che “il limite del provvedimento in esame consiste nel contenere numerose
disposizioni che prevedono risparmi senza tuttavia quantificarii’.

Ed allora, permangono non pochi dubbi sia sulla prevista “neutralita” degli
oneri finanziari, sia sulla entitd degli attesi risparmi di spesa, con il rischio concreto —
paventato da questa Corte- che Dattuazione della riforma della pubblica
amminisirazione si riveli, a consuntivo, tutt’aliro che “a costo zero™.

&%k

3. Legittimita costituzionale della legge Madia

Non va dimenticato che sulla legge delega n. 124 del 2015 pende una questione
di legittimita costituzionale, sollevata in via principale dalla Regione Veneto con
ricorso n. 94, depositato il 19 ottobre 2015 davanti alla Corte costituzionale. I1 giudizio
si svolgera in udienza pubblica il prossimo 19 ottobre 2016, ed avra ad oggetto
numerose disposizioni della legge (artt. 1-11-16-17-18-19-23) denunciate lesive di
altrettanti parametri costituzionali (artl. 3-5-81-97-117-118-119-120 Cosl.), tanto da
mettere in discussione I'inlero impianto della legge delega, come osscrvato dal

Consiglio di Stato!s!.

150 (2o6l, v. DEL.15/SSRRCO/RQ/15
151y Consiglio di Stato, parere n.1113 del 5.5.2016
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E’ cvidente, pertanto, che sulla tenuta complessiva della riforma influira
inevitabilmente 1’esito del giudizio di costituzionalita.
* ok ok
4. Decreti attuativi della legge Madia.

La fase di attuazione della riforma, a meno di un anno dail’entrata in vigore
della legge delega, & ancora in itinere.

Al momento, ¢ stato adoltalo il d.lgs. 10/2016 del 22 gennaio 2016 (GU 22
del 28.1.2016) recante “Modifica e abrogazione di disposizioni di legge che prevedono
l'adozione di provvedimenti non legislativi di attuazione, a norma dell'articolo 21 della
legge 7 agosto 2015, n. 124”.

I1 decreto interviene a modificare 12 norme ¢ ad abrogarne 46, realizzando una
prima semplificazione normativa nelle materie piu disparate, al fine dichiarato di
incrementare D’efficacia delle leggi facilitandone I’aluazione amministrativa, a
vantaggio dei cittadini e delle impresc!®.

I provvedimento contiene, in realta, 1’abrogazione espressa non gia di intere
leggi, bensi di singpli articoli o commi all’interno di provvediment: legislativi che, per
il resto, continuano a rimanere in vigore.

E’ appena evidente che se I’intenzione del legislatore delegante era quella di
“semplificare il sistema normativo ¢ i procedimenti amministrativi ¢ di dare maggiore
impulso al processo di attuazione delle leggi”, cosi come recita ’arl. 21, il cammino
da fare per una reale ed incisiva scmplificazione normativa & ancora lungo e non potra
certo fermarsi al solo decreto legislativo 10/2016 per raggiungere 1’obiettivo dichiarato

nella legge delega.

152 . DEF 2016
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Di recentissima pubblicazione nella G.U. n. 132 dell’8 givgno 2016, ¢ il decreto
tegislativo n. 97 del 25 maggio 2016 recante “Revisione ¢ semplificazione delle
disposizioni in materia di prevenzione della corruzione, pubblicita e trasparenza,
correttivo della legge 6 novembre 2012, n. 190 e del decreto legislativo 14 marzo 2013,
n. 33, ai sensi dell’articolo 7 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”.

Con tale provvedimento il Governo ha inteso adoitare una legislazione sul
modello del Freedom of Information Act (cd. FOlA), la lcgge americana che dal 1966
garantisce al cittadino 1’acccsso ad ogni informazione in possesso dello Stato che non
contrasti con la privacy e la sicurczza nazionale,

“I cittadini hanno ora diritto di conoscere dati e documenti in possesso della
pubblica amministrazione, anche senza un interesse diretto ... chiedere un documento
sard gratuito; un’amministrazione che rifiuta il rilascio di un documento dovra
motivarlo in maniera chiara; il ciltadino che si oppone al rifiuto di un’amministrazione
di rilasciare un’informazione potra rivolgersi al responsabile della trasparenza o al
difensore civico ¢, in ogni caso, al Tar. Il FOIA pud garantire la massima trasparenza
dcllaPA e la pity ampia partecipazione dei cittadini, che possono esercitarc un controllo
democratico sulle politiche e le risorse pubbliche’!*?,

Il provvedimento & composto di un Capo [ (Modifiche dal decreto legislativo 14
marzo 2013 n. 33), di un Capo II (Modifiche alla legge 6 novembre 2012 n.190) e di
un Capo III (Disposizioni finali e transitorie), per un totale di 44 articoli. Quanto agli
impatti ﬁnanziari., anche questo provvedimento contience la clausola d'invarianza

finanziaria (art. 44) che ne imponc PPattuazione a cosfo zero, con l¢ risorsc umane,

153 Dichiarazione del ministro Madia del 20 Maggio 2016, sul site www.funzionepubblica.gov.it
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strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigente.

I1 testo definitivo ha risolto alcune criticitd presenti nella versione preliminare
approvata dal Consiglio dei Ministri lo scorso 20 gennaio. In particolare, ¢ stato
eliminato il meccanismo del “silenzio-diniego™, che avrebbe sollevato le
amministrazioni dall’obbligoe di motivare il rifiuto all’accesso; non € pit contemplato
I’obbligo per i richiedenti di identificare “chiaramente” i documenti oggelto
dell’istanza di accesso; & stata garantita la gratuitd deil’accesso in formato elettronico
¢ cartaceo, limitando il rimborso ai costi documentati per “riproduzione su supporti
materiali”; 'introduzione di rimedi stragindiziali, per 1 casi di mancata o negativa
risposta; la previsione di lince guida operative ad opera del’ANAC, ai fini
dell’individuazione dei casi di “Esclusioni e limiti all’accesso civico™ (v. art. 5 bis,
introdotto nel d.lgs. n. 33/2013), al fine di orientarc le amministrazioni per
un’omogenca ¢ rigorosa applicazione delle nuove norme.

Permangono tuttavia alcune criticitd, qualil’assenza di sanzioni chiarc € rigorosc
per 1 casi di illegittimo diniego di accesso (che pure la legge delega aveva previsto);
I’eliminazione di alcuni obblighi di pubblicazione previsti dal decreto legislativo
33/2013 e, soprattutto, la formulazione froppo ampia e generica dei casi dei casi di
esclusione e limitazione all’esercizio dell’accesso civico, di cui potrebbero avvalersi
quelle amministrazioni riottosc o indolenti che non hanno voglia di rendersi realmente
“trasparcnt1”.

E’ previsto che il nuovo accesso civico diventi concretamente escrcitabile “cntro
sci mesi dalla data di entrata in vigore del decreto”, termine imposto ai soggetti passivi
destinatari degli obblighi di irasparenza e informazione per adeguarsi alle nuove

disposizioni.
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Come per la legge Madia in generale, anche per tale provvedimento occorre,
quindi, attendere la delicata fasc dell’attuazione, I’adozione delle linee operative
ANAC, il monitoraggio nell’applicazione dclla norma, € non da ultimo, realizzare una
vera e propria strategia di comunicazione per un’effettiva comprensione da parte dei
cittadini ¢ delle stesse pubbliche amministrazioni, del nuovo “diritto civico” e della
portata potenzialmente dirompente dello stesso.

Al momento non risultano pubblicati nella gazzetla utficiale altri decreti attuativi
della legge Madia.

A gennaio 2016 il Consiglio dei Ministri ha approvalo, in via preliminare, 11
schemi di decreti attuativi della legge delega. I decreti in questione riguardano le
seguenti materie:

1) Modifiche e integrazioni al codice dell’amministrazione digitale in tema di

cittadinanza digitale;

2) Riordino della disciplina in materia di Conferenza dei servizi;

3) Norme per la scmplificazione e I’accelerazione dei procedimenti amministrativi;

4) Norme in materia di scgnalazione certificata di inizio attivita (SCIA);

5) Revisione e semplificazione delle norme in materia di prevenzione della corruzione
pubblica e trasparenza (FOIA);

6) Riorganizzazione, razionalizzazione e semplificazione della disciplina concernente
le autoritd portuali;

7) Razionalizzazione delle funzioni di polizia e assorbimento del Corpo forestale dello
Stalo;

8) Dirigenza sanitaria;

9) Modifiche in materia di licenziamento;
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10) Testo unico sui servizi pubblici locali di interesse economico generale;
11) Riordine delle norme della disciplina delie partecipazioni societarie delle
amministrazioni pubbliche.

Secondo il cronoprogramma del Governo 134, & prevista entro il prossimo agosto
2016, I’'approvazione da parte del Consiglio dei ministri di ulteriori schemi di decreti
legislativi in materia di: scmplificazione e accelerazionc dei procedimenti
amministrativi; riforma della dirigenza pubblica; riforma delle Camerc di Commercio;
riordine delle procedure dei giudizi innanzi alla Corte dei conti; riorganizzazione della
Presidenza del Consiglio det Ministri, delle Agenzie governative e degli enti pubblici
non €conomict.

Entro la fine del corrente anno 2016 & prevista 1’atluazione del “Libro bianco
delia Difesa”, mentre nel febbraio 2017, dovrcbbe c_sservi Iapprovazione di uno o pit
decreti legislativi per 1l riordino della disciplina del lavoro alle dipendcnze delle
pubbliche amministrazioni.

La legge delega prevede che i decreti siano esaminati dal Consiglio di Stato,
dalla Conferenza Unificala ¢ dalle competenti Commissioni Parlamentari e, dopo
eventuali modiliche richicstc dalle Commissioni parlamentari, potranno essere
approvati in via definitiva dal Governo.

Al momento, supli schemi di decreto sinora approvati dal Consiglio dei ministri
risultano adottati dal Consiglio di Stato i seguenti pareri:

« Parere 16 marzo 2016, n. 864 reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto sulla responsabilita disciplinare dei pubblici dipendenti;

« Parere 30 marzo 2016, n. 839 reso dalla Commissione speciale sullo schema di

5% Quale indicato nel DEF 2016
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decreto SCIA;

Parcre 7 aprile 2016, n. 890 reso dalla Commissione speciale del Consiglio di Stato
sullo schema di decreto sulla conferenza di servizi;

Parere 15 aprile 2016, n. 929 reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto del Presidente della Repubblica recante "Norme per la semplificazione e
I’accelerazione dei procedimenti amministrativi, ai sensi dell’articolo 4 della legge
7 agosto 2015, n. 124",

Parere 21 aprile 2016, n. 968 rcso dalla Commissione speciale del Consiglio di
Stato sullo schema di decreto recante “Testo unico in materia di societa a
partecipazione pubblica”;

Parere 3 maggio 2016, n. 1075 reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto legislativo recante Testo unico sul servizi pubblici locali di interesse
economico generale;

Parere 5 maggio 2016, n. 1113 rcso dalla Commissione speciale sullo schema di
decrelo di nomina dei dirigenti sanitari;

Parerc 9 maggio 2016, n. 1142 reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto legislativo recante "Riorganizzazione, razionalizzazione e seroplificazione
della disciplina concernente le autorita portuali di cui alla 1.28 gennaio 1994, n.
84",

Parere 12 maggio 2016, n. 1183, reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto legislativo recante: “Disposizioni in materia di razionalizzazionc delle
funzioni di polizia ¢ assorbimento del Corpo forestale dello Stato ai sensi dell’art.
8, comma 1, lettera a), della legge 7 agoste 2015, n.124, in materia di

riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche”;
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« Parere 17 maggio 2016, n. 1204, reso dalla Commissione speciale sullo schema di
decreto  legislativo  rccante  "modifiche e integrazioni al Codice
dell’ Amministrazione Digitale di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, ai
sensi dell'articolo 1 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di riorganizzazione
delle Amministrazione pubbliche".

Il Consiglio di Stato, nel parere del 24 febbraio 2016 n. 515 sul “decreto
trasparenza”, ha formulato considerazioni generali sulla importanza di una “riforma
organica” e sulla necessitd di una “visione nuova” della pubblica amministrazione,
ribadendo poi tali osservazioni nel successivo parere del 30 marzo 2016 n. 839, sul
“decreto SCIA”. Tl Supremo Consesso ha sottolineato soprattutio: la rilevanza cruciale
dell’implementazione della riforma, anche dopo ’approvazione dei decreti attuativi;
[’importanza, in particolare, della creazione di una cabina di regia per I’attuazione “in
concreto”, che curi anche gli strumenti “non normativi” di intervento (quali: la
formazione dei dipendenti incaricati dell’attuazione, la comunicazione istituzionale a
cittadini e imprese sui loro nuovi diritti, I’adeguata informatizzazione dei procedimenti,
etc.); I’importanza della “manulenzione™ della riforma, atiraverso una fase di
monitoraggio e verifica dell’impatto dellc nuove regole, nonché con la definizione, se
del caso, di decreti correttivi, o di quesiti attuativi da porre al Consiglio di Stato.

La necessita di effettuare un monitoraggio attento sull’attuazionc della riforma,
¢ stata sollecitata, oltre che al fine di assicurarne un effettivo funzionamento, anche per
fugare i rischi, sempre in agguato, di “fuga dalla riforma”.

Anche nel parere del 15 aprile 2016 n. 929, reso sulle schema di decreto relativo
alla semplificazione e I’accelerazione dei procedimenti amministrativi, i giudici di

Palazzo Spada hanno espresso una considerazione generale, concernente 1’ opportunita
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che la semplificazione burocratica e procedimentale sia accompagnata da una
semplificazione del quadro normativo, che passa anche attraverso la raccolta ordinata
delle discipline. In questa prospettiva, ¢ stata evidenziata la necessita di evitare il
proliferare di regolamenti singoli, valorizzando I’impiego dello strumento del testo
unico compilativo a legislazione invariata, che & gi1a oggi consentito dalla legge n. 400
del 1988 ¢ in particolare: dall’art. 17-bis, per la legislazione primaria; dall’art. 17,
comma 4-ler, per le fonti regolamentari. Il parere, dopo avere osservato come il
modello di testo unico compilativo sia un importante strumento di qualitd della
regolamentazione (cd. better regulation), si chiude con la raccomandazione al Governo
di considerarc la possibilita che il proposto regolamento sulla semplificazione e
I’accelerazione dei procedimenti amministrativi, venga ad essere raccolto in un testo
unico insieme agli altri regolamenti di attuazione della legge n. 241 del 1990 ¢/o di
semplificazione e accelerazione dell’iter dei procedimenti amministrativi.'>

Nei pareri resi sughi schemi dei decreti legislativi suindicati, il Consiglio di Stato
non ha mancato di segnalare vari eccessi di delega da parte del legislatore delegato
rispetto al criteri dircttivi della legge delcga cd ha proposto, altresi, in taluni casi, di
apportare determinate modifiche ai testi visionati.

Particolarmente significativo in questa sede risulta il parere del Consiglio di
Stato sullo schema di decreto relativo alla responsabilitd disciplinare dei pubblici
dipendenti. Ed invero, il Supremo Giudice Amministrativo ha ravvisato un eccesso di
delega solto due profili.

In primo luogo, ha chiesto 1’espunzione della disposizione concernente 1’azione

di responsabilita per danno all’immagine della pubblica amministrazione, in quanto

155 Cosi, Consiglio di Stato, parere 929/2016
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posta al di fuori della delega conferita dall’art. 17, comma 1, lett. s), 1. 7 agosto 2015,
n. 124, Tale disciplina appare, infatti, estranea alla materia della responsabilita
disciplinare e al procedimento disciplinare, vertendosi in tema di responsabilita di
diversa natura. Né & possibile indirettamente ricondurre I'istituto alla materia della
responsabilitd disciplinare mediante riferimento ad una ipotetica contestualitd delle
azioni nei confronti del pubblico dipendente, atteso che neppure questa sussiste. Ad
avviso del Consiglio di Stato la formulazione della norma porta a ritenere che tale
azione di responsabilitd per danno all’immagine si svolga e si esaurisca
successivamente alla conclusione della procedura di licenziamento. Va inolire
considerato che la stessa non concerne direttamente la disciplina del lavoro con la
pubblica amministrazione, né i relativi profili di orgamizzazione amministrativa,
attenendo piuttosto agli effetti che la violazione degli obblighi del lavoratore produce,
in relazione alla tutela di interessi ¢ beni che non riguardano direttamente il rapporto
di lavoro. L unica parte della disposizione che risulta pienamente compatibile con la
previsione della lett. s) dell’art. 17 della legge delega - prosegue il Consiglio di Stato -
¢ la prima parte del commﬁ 3-quater, laddove prevede che “Nei casi di cui al comma
3-bis, la denuncia al pubblico ministero e la segnalazione alla competente procura
regionale della Corte dei Conti avvengono entro quindici giorni dall’avvio del
procedimento disciplinare”, rinvenendosi in tal caso un mero obbligo di denuncia
connesso alla commissione dti fatti per i quali & avviato ed & in corso un procedimento
disciplinare; collegamento che potrebbe essere rafforzato dalla espressa previsione di
lale abbligo in capo all’ufficio per 1 procedimenti disciplinari. Da tale denuncia, e dalla
scgnalazione alla Corte -correttamente previste dalla norma delegata- gia discende

I’obbligo per la giurisdizione contabile di valutare la consistenza dei fatti, senza cerio
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potersi escludere che 1l danno alla immagine debba costituire componente esclusiva
del danno “erariale” risarcibile dal dipendente infedele.

In secondo luogo, ¢ stala evidenziala l'introduzione, con riferimento alla
disposizione del comma 3-quinguies, di una nuova ipotesi di omisstone di atti d'ufficio
ex art. 328 c.p.. Secondo la citata disposizione "... per i casi di cui al comma 3-bis,
['omessa comunicazione all'ufficio competente per i procedimenti disciplinari,
lomessa attivazione del procedimento disciplinare e ['omessa adozione del
provvedimento di sospensione caufelare costifuiscono, a carico dei dirigenti ovvero,
negli enti privi di quadlifica dirigenziale, a carico dei responsabili di servizio
competenti, illecito disciplinare punibile con il licenziamento, tali comportamenti
configurano il reato di omissione di atti di ufficio, punito dall’art. 328 del codice
penale”. Trattast dell’introduzione di una nuova norma penale per la quale non si
riscontra il supporto di idonea delega legislativa. Ad avviso del Consiglio di Stato
qualora il Governo, nel quadro di un inasprimento della respensabilita dei dirigenti, ed
al fine di dare forte impulso alla iniziativa di controllo ¢ denuncia dei fenomeni di
assenteismo, intenda introdurre una cstensione, ai comportamenti dirigenziali omissivi
nci casi in csame, dell’art. 328 c.p., sard necessario un intervento con norma primaria
giacché la norma delegata, cosi come formulata, si presterebbe ad essere censurata con
evidente come la delicata fase di attuazione debba essere rispettosa dei tempi e dei
criteri imposti dalla delega per essere effettivamente percepita come credibile da
cittadini e imprese successo da eventuali incolpati per eccesso di delega,
compromettendo cosi 1’obiettivo finale di giusto rigore nei confronti degli assenteisti e
di chi omette di denunciarne 1 comportamenti. Il parere, quindi, conclude con il

suggerimento di espungere dal testo le disposizioni che attengono all’azionc di
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responsabilita per danno all’immagine e alla responsabilita penale dei dirigenti.

Conclusivamenle, se la legge Madia mira a “un cambiamento profondo
nell’amministrazione pubblica del Paese”, appare evidente come la delicata fase di
attuyazione debba essere rispettosa dei tempi e dei criteri imposti dalla delega per essere
effeltivamente percepita come credibile da cittadini e imprese.

Per riuscire nell’intento, come affcrmato anche dal Consiglio di Stato, servé che
il Governo proceda ad una concrcta “verifica dell’impatto positivo delle norme, cosi
da ridurre e non invece aggravare oneri di comprensione, interpretazione, pratica
applicazione, prevenzione del contenzioso, da parte di tutti i destinatari”">®.

Dr'altronde, anche la Commissione Furopea, di recente, ha raccomandato
all’Ttalia, tra le altre “raccomandazioni” alla stessa rivolte, “di attuare la riforma della
pubblica amministrazione adottando e applicando tutti i decreti legisiativi necessari,
in particolare in materia di riforma delle imprese pubbliche locali, servizi pubblici
locali e gestione delle risorse umane; potenziare la lotta contro la corruzione
riformando [l'istitulo della prescrizione entro fine 2016, ridurre la durata dei
procedimenti civili dando attuazione alle riforme e assicurando una gestione efficiente
delle cause .

La Commissione UE ha, altresi, riconosciuto “come la riforma della PA possa
aumentare l'efficienza e migliorare la qualita nel setiore pubblico. In tal senso
rivestono un ruolo cruciale i decreti legislativi sulle imprese di Stato e sui servizi
pubblici locali, proposti dal governo a gennaio 20106, e il decreto sul pubblico

impiego”.

3 V. Consiglio di Stato, parere n. 839/2016, sul decreto SCIA.
157y “Le raccomandazioni europee sul Programma nezionale di riforma e sul Programma di stabilita 2016 dell'Talia”,
in “Nota breve n, 18 Maggio 2016” del Servizio bilancic del Senato,
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agli effetti che gli interventi di

II monito alla concretezza attuati;;,
razionalizzazione ipotizzati con il rilascio delle deleghe potranno innescare sul
funzionamento complessivo degli apparati pubblici, nonché alle ricadute positive che
l'efficientamento potrcbbe determinare sulle risultanze annuali di  bilancio
costituiscono, per certi versi, la vera "sfida" di innovazione che impegnera I'Esecutivo
a partire dal 2016 in corso.

I PERSONALE PUBBLICO (Estensore: V.P.G. Antonio Ciaramella)

Come evidenziato nella relazione del 2016 delle sezioni riunite della Corte sul
costo del lavoro pubblico, nel 2015, secondo 1 dati diffusi nel mese di marzo dall’Istat,
i redditi da lavoro dipendente pubblico si sono attestali su un valore pari a 161,7
miliardi, con una notcvole diminuzione rispetto al 2014 di oltre un punto percentuale,
a fronte di previsioni contenute nella nota di aggiornamento al Def 2015 di una, seppur
lieve, ripresa della dinamica incrementale.

A partire dalla emanazione del decreto legge n. 78 del 2010, vi ¢ stata una
riduzione della spesa per redditi da lavoro dipendente pubblico di quasi 11 miliardi (il
6,3 per cento in meno).

In diminuzione risulta anche la spesa per i trattamenti accessort, in misura piti che
proporzionale al loro peso sulla retribuzione complessiva.

Secondo i dati elaborati dalla Corte, la spesa per retribuzioni lorde del personale
atempo indeterminato nel 2014 (107,7 miliardi) & rappresentata per oltre il 52 per cento
da quella relativa al personale statale che in termini quantitativi raggruppa il 56 per
cento dei dipendenti pubblici.

Il risultato complessivo, ¢ conseguenza delle ripetutc mi sure di contenimento del

turnover ¢ del contestuale blocco degli incrementi retributivi.
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Al termine del 2014, il rapporto tra la spesa per redditi da lavoro dipendentc
pubblico ed il prodotto interno lordo vede I'Italia collocata tra i Paesi dell"Unione
Europea maggiormente virtuosi. In linea con la media dei Paesi dell’Unione, si colloca
anche 1l rapporto tra il numero dei pubblici dipendenti e la popolazione residente,
nonché quello tra spesa di personale e spesa corrente.

Ad analoghe conclusioni conduce, secondo la citata relazione, la lettura dei dati,
piu analitici, contenuti ncl conto annuale per il 2014 predisposto dalla Ragioneria
generale dcllo Stato: al 31 dicembre del predetio anno, 1 pubblici dipendenti con
rapporto di lavoro a tempo indeterminato sono risultati 3.219.000 (concentrati per oltre
1’80 per cento nella scuola, nella sanita, nelle Regioni e negli enti locali ¢ nel comparto
sicurezza-difesa), con la conferma di un frend dell’occupazione nel settore pubblico
ormai, come detto, da tempo in diminazione.

[.a Corle, nella citata relazione, ha evidenziato come le misure restrittive della
spesa di personale avviate a partire dal 2008 hanno complcssivamente determinato una
flessione di 7 punti pereentuali del personale (circa 243.000 unita in meno).

Tale riduzione & stata omogenea sia per il settore statale che per il restante
personale (rispettivamente -7,2 e -6,8 per cento).

Quanto sopra nonostante 1’immissione in ruolo di personale precario della
scuola (che ha determinato un incremento dei dipendenti con rapporto di lavoro a
tempo indeterminato), ¢ I’aumento dell’occupazione in alcuni comparti (come, ad
esempio, 1 Vigili del fuoco che hanno otienuto deroghe ai limiti del turnover o,
comunque, hanno concluso, nel 2014, procedure di assunzionc o di stabilizzazione
da tempo avviate).

Per il 2015 la Ragioneria generale ipotizza una ulteriore diminuzione del
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numero dei pubblici dipendenti pubblici di oltre un punto percentuale.

Per quanto attiene al personale pubblico con rapporto di lavoro flessibile, La
Corte, nella citata relazione, lo quantifica, al termine del 2014, in circa 122.000 unita
annue di cui oltre il 96 per cento in servizio presse amministrazioni non statah.

I lavoratori a tempo determinato rappresentano la calegoria principale, con quasi
95.000 unitad. T circa 18.000 lavoratori socialmente uiili sono massimamente
concentrati ncl Comparto Regioni ed Autonomie locali. Decisamente modesta ’entita
degli assunti con contratto di formazione lavoro.

Come accennato, le misure di contenimento della spesa nel settore dell’impiego
pubblico, hanno prodotto effetti finanziari superiori alle attese ed hanno contribuito a
riportare sotto controllo una variabile che rappresenta il 23,7 per cento della spesa
primaria corrente delle pubbliche amminisirazioni.

La Corte ha, comunque, pit volte, sottolineato la severita del complessivo
impianto, in materia, del decrcto-legge n. 78 del 2010 e delle successive leggi di
stabilita, ispiratc ad analoghc finalitd, che, sia pur in un contesto di moderaio
andamento dell’inflazione, hanno bloccato per un periodo pari a due tomatc
contrattuali triennali qualunque ipotesi di crescita della retribuzione dei pubblici
dipendenti, cristallizzata ai valori in godimento nel 2010.

Ad avviso della Corte, il rinvio della contrattazione collettiva, oltre a porsi in
contrato con i principi di equa retribuzione delle prestazioni lavorative, costituzionalmente
garantiti, ha, nella sostanza, impedito la ristrutturazionc del complessivo assetio

retributivo, prefigurato dall’art, 40, comma 1, del d.Igs. n. 165 dcl 2001158, diretta ad un

158 La stessa Corte costituzionale, nella sentenza n. 178 del 2015, ha sottolineato come, per i pubblici dipendenti, il
conlratto collettivo concorre a dare concreta attuazione al principio di proporzionalitd della retribuzione ¢ costitnisce
fattore propulsive della produttivitd ¢ del merito.
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utilizzo del salario accessorio quale ausilio al miglioramento dell’efficienza della pubblica
amministrazione ¢ quale incentivo alla valorizzazione del merito indi?idua]e.

In ogni caso, la Corte nella citata relazione, ha sotltolinealo come solo alcune delle
misurc restrittive adottate, nel corso degli anni dal legislatore, hanno comportato una
dimminuzione strutturale della spesa pubblica, come nel caso, ad csempio, della
riorganizzazione dell’amministrazione scolastica, relativamentc alla quale una
diminuzione del personale ha realizzato un pin efficiente rapporto tra docenti ¢ studenti.

In particolare, le norme limitative del turnover, ad avviso delle sezioni riunite della
Corte, producono economie a regime solo se accompagnate da contemporanei interventi
di revisione delle piante organiche, che sono stati attuati solo in alcuni comparti (ministeri
ed enti previdenziali), con un numero relativamente limitato di dipendenti.

Sotto il profilo applicativo, poi, la Cortc ha sottolincato come le norme introdotte
dal dccreto-legge n. 78 del 2010 hanno dato luogo ad un sistcma non coerente, in
quanto ricco di deroghe, di esenzioni, di rimodulazioni e di aggiustamenti, di difficile
interpretazione e gestione. Inoltre, f_requeriti sono state le differenze attuative nci
diversi comparti ed enti, sulla base di circolari e di pareri non sempre univoci, come
nel caso dell’applicazione della complessa normativa sul blocco e la riduzione dei fondi
unici di amministrazione, contenuta nell’articolo 2-bis del decreto-legge n. 78 del 2010,
piu voltc modificata ed intcgrata.

La Corte, poi, ha, piu volte, sottolineato il progressivo aumento dell’eta media dei
dipendenti pubblici e la circostanza che le politiche relative al personale, non sono mai
state correlate al miglioramento della produttivitd del settore pubblico, attraverso
I’introduzione di un reale meccanismo incentivante e premiale, basato sull’introduzione

di un cffettivo sistema di valutazione della produttivita individuale e collettiva,
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Le osservazioni della Corte hanno trovato conferma nel Country report 2016,
relativo all’Italia, predisposto daila Commissione dell’Unione europea, che ha posto in
luce, sulla basc di una complessa scric di indicatori, come ’efficienza e 1'efficacia del
settore pubblico italiano siano inferiori alla media dell’Unione europea.

Cio a causa, tra ’altro, del non chiaro riparto di competenze fra amministrazioni
centrali ed autonomie locali, con sovrapposizioni, duplicazioni di interventi ed una
signilicaliva conflittualita istituzionale, della scarsa attenzione alla formazione
specifica del personale, del permanere di una forte dipendenza della dirigenza pubblica |
nei confronti della politica e, non ultimo, da una diffusa corruzione.

Un recupero di produttivitd dcl settore pubblico ¢ atteso dal completamento dcl
quadro normativo delineato dalla legge delegan. 187 del 13 agosto 2015, in materia di
riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche.

[.a Corte, in due audizioni parlamcntafi, ha espresso le proprie valutazioni sul
testo del relalivo disegno di legge delega.

Con riferimento alla disciplina dcl personale pubblico, i criteri direttivi per
IPescreizio della delega ripropongono il ruolo unico dei dirigenti, [’abolizionc
dcll’attuale articolazione della dirigenza in due fasce, la revisione delle procedure per
il conferimento degli incarichi e di quelle per il reclutamento del persenale. Ultertori
disposizioni riguardano la revisione del trattamento economico ¢ ’introduzione di up
periodo massimo per il collocamento in disponibilita presso il ruolo unico, nel caso di
protralio mancato conferimento di un incarico.

Sulla delineata riforma della dirigenza pubblica, la Corte ha espresso motivate
perplessita.

In particolare, I'abolizione della distinzione della dirigenza in fasce, I’ampliamento
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della platea dei possibili interessati al conferimento di un incarico, I’anmento dei margini
di discrezionalitd nella scelta dei possibili titolari, le conseguenze del mancato
conferimento di una funzione, rappresentano un complesso di elementi che potrebbero
limitare I’autonomia dei dirigenti rispetio agli organi politici.

La scelta, poi, di delincarc modelli manageriali di gestione andrebbe contemperata
con la necessitd di considcrare, per il conferimento di incarichi specifici, anche
’csperienza c la professionalita maturate nci settori di competenza.

Ultcric;ri osscrvazioni sulla riforma riguardano la sostanziale conferma della
struttura dell’assetto retributivo dei dirigenti ed, in particolare, la perdurante mancata
indicazione di una misura massima della retribuzione di risultato che resta, dunque, in
concreto ancora condizionata nel suo ammontare dal diverso dimensionamento dei
fondi unici di amministrazione.

Come sottolincato nella citata relazione sul costo del lavoro pubblico, il non facile
percorso verso politiche di personale in grado di intervenire sulle criticita strutturali del
pubblico impiego ¢ affidato anche alla ripresa dell’attivita contrattuale, ormai non pit
rinviabile, alla luce della sentenza della Corte Costituzionale n. 178 del 24 giugno 2015.

In propusito, occorre segnalare che, recentemente, ¢ slata sottoscritta Pipotesi di
accordo per la ridefinizione dei comparti di contrattazione ¢ delle relative aree
dirigenziali, prefigurata dall’articolo 40, comma 2, del d.1.gs n. 165 del 2001.

Le aggregazioni sono state ridotte da undici a quattro, riferitc rispettivamente alle
funzioni centrali, alle funzioni local, al comparto dell’istruzione ¢ dclla ricerca ed a
quello della sanita.

L’accorpamento dei comparti postula, secondo la Corte, Pesigenza che la

contrattazione collettiva si dia carico di un progressivo superamento delle differenze nella
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struttura della retribuzione e nell’entitd delle singole voci, all’interno di enti che ormai
appartengono alla medesima aggregazione, anche allo scopo di favorire la mobilita del
personale e consentire I’applicazione delle regole sui ruoli unici della dirigenza. -

Altro rischio da evitafe, per la Corte, ¢ qucllo di una contrattazione minimale che,
anche in rclazione alla scarsita delle risorse disponibili, si limiti a prevedere incrementi
indiffercnziati sulle sole componenti fisse della retribuzione.

LA SANITA (Estensore: V.P.G. Dott. Luigi Impeciati)
1. Il finanziamento del S.S.N. 2015, 2. La spesa sanitaria 2015; 3. L'articolazione delle
spese a livello regionale; 4. L articolazione dei costi per materie e territorio; 5. Le altre
Jfunzioni di spesa, 6. Il costo medio dell ‘assistenza sanitaria nelle varie regioni; 7. Riflessi
della crisi economica sulla sanita; 8. Prospettive future.

Secondo 1 dati provvisori'®® finora raccolti ed elaborati dal “Nuovo sistema
informativo sanitario” del Ministero della Salute, ’andamento della gestione
finanziaria del comparto sanitario nello scorso anno mostra accanto a taluni aspeiti
di stabilita sostanziale anche dati che, malgrado il positivo impatto delle varie
manovre di contenimento della spesa pubblica (e sanitaria in particolare), sono
indicativi di un peggioramento in alcuni settori che richiedono, ancora, ulteriori
interventli correttivi.

Accanto, quindi, al positivo effetto, dal punto di vista squisitamente finanziario,
dci Piani di Rientro — che ha consentito complessivamente, nell’ultimo quinquennio,
una significativa riduzione delle passivitd -, va registrata anche I’esigenza di

mantenere ¢ affinare efficaci meccanismi di controllo della spesa nonché corretla

138 Secondo guanto precisato dal Ministero della Salute i dati in commento sono da considerarsi provvisori (anche in
relazione al fatto che non sono ancora chiuse le altivita del Tavolo di verifica {stituito presso il Ministero dell’Economia
e delle finanze) ed il loro aggiomamento si riferisce al mese di aprile 2016; cssi rappresentano, pertanto, una anticipazione
di quelli definitivi che [o stesso Ministero provvedera a fornire in sede di consuntive 2015, previo il loro consolidamento.
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redistribuzione e utilizzo di risorse, tanio che nel 2015, in questo settore, si & registrata
una pericolosa inversione di tendenza nel contenimento delle perdite, che hanno
raggiunto 1 350 milioni di euro.

In generale, perd, i risultati finali di spesa si aitestano su livelli abbastanza
contenuti, rappresentati, nel pit ampio quadro macrocnomico ¢ congiunturale, da
un’incidenza sul Prodotto Interno Lordo che pud assumersi come costante (7,0% a
fronte di un 7,1% nel 2013 e nel 2014).

L’esito prodotto, lontano da auspicabili risultati di riequilibrio finanziario - di
difficile pretesa nel presente corso economico globale - dimostra come nell’ultimo
periodo il trend delle risorse destinate alla sanita abbia subito una riduzione soprattutto
nei finanziamenti da Irap e addizionale Irpel che trova una sua aumentata, negativa
incidenza se posta a confronto con il costante, anche se leggero, aumento della spesa
per la medicina convenzionata e 1’assistenza ospedaliera.

E questo, malgrado I’evidente sforzo prodotto per contenere e razionalizzare
I’utilizzo delle strutture ¢ la spesa per la farmaceutica convenzionata senza incidere, in
maniera significativa, sull’offerta dei servizi assisienziali essenziali, verso i quali, anzi,
la Programmazione ¢ nel senso di un costantc aggiornamento sistematico per la
definizione di criteri ¢ condizioni di appropriatczza.

Offerta di servizi che non pud non risentire di un hieve peggioramento del
rapporto tra Ricavi e PIL (-0,2% rispetto all’anno precedente) anche se qucsto ha
trovato un parziale bilanciamento nel miglioramento del rapporto costi/PIL (0,1
rispetto all’anno precedente).

Nel complessa, perd, si pud affermare che vi € stato un miglioramento della

gestione sanitaria ncl suo complesso; risultato a cui si ¢ pervenuti attraverso una
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puntuale programmazione e un’efficace azione di contrasto agli eccessi di spesa,
soprattutto attraverso un migliorato controllo delle dinamiche di spendita, pit evidente
nelle regioni in Piani di ricntro, anche sc tuttora vulnerato da difficolta che riguardano
la dinamica di spesa di alcune voci di costo (in particolare gli acquisti di bent ¢ servizi),
suscettibili di un anspicabile, migliore coordinamento.

1. 1l finanziamento del S.S.N. 2015.

Il finanziamento del Sistema sanitario nazionale & alimentato dal gettito di
imposte (irap, addizionale regionale irpef, iva, accise), ricavi ed entrate proprie,
trasferimenti pubblici e privati ed integrazioni a carico dello Stato.

Il complesso delle risorsc acquisite, a talc titolo, ncl corso del 2015 ¢ stato pari
ad €. 114,897 miliardi (a fronte di euro 114,511 miliardi nel 2014 e di euro 113,233
miliardi nel 2013), complessivi e con un incidenza pro-capite di €. 1.890, leggermente
superiore allo stesso termine di raffronto riferito ali’anno precedente (€. 1.884).

11 dato, rapportato alla spesa complessiva sosienuta nello stesso periodo, mostra
un aumento dello 0,1% sul 2014 (in precedenza -0,1% sul 2013), che a fronte del
volume generale della spesa di € 114,551 miliardi (nel 2014 curo 114,258 miliardi; nel
2013 euro 112,900), di cui si dira infra, ha comportato un avanzo complessivo
nazionale di settore pari a € 0,346 miliardi, risultato che riprende il trend positivo

| registrato nel 2013 (€. 0,333 miliardi, sceso ad €. 253 miliardi nel 2014), consolidando
il dato di tendenza gia prospettatosi rispetto ai disavanzi registratisi nel 2011 (euro -
1,262 miliardi) e nel 2010 (euro -2,196 miliardi).

Anche per il 2015, le due fonti pii consistenti di finanziamento sono

rappresentate, rispettivamente, per il 55,2% dal gettito stimato della quota parte di

I.V.A. ed accise, derivante dalla contribuzione regionale prevista dal D. Lgs. n. 56/2000
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(sul c.d. federalismo fiscale) ¢ dal 26,4 % da Irap e addizionale Irpef.

Intermini percentuali la prima voce risulta passata daf 49,2% del 2014 ¢ dal 48,1%
del 2013 all’attuale 55,2% che, in termini assoluti, rappresenta una fonte di gettito pari
ad €. 63,031 miliardi per il 20185, rispetto ad €. 56,875 miliardi del 2014, cifra gia
anmentata rispetto al 2013, allorché si registrarono 54,145 miliardi.

Parte significativa nell’apporto finanziario ¢ poi rappresentata dagli ulteriori
trasferimenti da amministrazioni pubbliche e da privati per €. 11,770 miliardi (pari
al 10,3%, valore percenluale incrementato rispetio al 2014, allorché rappresentava il
9,5%).

Costante ma positivo, ancorché in termini sicuramente ridotli, & "apporto
rapprescntato dal FSN e dalle quote vincolate a carico delle Stato che, partendo dal
dato 2013, pari a 4,207 miliardi di euro nel 2013 e 4,336 miliardi di euro ncl 2014, si
attcsta in 4,433 miliardi di euro nel 2015, ossia il 3,9% del finanziamento totale

In controtendenza si registra il valore, assoluto e percenluale, dei ricavi e delle
enirate proprie: nel 2015 esso rappresenia, per €. 3,011 miliardi, un apportd che si
quantifica percentualmente nel 2,6%, in costantc — anche sc leggerissimo — regresso
rispetto al bicnnio precedente (3,055 miliardi di euro nel 2014 —2,7% - ¢ 3,172 miliardi
di euro nel 2013 —2,8%).

Completano il quadro delle risorse fruibili dal “sistema sanitd” i costi capitalizzati,
che incidono per 1,695 miliardi di euro (in segno negativo per 37 milioni di euro rispetto
all’anno precedente) e I’apporto degli altri Enti del S.S.N. che ¢& stato pari, nel 2015, ad
€. (0,653 miliardi, in costante — ma lieve — aumento — rispetio al 2014 (0,633 miliardi di
euro) e al 2013 (0,592 miliardi di curo).

Nella tabella che segue si riportano i valori indicati, raffrontati con quelli
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omologhi del 2013 e 2014.

SPESA DEL S.5.N.
2013 2014 2015
+i- +/- _ oS-
L.¥} L LT
8 g £
SPESA m -g anml) procapite -g annl? procapite -g anm:l procapite
=1 o =y b~ = =
g 8 E 8 E 1
a o s o 5] a
= e =9 € & £
%o %4 % % % %o
112,900 | 100,00} -0,9 1.874 | 114,258} 100,0( 1,20 1.880 | 114,551 (100,0] 0,26 1.384
PIL ¢ Spesa SSN/PIL | 1.604,478 7010 -05 26637 | 1.611,884 71l 05 26516 1.636,372 70 1,5 26916
-REGIONI e PP AA 112308 [ 1000 | 09 1.865 1136251000 12 1869 11389R|1000] 02 1.873
Personale 35090 31.2] -14 583 34,779 30.6] -0.9 572 346101 304] -0.5 369
Heni e altn Servizi 35,559 31,7| -0,2 590 37,202 327| 46 612 37,5311 33,0 0.9 617
Medicina Generale
convenzionata 6,609 59| -06 110 6,614 581 0.1 109 6,615 5.8 0.0 109
Farmaceutica
convenzionata g60l6| 77| -3,1 143 8,300 741 -26 138 8233F 72| -19 135
Specialistica :
convenzionata ¢
accreditata 4,679 421 -1,6 78 4,572 40 23 75 4,583 4.0 0.2 75
Riabilitativa accreditata 1,857 171 -14 31 1,810 1,6] -2,5 30 1,758 1,5] 29 29
Integrativa ¢ Protcsica
convenzionata e
accreditata 1,865 17| 07 31 1.Bs4| La| 06 30 1,869 16| 08 3L
Altra Assistenza
convenzionata e
acoreditata 7.100 63| 44 118 7,349 6,51 3,5 121 7,708 68| 49 127
Ospedaliera accreditata | 8,538[ 76| 01 142  g712| 77| 20 43|  8779| 77| 08 144
Saldo gestions
straprdinaria -0,378 =0,393 -0,335
Saldo intramoenia -(),209 -0,210 -0,209
Seldo svalutazioni/
rivalulazioni 0,143 0,119 0,071
Salde mobilita
internazionale 0,103 0,072 0,016
Mobilitd verso B. Gesa
(2) . 0,193 162 0,195 0.9 0,206 6.1
| Mobilita verso Smom  (2) 0039 7.9 0,040 1,1 0,037 -5.6
Ammortamenti 2.502 _ 2,528 _ 2426 _
- ALTRI ENTI DEL SSN
3 0,592 | £33 0.633 |_ 491, 06531, 32|
Finanziati con Quote
Vincolate a carico delle

Stato
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FI“ANZEA )‘]'IENTO 113233 | 1003 | -1,1]  1.880] 114,511 |1002| 1,1 1.884 | 114,897]100,3| 03| 1.89%
Finanziamento $SN / PTL. 7.1 7.1 7.0
-REGIONI e PP.AA. 1126411000 | -11| 1870 113879 |1000| 3! 1873 11424411000] 03| 1879
Irap e Addizionale Irpef 37466 | 333 -6,1 622 35575| 312] -5.0 585 30190} 264/ -151 497
Fabbisogno cx D.L.vo
56/00 (Iva & Accise) 54,145 | 48,1] 22 899 | s56875| 499 50 936| 63,034| 552| 108] 1.037
Riparto quota premiale 0,430 1,924 0274
Ulterion Trasferimenti da
T'ubblico & da I'rivato 11,531 19,2 -5.3 191 10,767 95| -6.6 177 11,770 103] 93 194
Ricawvi e Entraic Propric
varig 31721 28| -39 53 3053| 27] 3.7 50( _3011) 26] -14 50
F5SN e Quote Vincolate a
carico dello Stato 4207 37| 5.1 70 4336 381 3.1 71 4433 39| 22 73
Costi capitalizzati 1,559 1,732 1,695
Rettifiche ¢ vtilizzo fondi 0,130 (0,386} {0, L60)
ALTR] ENTI DEL SSN
3) 0.592 25 _0633] 6.9 0653 32
Finanziati con Quote
Vincolate a carico dello
Sate
DISAVANZO  (5) 0,333| 0,3 428 B 6 0253 -0,2 240} 4 0346 | -0,3| 365 [
Disavanzo SSN/ PIL -0.0 -0.0 0,0
Disavanzo a carico deflo
Siato
Disavanzo a carico deflo
Stato coperte con Fondi
apposili
Disavanzo a carico delle 0,333 0253 0,346

Regioni

]
Fonte : MINISTERC DELLA SALUTE @ NSIS, dati di consuntivo per tutti gli anni.

Per il calcolo del procapite relative all'avmo 2011 e all'anno 2012 e 2013 é siata presu come riferimento
rispettivamente la popolazione al 31 dicembre 2011, al 1 gennaio 2012 e all'l gennaio 2013. La finalit di tale scelta &
derivata dalla necessita di evitare distorsionf derivanti dal censimento effettuato nel corso del 201 1. Conseguentemente, lo
popolazione presa come riferimento negil witimi due anni risulta la medesima

1 dafi sopra riportati pessono divergere in parte da quelli Istat, a cawa di differenti criteri wtilizzati per la
rilevazionz di alcune voci di finanziamento e di spesa.

(1) Per Spesa del SSN si intende la somma dei costi delle sole funzioni assistenziali con il saldo della gestione
straordinaria (Ricavi siraordinari ¢ Costi straordinari, Costi siimaii per accantonamenti e ¥ariazione delle rimaonenze) e
con il salda relativo all'intramoenia.

A partire dail’anne 2011 sono stati inclusi nella spesa glf ammortamenti e nel finanziamento i costi capitalizzati,
secondo le regole definite dal Tavolo di verifica nella riuniore del 24 marzo 2011 concernente Uawio del processo di
armonizzazione dei procedimenti contabili previsto dall'Intesa Stato-Regioni del 3 dicembre 2008 ¢ dai decreti legrislativi
attuativi del federalismo fiscale,

Dal 2012, in reluzione all’entrata in vigore del D.lgs 118/2011 e alla definizione di principi contabili uniformi
contenuti nell ‘articolo 29 del predetto decreto legislative, gli ammortamenti sono stati consideratt nel loro totale

complessivo risuliante ded modello CE, cosi come dal Iafo dei ricavi per i costi capitalizzati

Sempre in relazione all'entrata in vigore del D.lgs 1182011 g partire dall’anne 2012, l'aggregate della spesa
samitaria include anche il saldo delle voci rivalutazioni e svolutazioni.
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Dal 2013, poichd ne! riparto compare la mobilita internazionale, essa é stafa considerata nel conteggio della spesa
E' valorizzata, perd, in base af modelli ce, in fermini di saido ira attiva e passiva.

(2} Croce Rossa ltaliana (finanziamerdy corrente), Cassa DD PP (nudui pre-riforma), Universita (borse di studio
per gli specializzandi), Istivati Zooprofilattici Sperimentall (finanziamento corvenfe), Centro Nazionale Tvapionti, aitre
Amministraziont pubbliche, in applicazione dell'articole 17, comma 5, del decreto-legge 98/2011, comvertito, con
modificuzioni, dolla legge 11172011 in materia di accertamenti medico-Tegali ai pubblici dipendenti.

(3 Per Finarziamento del SSN si infende la somma dei ricavi of netto di quelli relativi alla gestione straordinaria
e ailimtramocnia.

(4} Corrispondente alla sommu algebrica degli avanzi e dei disavanzi delle singole Regioni e delle Province
Awmanome di Trento e Bolzano.

La rappresentazione pone in evidenza come pressoché immuiati siano da
considerare 1 [inanziamenti nel loro complesso, anche se particolare rilievo dev’essere
attribuito alla voce connessa alle imposte indirette, che ha “scgnato” un aumento
percentuale di oltre cinque punti. Questo, in contrapposizione al gettito derivante dalle
imposte dirette, sceso dal 31,2% al 26,4% e alla costante minore entrata derivante da
risorse proprie del “sistema sanita”.

Una riflessione che se ne pud ricavare ¢ che, in primo luogo, la sanitd non riesce
a impleinentare una propria capacitd di finanziamento, vuol per cvidenti difficolta
congiunturali della popolazione che richiede assistenza sanitaria sia perché non riesce,
attraverso i meccanismi del proprio circuito prestazionale, ad incrementare I’ingresso di
un tale tipo di risorse.

In questo potrebbe essere utile il lavoro deli’istituenda Commissione permanente
composta da rappresentanti dei Ministeri della Salute, dell’Economia e delle Finanze
nonché rappresentati regionali allo scopo di aggiornare le tariffe di riferimento per la
remunerazione delle tariffc di assistenza, anche protesica.

In secondo Iuogo, il costo della sanitd non solo trova la propria fonte — quasi
esclusiva - nell’imposizione fiscale (com’2 d’altronde logico attendersi) ma quest’ultima
& altresi rappresentativa di un sempre piil elevato costo unitario, ulteriore segno della
distonia esistente tra la popolazione normativamente chiarnata alla contribuzione fiscale

e quella che effettivamente ne beneficia.
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2. La spesa sanitaria 2015.

La spesa complessiva del Servizio sanilario nazionale per PPanno 2015 - cioé la
somma dei costi di produzione delle sole funzioni assistenziali con il salde della gestione
straordinaria (ricavi straordinari e costi straordinari, costi stimati per accantonamenti e
variazione dclle rimancnze) e con il saldo relativo all’intramocnia, ai quali si sono aggiunti
dal 2001 anche gli ammortamenti - ¢ ammontata complessivamente a € 114,551 miliardi
(contro €. 114,258 miliardi del 2014 ed € 112,900 miliardi del 2013, di cui € 113,898
miliardi relativi a regioni e province autonome (quasi il 100 % del totale) ¢ € 0,653 miliardi
relativi agli enti finanziati direttamente dallo Stato (finanziamento corrente della Croce
Rossa [taliana e degli Istituti zooprofilattici sperimentali, rimborso mutui pre-riforma della
Cassa Deposili ¢ prestiti, borse di studio per gli specializzandi wniversitari, Centro
nazionale trapianti ¢, dal 2011, anche alire amministrazioni pubbliche per gli accertamenti
medico-legali ai pubblici dipendenti) - rispettando sostanzialmente, nell’articolazione
interna, le stesse dimensioni percentuali dell’anno precedente - con uny’incidenza sul P.i.1.
del 7,0% (dato in leggera diminuzione rispetto al precedentc del 7,1%, ma
sostanzialmente in linea con quello dell’ultimo periodo storico).

Considerato che le risorse acquisite per il {inanziamento del S.S.N. si sono attestate
a € 114,897 miliardi (nel 2014 erano pari ad €. 114,511 e nel 2013 erano di €.113,233),
’avanzo del scttore, come gia detto, & quantificabile in € 0,346 miliardi, saldo positivo
quasi intcramente a favore di regioni ¢ province avtonome

Le fonti ordinarie di finanziamento hanno coperto, quindi, I’intero fabbisogno.
Rispetto all’anno precedente, si & registrato un aumento percentuale della spesa di 0,26%
a livello nazionale (a fronte del 1,20% dell’anno precedente e del -- 0,9 del 2013), mentre

a livello regionale I'incremento si ¢ atiestato su di un modesto 0,2%.
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1.a tabella che segue illustra I’andamento dei costi della spesa sanitaria nelle sue

principali componenti, con raffronto con I’anno precedenie in valore assoluto ed in

percentuale.
Allegato 1
COSTEDELS.EN.
2013 2014 2015
+ /- +/- =1
b= L] o -] o
&= @ 2| &3 2] 42
] 2 o
g & fs gl 2| &% g| E| &%
COSTI g 2 g
£ o E i = It
e | 8| 2 gl gl g e Bl @
S g o S 8 ] ] s 4
(=4 [~ o
o o & an a o
15214 | 1000 | -08 | to13 | 160 | 1000 | 13 | 1907 | wedat | 1000 | 02 | 1ous
P. e Costi SN/ PIL L6MATR | 72 -0,5 | 26637 | 1.611.884 | T2 U5 | 26760 | te3a3iz| 7. 15 | 26419
| _ . 0 [i}
- REGION[ e PP.AA 114622 | J000 | 07 | 1903 | 136067 | J00O | 13 | 1927 | 11566 jooe | 03 | Len
Personale 35000 | 306 -1.4 583 34,779 | 300 { 09 57T 34610 | 299 0.5 569
Bem e elin Servizi 36563 | 319 | G040 | 607 38,178 | 329 | 4417 | 634 38385 | 332 | 0,541 631
Caosti Stracudinan, Stmati e Vanazions
Rimanenze 0,825 0,7 217 14 0,927 08 1124 15 0,387 03 -58.3 &
Medicina Generele convenzionata 5,609 538 0.6 119 6,614 57 1 01 110 6,615 5,7 a0 109
Farmaccutica convenzionata Bele | 7.3 -31 143 £,390) 2 2.6 139 £,232 7.1 -1.9 135
Specialistica convenzionala e accreditata | 4679 4,1 -1.6 78 4,572 19 2.3 76 4,583 40 0.2 75
Rinbililativa accredifaia 1,857 16 | -14 3 1810 | 16 | 25| 30 1,758 15 | 29 29
Integrativa e Prolesica convenzionata ¢
accredilala 1,865 1,6 a7 31 1,854 16 | 06 3l 1 864 16 a8 E]
Allra Assistenza convenzionata e
acereditata 7,100 52 4.4 118 7.34% 6.3 35 122 7.TUR 6,7 449 127
Ospedaliera accreditata 8,538 T4 Q] 142 8,712 7.5 20 145 8,779 7.6 08 144
Mobilith verso B. Gesit (1) 0,193 16.2 0,195 09 0,206 6.1
Mobilitd verso Smom (1) 0,039 78 0.040_ 1,1 0,037 56 |
Ammortameniy 2,502 | 2,528 2426 .
Svalutazioni 0,146 0,121 0,072
- ALTRIENTIDEL 35H () 0,592 -8.5 0,63 68 0,653 12
Einareiali con Quote Vincolate a carice
dello Stato
RICAYI 115547 ] 1003 | -0 | 0218 [ 116953 | 1002 | 1,2 | 1924 | 116667 | 1003 | 02 | 1919
Ricavi $SN/PIL 7.2 73 7.1
] [
| =REGIONIL e FE AA 14955 | 100 | -02 | 1908 { 116320 | 1000 | 12 | 3014 | 1i6m4 | j000 | -03 | LS0E
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Irap ¢ Addizionale Irpef | 37466 | 326 -6,1 622 35,575 | 306 | -5.0 585 30,190 | 260 | -151 4497
Fahhisogno ex D Lovo 36/00 (Tva &
Accise) 54,145 | 471 22 599 56,875 | 489 | 50 &30 63 031 545 10,8 | 1.037
Ripario quota premiale 0,430 | 1924 Y 0274
Ultenion Trasferimenti da Pubblico ¢ da
Privato 11,531 10,0 -53 191 10,767 93 | -66 177 11,770 10,1 g3 194
Ricavi ¢ Entratc Propric varic 4281 7 | 33 71 4170 36 1 2.6 [ 4 059 15 -7 67
Ricavi Straordinan 1,203 1,0 20,0 20 1,325 1,1 14,2 32 0722 0.8 -45,5 12
FSN ¢ Quote Vincolale a carico dello
Stato 4,207 7 5,1 70 4336 37 | 3l 71 4433 3.8 2.2 73
Cosli capitalizeati 1,559 1,732 1,605
R valutaz oni 0,003 0,002 001
Retitfiche e utilizza fond 0,130 {0.386) {0, 180%
- ALTRI ENTI DEL 88N (2) 0,592 45 0,633 65 0,653 12
Finanziati con CQuote Vincolate a carico
dello Stato
RISULTATO DI ESERCIZIO (3) 033 | A3 | 424 | & B253 | 02 | -240 ) 4 036 | 03 | 35 | ¢
Eisuliato di Esercizio SSN / PIL 0.0 -0, 0.0
Perdita a canico dello Stato
Perdita a carico delle Stato coperta con
Fondi appositi
Perdita a carico delle Regioni 0,333 0,253 0346

Fonte : MINISTERO DELLA SALUTE : NSIS, dati df consuntivo per tutti gii anni. Per il 2012, per il 2013 e per il 2014
1 dati sono stati aggiornati vispettivamente alla data del 9 dicembre 2014, 15 dicembre 2015 ¢ 4 aprite 2016 Per it 2015
i deeti sorno aggiornati al IV trimestre alla data del 22 qprile 2016

(*} Il dato relative ail'anno precedente non é disponibile o & diversamente classificato.

I dati sopra viporati possono divergere in parte da quelli Istat, a causa di diffeventi criteri utilizzati per la rilevazione di
aleune vaci di finanziamento e di spesa. Per if 2011 e 2012 sono compresi gli ammortamenti (*)

1.-A4 partire dallanno 2011 sono stati inclusi tra i costi gli ammortamenii e nel finanziamento i costi capitalizzati, secondo
le regole definite dal Tavolo di verifica nella riunione del 24 marze 2011 concernente I'avvio del processo di
armonizzazione def procedimenti contabili previsto dall ‘Intesa Steto-Regioni del 3 dicembre 2009 e dai decreti legislativi
attudtivi del federalismo fiscale.

Dal 2012, in relazione afl'extrata in vigore del D.lgs {18/201) e alla definizione di principi contabill uniformi contenuti
nell'articolo 29 del predeito decreto legislativo, gli ammortamenti sono stati considerati nel loro fotale complessivo
risultante dal modello CE, cosi come dal lato dei ricavi per i costi capitalizzati, Sempre in reluzione all’entrata in vigore
del D igs 11872011 a pariire dall’'unno 2012, ['aggregato della spesa sanitaria include anche il salde delle voci
rivalutazioni e svalutaziont.

(1) I costi relativi al B. Gesii e allo Smom {Sovrano Militare Ordine di Malta) sono da imputarsi alle funzioni "Specialistica
convenziondta e accreditata” e "Ospedaliera accreditata”,

{2) Croce Rossa ftaliana (finanziamento corrente), Cassa DD PP (mutui pre-riforma), Universitg (borse di studio per gli
specializzandi), Istituti Zooprofilattici Sperimentadi (finanziamento corrente).

{3) Corrispondente alla somma algebrica dei risultali di esercizio delle singole Regioni e delle Province Autonome di
Irento ¢ Bolzano.

2013 2014 2013
Popolazione 60.233.948 60.789.140 60.795.612
Costi 115,214 116,700 116,321
Ricavi 115,547 116,953 116,667
Disavanzo 0,333 0,253 0346
_PIL 1.604,478 1.611,884 1.636,372
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Quanto all’aspetto economico della gestione del “sistema sanita®, il
sostenimento di costi per ’acquisto di fattori produttivi e il conseguimento di ricavi
per la vendifa di beni e la prestazione di servizi ha mostrato un risultato di esercizio
pari ad €. 0,346 miliardi, scaturente da ricavi di regioni e province autonome pari ad €.
116,014 a fronte di costi ammontanti ad €. 115,668 miliardi.

I risultato & dovuto, ad una confermala riduzione dei costi per il personale,
passato da €. 34,779 ncl 2014 ad €. 34,610 ncl 2015, molto pin incisiva nelle regioni in
Piano di ricntro, mentre un ulteriore incremento, seppur modesto, si & avuto riguardo
all’acquisizione di beni e servizi, che da €. 36,563 miliardi nel 2013 era passato ad €.
38,178 miliardi nel 2014, Nel 2015 vi & stato, come detto, un aumento che ha fissato il
totale ad €. 38,385 miliardi e, questo, malgrado quanio disposto con il 1D.L. n. 98/2011
in materia di istituzione dell’Osservatorio dei coniratti che ha dotato la programmazione
e la razionalizzazione dell’acquisto di beni di un clenco di prezzi che funge (o almeno
dovrebbe) da punto di riferimento per il settore.

3. L’articolazione delle spese a livello regionale.

Preliminare ad un esame dei risultati registrati nel corso del 2015 €& la
precisazione che ogni regione prevede sistemi di compartecipazione alla spesa santiaria
ma non in maniera uniforme, essendo presenti dillerenziazioni in relazione alle
prestazioni su cui si applicano sia a quelle esenti.

In particolarc, Ic compartecipazioni alla spcsa per prestazioni ambulatoriali
specialistiche e per quelle di Pronto Soccorso (nci casi previsti) sono comuni in ogni
ambito regionale, mentre non uniforme si presenta la richiesta di un ticket per le

prestazioni farmaceutiche convenzionate (non lo prevedono Valle d’Aosta, Provincia
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Autonoma di Trento, Friuli Venezia Giulia, Marche e Sardegna’®®).

I.’articolazione delle spese fra le varie regioni € province autonome conferma
sostanzialmenie un quadro ormai da tempo consolidato, con situazioni piu volte
ricorrenti e ripetutesi anche ncllo scorso anno.

Dalla tabella sotto riportata, nclla quale regioni e province sono indicate secondo
I’ordinc decrescente in valore assoluto, si puod osservare come, per lo pig, 1 volumi di
spesa risultino vgualmente dimensionati, come lo c¢rano stati negli anni passati,
cosicché le varie posizioni in “classifica” rimangono sostanzialmente identiche a quelle
gia note, nonostante gli aumenti ¢ le diminuzioni pur avutesi.

A fronte di una media nazionale comportante un aumento dell’0,7%, (che
conferma un trend di crescita che nel 2014 & stato dell’1,0% mentre nel 2013 vi era
stata una contrazione dello -0,9%) I’ente tetritoriale che ha fatto registrare un
significativo ammento percentuale ¢ stata la Provincia Autonoma di Bolzano (+3,7%)
ma su valori superiori alla media nazionale si sono attestate anche ’Umbria (1,6%),
I’Emilia Romagna e il Lazio (entrambe con 1,3%), la Provincia Autonoma di Trento
(1,2%), la Campania (0,8%).

La spesa ¢ rimasta pressoch¢ invariata nelle regioni Liguria (0,0%) ¢ Basilicata
(-0,1) mentre nella media nazionale si ¢ posizionato il Vencto (+1,0%). Tutte le altre
Regioni si sono attestate mediamente su valori oscillanti, tra i quali spicca, il valore
negativo (e quindi rimarchevole sotto un profilo di rispammio) del Molise (-3,5%, che
va ad aggiungersi al -5,7% dell’anno precedente).

Relativamente alla disiribuzione territoriale, ¢ appena il caso di ricordare come

nel 2008 i maggiori aumenti di spesa si crano generalmente concentrati nelle regioni

& Fonte: Apenzia Nazionale per i Servizi Sanitari regionali
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settentrionali (Friuli Venezia Giulia, Valle d’Aosta, provincia di Trento); nel 2009 il
fenomeno si era, poi, rivelato pilt equamente distribuito territorialmente, riguardando
realta di nord, centro ed isole; nel 2010, questo andamento si € nuovamente modificato,
tornando a concentrare i maggiori incrementi percentuali ancora nclle arce settentrionali.

Nel 2011, il fenomeno si ¢ nuovamente rivelato piu equamente distribuito
territorialmente, con prevalenza nel nord e nelle isole.

Nel 2012 i maggiori incrementi si sono registrati nuovamente in prevalenza nel
nord (in particolare Emilia, Veneto, P.A. Bolzano e P.A. Trento).

Nel 2013 si era registrata una diffusa diminuzione del]a.spesa tranne che per il
Molise (+4,7%) e la Lombardia (+0,8%), le altre oscillavano tra il -2,5% (Piemonte) e
lo 0,0% (Valle d’Aosta, Puglia e Sicilia).

Nel 2014, infine, come gia detto, il trend in aumento aveva fatto registrare il
maggior incremento nelle regioni meridionali.

In valori assoluti, la Lombardia rimane di gran lunga la regione che gestisce il
pil alto volume di assistenza sanitaria in termini finanziari, seguita, come di consueto,
da Lazio, Campania, Veneto, Emilia Romagna, Sicilia e Piemonte.

La pil significativa percentualc in diminuzione, sccondo questi primi dati
provvisori, concerne, come detto, il Mblisc {- 3,5%), mentre le altre regioni, che hanno
avuto una contrazione di spesa hanno fatto registrare valori percentuali inferiori all’unita;

si tratta, in qualche caso, di alcune regioni impegnate nei piani di rientro dei disavanzi.

Spese per Regione del S.5.N. per I'anno 2015 a confronte con il 2014 (milioni di euro)

2014 (%) 2015 (*)
+/- +i-
anno anne
preced. preced.
% | %
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LOMBARDIA 18.750.76 2,5 18.721,95 02
TAZIO 11.059,15 0 11.201,74 1,3
CAMPANIA 1 10.205,41 1,7 10.285,84 0.8
VENETO 8.928,69 LI 8.992,13 0,7
E. ROMAGNA 8.548,03 0 8.666,46 14

R («1 7 7 899239 1,4 i 8.955,58 0,4
PIEMONTE 8393,71 0,1 T R344,29 0,6
TOSCANA 7.235,48 2,1 7.251,81 0.2
PUGLIA 7372,67 1,8 7.416,41 0,6

. CALABRIA 3651,13 0.8 3.660,81 03
SARDEGNA 3377.68 1,3 3.360,87 205
LIGURIA 3.277,58 0,6 3.276,51 0,0
MARCIIL 7.848.63 0,8 2.839,58 0,3
FRIULI 2.404,58 2,8 2.392,20 0,5
ABRUZ70 - 249133 1,6 2.470,16 0,8
UMBRIA [ 166042 0.7 1.688,14 1,7

[ PATRENTO 1203,52 0,4 1.188,80 1,2
PABOLZANO 1.134,13 04 1.176,41 3,7
BASILICATA 1.092,4G 1 1.091.01 0,1
MOLISE 643,23 =57 620,47 3,5
V. AOSTA 282,37 4.3 281,55 20,3
TOTALE 113.553,34 113.882,73 0,3

(*IFonte : MINISTER} DELLA SALUTE : NSIS, dati di consuntivo per tuiti gli anni ad eccezione deflultimo anng. Per
il 2014 2 2015 i dati sono aggiornati rispettivamente alla data del 4 aprile 2015 e del 22 aprile 2015,
- Per Spesa del SSN si intende la somma dei costi delle sole funzioni assistenziali con il saldo della gestione siraordinaria
(Ricavi straordinari e Costi straordinari, stimatt e variazione delle rimanenze) e con il saldo relativo allintramoenia
- 1 dati sopra riportati possonn divergeve in parte da quelli Istat, a causa df differemi crizeri wiilizzati per la rilevazione
di alcure voci di finanziamento e di spesa.

A partive dail’anno 2011 sono stati inclusi rellu spesa gli ammoriamenti, secondo le regole definite dal Tavoln
di verifica nella riunione del 24 marzo 20011 concernente 'avvio del processo di armonizzazione dei procedimenti
contabill previsto dall’ Intesa Stato-Regiont del 3 dicembre 2009 e dai decreti legisiativi attuativi del federalisma fiscale.

Dal 2012, in relazione all 'entrata in vigore del D.gs 11872011 e alla definizione di principt contahili uniformi
contenuti nell'articolo 29 del predetio decreto legislativo, gli ammortamenti sono staif considerati nel loro totale
complessive risultante dal modello CE.

Sempre in relazione all'entrata in vipore del .lgs 118/2011 a partive dall'anno 2012, 'aggregato della spesa
sanitaria include anche il saldo delle voel rivalutazioni e svalutazionl,

St Ficomprendono inoltre: [ valori della mobilita passiva verso il Bambin Gesii e lo Smom, tra i costi, quelle

partite, qualara valorizzate, relative alla mobilita infraregionale.

4. L’articolazione dei costi per materie e territorio.

I.a disaggregazione delle spese per materie e per ambiti territoriali consente di




152

apprezzare, con migliore significativita, I"andamento della spesa, soprattutto con
riguardo ai trend di crescita (0o meno) delle singole “voci” e, quindi, con la possibilila
di poter cogliere 1 setlori sui quali ¢ stato possibile inciderc maggiormente (anche
altraverso una divcrsa riallocazione) ¢ quelli che possono definirsi “strutturati”, nei
quali l¢ oscillazioni non possono modificare, in misura pregevole, la rigiditd della
“voce” pertinente.

In questo contesto emerge, come si potra vedere, che non sempre le regioni con
maggiore volume di spesa hanno confermato la stessa lendenzialita per ognuna delle
voci, ma in taluni casi e per singole “paste” non solo si assiste ad un’allernanza nelle
posizione della relativa graduatoria, ma all’interno della stessa rcgione si assiste ad
andamenti oscillanti che dipendono, talvolta, da esigenze contingenti.

In via generale va registrato positivamente il tendenziale miglioramento nella
gestione dei Piani di rientro, ancorché in presenza di talune criticita e limiti comuni a
realta gestionali.

a) Il costa del personale

I dati contabili mosirano che nel corso dcl 2015 si ¢ potuta registrarc (con
conferma del trend) una percentuale inferiore alla precedente (29,9% nel 2015 a fronte
del 30,7%, dcl 2014 ¢ del 31,3% del 2013), pur confermandosi che 1’aggregato di spesa
relativo alla gestione delle risorse umane ¢ il secondoe per incidenza sui costi sostenuti
dal S.S.N. (dopo quelle relativo ai beni e servizi), che alla fine dello scorso anno ha
fatto registrare un volume di spesa di € 34,61 miliardi (contro euro 34,779 miliardi del
2014 ed euro 35,092 miliardi del 2013), con una diminuzione di circa € ,2 miliardi in
assoluto ¢ con una diminuzione percentuale del -0,5% rispetto al dato precedente, in

leggera regressione rispetto ai dati, pur sempre in costante diminuzione, registrati nel
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periodo 2012-2014, in chiara controtendenza rispetto agli aumenti avutisi nel periodo
2010-2012.

Per quanto concerne, invece, la distribuzione territoriale della spesa
dell’aggregato, si ¢ confermato il dato che vede che 1 maggiori costi sono
concentraii, nell’ordine, in Lombardia, Emilia Romagna, Sicilia, Piemonte, Veneto,
Lazio, Campania ¢ Toscana anche se, va delto per una corretta lellura, che
quest’ordine decrescente non corrisponde picnamente a qucllo generale di spesa ¢
lascia, quindi, presumere una differente allocazione di risorsc umane sul territorio
nazionale, non sempre in coerenza con 1 costi generali dell’attivita svolta.

Analizzando il dato globale attraverso le sue componenti, si apprezza che, nel cbrso
del 2015, pur a fronte di noti provvedimenti di contenimento relativamente a incrementi
di organico effettivo, si sono avuti ulterior1 {(ma non generalizzali) aumenti dei costi, come

espressi nella tabella che segue:

Spese per Personale delle Regioni del §.5.N. per Panno 2015 a confronto con il 2014 ¢ 2013
2013 2014 (%) 2015 (%)
/- +/-
anno anno
preced. preced.
% %

LOMBARDIA 5.041.064,00 5.002.158,00 -0,2 5.004.335,00 0.0
E. ROMAGNA 2.993.301,00 2.976.779,00 -0,6 2.976.779,00 0,0
SICIL1A 2.861.358,00 2.826.850,00 ~1,2 2.798.629,00 -1,0
PIEMON'TE 2.831.768,00 2.804.415,00 -1,0 2.796.482 00 -0.3
VENETO 2.742.439,00 2.733.369,00 -0,3 2.733.560,00 0,0
LAZIO 2.813.820,00 2.7477.306,00 -24 270877900 -1.4
CAMPANIA 2.829.711,00 2.756.945,00 -2,6 2.682.780,00 -2,
TOSCANA 2.518.990,00 2.523.935,00 0,2 2.531.476,00 0.3
PUGLIA 1.983.385,00 1.988.499,00 03 1.983.317,00 -0,3
SARDEGNA 1.177.925,00 1.188.745,00 0.9 1.191.103,00 0.2
CALABRIA 1.182.536,00 1.153.150,00 -2,5 1.146.615,00 -0,6
LIGURIA 1.097.678,00 1.090.125,00 -0,7 1.085.459,00 0.4
MARCHE 990.873,00 987.686,00 -0,3 991.168,00 04
IRIULT 948.50%,00 937.629,00 -1,1 923.614,00 -1,5
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ABRUZZO 764.966,00 76239800 03] 76298700 0,1
UMBRIA 610.861,00 610.531,00 -0,1 613.426,00[ 05
PA IO 7ZANO T 591.724,00 577.781,00 24 579.80500) 04
PA TRENTO 420.647,00 421.264,00 0,1 421.863,00] 0.1
BASILICATA 376.869,00 177.603,00] 02 376.710,00| 0,2
MOLISE 198.048,00 196.733,00 0.7 19267200  -2,1
V. AOSTA 113.595,00 114.693.00| 1,0 113.293,00)  -1,2
TOTALE|  35.090.067,00|  34.778.594,00 09|  3461485,00] 05

b) L’acquisto di beni e altri servizi.

Sul fronte della spesa, se il costo totale per le risorse umane € leggermente
diminuito (-0,5%), quello dei beni e servizi va in decisa controtendenza, soprattuito per
quanto riguarda gli acquisti dei beni che ha fatto registrarc, ncl decorso anno, un
ulteriore aumento del 8,1%, rispetto al dato, ancor piu significativo del rapporto
2014/2013, attestatosi su un incremento del 4,6%

In deciso aumento anche il costo dell’aggregato “beni e altri servizi” (+3,4%,
superiore anche al dato percentuale dell’anno precedente, allorché aveva fatlo
registrare un incremento del 3,4% rispetto al 2013) che evidenzia (finora) un dato di
consuntivo di € 38,385 miliardi (euro 38.178 miliardi ncl 2014 cd curo 36,563 miliardi
nel 2013), con un aumento, in valori assoluti, di circa 2,07 miliardi di euro e che
rappresenta la voce di maggior peso sul comparto (seguita da quella del personale), con
un’incidenza percentuale del 33,2% (32,4% nel 2014).

All’aggregato contribuiscono circa una decina di componenti: acquisizione di
beni propriamente detti; servizi sanitari € non; servizi non sanitari appaltati;
manutenzioni e riparazioni; godimento di beni di terz; oneri diversi di gestionc ed
imposte e tasse; accantonamenti tipici, interessi passivi ed oneri finanziari; sono invece
escluse le compartecipazioni per intramoenia.

Per quanto riguarda la distribuzione terriforiale della spesa dell’aggregato, il



155

maggior volume di costi si & confermato essere in Lombardia, Campania, Lazio,
Venelo, Emilia Romagna, Piemonte, l'oscana, Sicilia e Puglia.

Rispetto all’esercizio precedente, talune regioni hanno presentato sostanziali
aumenti come la Campania 10,7%, la Provincia Autonoma di Bolzano 5,85%, la
Lombardia 5,7%, il Veneto 4,8%, I'Umbria 4,2%, I’Emilia Romagna 3,5%, altri in
termini pivi contenuti, come il Piemonte 0,3% mentre in altre, Lazio, Valle d’Aosta e
Liguria ad un aumento dei beni si & registrato un minore costo per altri servizi, segno
cvidente che alla maggiore domanda di assistenza cui dare .ineludibile riscontro si €
avuto come riscontro, per un contenimento globale dei costi, una diminuzione di quello
di altri servizi, soprattulto non sanitari.
¢) La spesa farmaceutica convenzionata

Nel 2015 ha trovato confcrma ’andamento di riduzionc dei costi per la
(armaceutica convenzionata che ha fatto registrare, nell’anno €. 8,233 miliardi, con un
risparmio, rispetto all’anno precedente, dell’1,9%. In questo, € proseguito 1’effetto
delle manovre di contenimento della spesa farmaceutica, che nel 2014 aveva assorbito
€ 8,390 miliardi - dato di per sé gia significalivo perché mostrava una contrazione,
rispelto all’anno preccdente di -2,6% (rispetto al -3,1% del 2013) - e che, in termini
di incidenza sul comparto conferma, anche sc in modo lieve, un’ulteriore diminuzione
che passa dal 7,2% al 7,1%.

Per quanto riguarda la distribuzione territoriale della spesa dcll’aggregato, i
maggiori costi si sono evidenziati in Lombardia, Lazio, Campania, Puglia e Sicilia; i
minori, in valore assoluto, in Valle d’Aosta, nella Provincia autonoma di Bolzano ed
i Molise.

Rispetto all’anno precedente, molte regioni hanno proseguito nell’opera di
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diminuzionc della spesa, ad eccezionc dell’Umbria (+3%), la Basilicata (t2,8%), la
Lombardia (+ 2%), la Campania (+1,4%), le Marche (+ 1,3%), il Lazio (+ 0,4%) che
hanno fatto registrare un aumento, in valore assoluto, di euro 50,653 milioni, mentre le
diminuzioni pil evidenti si sono registrate in Valle d’Aosta (-9,7%), Puglia (-8,2%),
Sardegna (-4,7%), Molise (-4,2%) e I’'Imilia Romagna (-3,8%). Sostanzialmente
stabili il Piemonte, la Provincia Autonoma di Bolzano, il Veneto e I’ Abruzzo.

[ risultati emersi nell’'ultimo quinquennio dimosirano come la spesa
farmaceutica rappresenti uno snodo focale ncll’opeta di contenimento: se da un lato la
dimimuzione sembra potersi aftribuirc all’acquisto di medicinali nell’assistcnza
convenzionata, dall’altro si ¢ assistito ad un mcremento degli acquisti dei farmaci da
parte delle strutture pubbliche (sia come somministrazione diretta che come
distribuzione). Contribuiscono, a tale incremento, il costo dei farmaci innovativi e la
non risolta questione dei payback farmaccutici.

d) La spesa per ['assistenza ospedaliera accreditata

Si conferma, in rapporto col biennio precedente, sostanzialmente stabile la
“spesa per l’assistenza ospedaliera accreditata (7,7% nella composizione del
comparto), con un valore assoluto di €. 8,779 miliardi, appena superiore a quello
dell’anno precedente (€. §,712 miliardi).

Per quanto riguarda la distribuzione tcrritoriale della spesa dell’aggregato, 1
maggiori costi si sono concentrati, come negli anni scorsi, in Lombardia, Lazio,
Campania, Puglia e Sicilia (che, considerate insieme, raggiungono il 66% del totale);i
minori costi (in valori assoluti — per evidenti ragioni demografiche) si riscontrano,
invece, in Valle d’Aosta e Basilicata, ma nella prima, in termini percentuali, si ¢

registrato un aumento del 16,6%). Le altre regioni che hanno fatto registrare i maggiori
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aumenti sono state la Liguria (+ 6%, che conferma la tendenza all’aumento, lo scorso
annuo & stato +14,4%) ¢ I’Abruzzo (+ 4,12%).

Quasi tutte le altrc regioni hanno fatto registrarc valori sostanzialmenic analoghi
a quelli dell’anno precedente, con modesti aumenti tra 'l e il 2%, cosi da lasciar
rifencre che si tratti di una voce di spesa che pud ritenersi softo controlio e
tendenzialmente stabile.
¢} La spesa per la medicina generale e convenzionata

Neli’anno, questa voce di spesa st € sostanzialmentc altestata sugli stessi valort,
assolutl e percentuali, deli’anno precedente (€, 6,615 miliardi, pari ad un’incidenza
del 5,8% delle complessive vaci di spesa), In leggero ribasso rispetfo at dati del 2013
(€. 6,609 miliardi ¢ 5,9%).

Per quanto riguarda la distribuzione territoriale della spesa dell’aggregato, i
maggiori costi si sono registrati in Lombardia, Campania (anche se ha registrato un
valore pill basso rispetlo all’anno precedente), Lazio, Sicilia, Veneto, I'milia Romagna
¢ Puglia.

I.’Umbria {11,7%) e la Toscana (11,4%), hanno fatto rcgistrarc ’aumento
percentuale maggiorc deli’anno, seguite dallc Province Autonome di Trento (+1%)
¢ Bolzano (+0,8%) cd il Vencto (+0,9%), mentre a riequilibrare la spesa hanno,
invece, contribuito, i risparmi delie regioni Friuli V.G., Liguria, Marche, Puglia,
Calabria ¢ Sardegna. Sostanzialmente invariata la spesa nelle altre.

) La spesa per I'altra assistenza convenzionata ed accredilata.

Questa voce di spesa riunisce le altre prestazioni assisienziall a carico del S.S.N.,

diverse da quelle tipiche; concerne, per la maggior parte, le cure termali e quelle

destinate alle categoric pit deboli (anziani, disabili, tossicodipendenti, alcolisti,
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psicolabili, ecc.). Il costo totale di € 7,708 miliardi (€.7,349 nel 2014 ed €. 7.100
miliardi nel 2013) evidenzia un’incidenza in costante crescita nell’aggregato, non solo
in valori assoluti anche in termini percentuali, passando dal 6,3% del 2013 al 6,8% del
2015, (quinta voce di spesa, in questo senso, nel 2013-2015, mentre era stata la sesta -
sempre in percentuale — negli anni 2010-2011) e trova la sua ratfio, da un lato, nella
circostanza positiva del prolungamento della vita media della popolazione e, dall’altro,
nell’impoverimento sensibile della stessa popolazione, con un aumento complessivo,
pertanto, della domanda assistenzialc da parle delle classi sociali pin deboli.

Per quanto riguarda la distribuzione tcrritoriale della spesa dell’aggregato,
balza all’evidenza I’anomalo maggior costo sostenuto dal Friuli V. G. (+ 121%), cui
sepue I'implementazione dei costi avvenuta nella regione Marche (+15,9%), Puglia
(t 12,5%), in Sicilia (+ 7,8%), in Sardegna (+7,6%), in Umbria (+7,14%), nella P.A.
di Bolzano (+ 6,3%), nel Lazio (+ 5,3%) e in Piemonte (+ 4,4%).

Minori incrementi si sono registrati in Toscana (+3,4%), Campania (+3,3%),
Emilia Romagna (+ 3,1%), Lombardia (+2,3%) e Sicilia (+6,7%), mentre la
diminuzione piu sensibile si ¢ registrata 1’anno scorso in Valle d’Aosta (-10,5%).

g) La spesa specialistica convenzionata e accreditata.

Stabile rispetto al risultato dell’anno precedente (quando aveva fatto registrare
invece -2,3% rispeito al 2013), anche questa voce di spesa, ammontante nel 2015 ad €.
4,583 miliardi mentre nel 2014 era stata di 4,572 con incidenza ormai sostanzialmente
stabile, pari al 4,0% del comparto. Detta spesa concerne le prestazioni per assistenza
specialistica convenzionata di vario tipo (SUMAL, ospedali classificati, istituti di cura
e ricovero a carattere scientifico privati ed altri operatori privati accreditati).

Per quanto riguarda la distribuzione territoriale della spesa dell’aggrepato, i
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maggiori costi si sono registrati, anche per delta voce, in Lombardia, seguita dalla
Campania, dal Lazio, dalla Sicilia, dal Vencto e dalla Sardegna.

Sotto il profilo percentuale, la differenziazione fra aree territoriali si presenta
particolarmentc accentuata: st va dagli incrementi, comunque pitt complessivamente
meno sostenuti rispetto all’anno precedente, della P.A. di Bolzano (+15,4%), Emilia
Romagna (+6,7%) ¢ Toscana (+2,8%) alle diminuzioni del Molisc (-15,9%), Valle
d’Aosta (-7,7%), Friuli V. G. (- 7,54%), Piemonte (-3,9%), Abruzzo (-3,7%).

h} La spesa per la riabilitativa accreditata.

In linea con la tendenza dell’anno precedente, quando era gia diminuita (-2,5%
rispetto al 2013), questa voce di spesa ha confermato il trend in discesa (-2,9%).

Infatti, nel 2015 la spesa complessiva ¢ stata di €.1,758 miliardi, mentre nel 2014
la spcsa per la riabilitativa accrcditata ¢ ammontata a quasi euro € 1,810 miliardi
(contro 1,857 del 2013; 1,883 del 2012; 1,954 del 2011), mantenendo, con il suo 1,5 Yo,
un’incidenza stabile nel comparto (a conferma del pressoché identico dato del tricnnio
precedente), che costituisce una delle due incidenze percentuali pili basse di tutto il
comparto.

Per quanto riguarda la distribuzione territoriale della spesa dell’aggregato, i
maggiori costi si sono concentrati in Campania, Lazio, Lombardia, Piemonte Sicilia e
Puglia.

Rispetto all’anno precedente, aumentano la P.A. di Trento in maniera notevole
(+247%), Molise (11,5%), Sicilia (+5,7%) e Lazio (+3,4%). Di contro, l¢ regioni che
hanno fatto registrare diminuzioni: tra di esse, quelle pid significative sono avvenute
in Friuli V.G. (- 80,1%), Lombardia (-7,5) ¢ Valle d’Aosta (-7,2%).

i) La spesa per integrativa e protesicu convenzionate e accreditata.
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Altalenante si presenta I’andamento di questa voce che, ancorché
sostanzialmente stabile intorno ad €. 1,86 miliardi, si presenta nuovamente in aumento
(+0,8% nel 2015) rispetto alla diminuzione (-0,6%) registrata negli anni precedenti
(€.1,865 miliardi nel 2013; €.1,851 miliardi nel 2012), con una incidenza stabilizzatasi
all’1,6% del comparto (nel 2014 1,6% e nel 2013 1,7%).

Per quanto riguarda la distribuzione territoriale della spesa, I’imporlo maggiorce
risulta registrato nel Molise (+ 10,1%), seguito da Friuli V.G. (+7,04%), Marche
(+4,5%) Emilia Romagna ¢d Abruzzo (+3%) mentre con segno contrario si allocano
P.A. Trento (- ,6%), Liguria (-6,14%), Valle d’Aosta (-4,7%), Calabria (-2,75%) e
Campania {-1,3%).

5. Le altre funzioni di spesa.

Una esposizione che vuole avere una qualche pretesa di completezza non pud
non dar conto, anche e seppur riferita a valori assoluti € percentuali non
estremamente significativi in un contesto globale, dei dati che nel comparto spesa
sono riferiti agli ammortamenti (€ 2,426 miliardi a {ronte di euro 2,528 miliardi
dell’anno precedente), al finanziamento degli altri enti del S.S.N. con quote
vincolate a carico dello Stato (€ 0,653 miliardi, in aumento rispetto al 2014 del
+3,2%, in linca di aumento registrato gia lo scorso anno, +6,9%, in controtcndenza
rispetto a quello precedente), alla c.d. mobilita verso 1’ospedale “Bambin Gesu” (€
0,206 miliardi, importo significamente aumentato rispetto al 2014 del +6,1%) ed a
quella verso il Sovrano militare ordine di Malta (S.M.O.N., per € 0,037 miliardi, in
decremento del 5,6% rispetto al 2014), al saldo negalivo della gestione straordinaria
(€ -0,335 miliardi) ed a quello per svalutazioni/rivalutazioni (€ 0,071 miliardi), al

saldo negativo dcll’intramocnia (€. -0,209 miliardi) ed a quello in diminuzionc
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della mobilita internazionale (€ 0,016).

Dall’esame dei complessivi dati contabili emerge, quindi, un sostanziale
equilibrio nel rapporto Spcsﬁ/lnvestimenio ed in quello Costi/Ricavi, con un
miglioramento (1,5%) del rapporto Spesa SSN/PIL, sul quale incide nella misura
del 7%, anche sc deve precisarsi che per “Spesa SSN” deve intendersi la somma dei
costi delle sole funzioni assistenziali con il saldo dclla gestionc straordinaria e
quello relativo all’intramoenia.

6. Il costo dell’assistenza sanitaria nelle varie regioni.

Le notevoli differenziazioni esistenti nell’articolazione del sistema sanitario,

sul territorio nazionale, trovano ulteriore conferma nel parametro, rappresentato

dal costo medio pro capile dell’assistenza prestata, suddiviso per contributo

regionale.
Spese per Personale delle Regioni del S.5.N. per I'anno 2015 a confronte con il 2014 e 2013
2013 2014 (%) 2015 (*)
+/- +/-
anmaQ annc
preeed. preced.
% %

LOMBARDIA 5.041.064,00 5.002.158,00 -0,8 5.004.335,00 0,0
. ROMAGNA 2.993.301,00 2.976.779,00 -0,6 2.976.779,00 0,0
SICILIA 2.861.358,00 2.826.850,00 -1,2 2.798.629,00 -1,0
FIEMONTI 2.831.768,00 2.804.415,00 -1,0 2.796.482,00 03
VENETO 2.742.439,00 2.733.369,00 -0,3 2.733.560,00 0,0
LAZIO 2.813.820,00 2.747.306,00 24 2.708.779,00 -14
CAMPANIA 2.829.711,00 2.756.945,00 -2,6 2.682.780,00 2,7
TOSCANA 2.518.990,00 2.523.935,00 0.2 2.531.476,00 0,3
PUGLIA. 1.983.385,00 1.988.499,00 0,3 1.983.317,00 -0,3
SARDEGNA 1.177.925,00 1.188.745,00 0.9 1.191.103,00 0.2
CALARRIA 1.182.536,00 1.153.150,00 2,5 1.146.615,00 -0,6
LIGURIA 1.097.678,00|  1.090.125,00 0,7 1.085.459,00 -0
| MARCHE 990.873,00 987.686,00 -0,3 991.168,00 04
FRIULI 948.509,00 937.629,00 1,1 923.614,00 -1,5
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ABRUZZO 764.96600| 76239800 03] 762.987.00 0.1
[UMBRIA © 610.861,00 610.531,00 0,1 613.426,00| 0,5
PA BOTZANO 591.724,00 577.781,00 24 579.805,00 0,4
PA TRENTO 420.647,00 421.264,00 0,1 421.863,00 0,1
BASILICATA 376.869,00 377.603,00 02 376.710,00 02
MOLISE 198.048,00 196.733,00 0,7 192.672,00 2,1
V. AOSTA 113.595,00 114.693,00 1,0 113.293,00 12

TOTALE|  35.090.067,00]  34.778.594,00 09|  34.614.852,00 0,5

I dati consuntivi del 2015 atlestano che, lo scorso anno, ogni citladino assislito €
costato, mediamente, al sistcma sanitario nazionale €. 1.914 (rispetto a €. 1.937 del
2014 e ad €. 1913 nel 2013).

In prospettiva sard interessante vedere I'impatto delle nuove misure in corso di
apprestamento, in applicazione dell’art. 1, commi 553-554 della legge 28 dicembre 2015
n. 208, per I’aggiornamento continuo e sistematico dei LEA (e sui suot impatti sul piano
finanziario) nonché per la definizione di criteri e condizioni di appropriatezza; sempre
in materia di spending review, da seguirc I’csito del deereto sui Piani di rientro aziendali
pubblici (e documenti correlati ove ¢ posta in risalto la necessitd di omogeneizzare i
sistemi di remunerazione in applicazione delle tariffe nazionali in luogo di quelle
regionali) con nuovi parametri di misurazione e applicazione.

Ci si attende anche un positivo impatlo dei lavori da parte dell’istituenda
Commissione permanenie per le tariffe ¢ dai Tavoli di valutazione regionale per la
riorganizzazione delle reti ospedaliere ¢ il fabbisogno del personale.

7. Riflessi della crisi economica sulla sanita.

L’ analisi dei dati contabili esposti consente di apprezzare, da un lato, lo sforzo
di razionalizzazione e di contenimento della spesa pubblica ma, dall’altro, la difficolta
di incidere in maniera significativa su “voci” di spesa che, storicamente, rappresentano

rigiditd strutturali.
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Pur nella loro attuale provvisorietd, 1 risultati della gestione contabile dello
scorso anno {anno propendere per un andamento {inanziario del settore orientato ad
attestarsi su hvelli di sostanziale equilibrio, che lasciano supporre una raggiunta
stabilita del sistema.

Non puo sfuggire, comunque, che nell’ultimo periodo (un quinquennio) il
comparlo “Sanita” abbia registrato movimenti finanziari in un’oftica di sensibile, forte
riduzione in termini di spcsa ma anche, purtroppo, in termini di investimento.

Discguale ¢ stato poi I’andamento in rapporto alle diverse aree territoriali, anche
se proprio in matcria di investimentt il Sud ha mostrato tangibili segni di ripresa, in
particolare per le attrezzature sanitarie, settore questo in cui il Seticntrione del Pacsc
ha mostrato una sensibile contrazione (-7,8%); questo dato va perd analizzato in
maniera crilica perché non pud sottacersi che esso € sottoposto alla vanabile dei tempi
di pagamento e alla formazione dei residui.

In buona sostanza, Ic misure di contenimento della spesa non hanno inciso, in
manicra stravolgente sulla struttura dcll’offerta che, anche in rapporto ai Paesi
dell’Ocse si dimostra assolutamente di livello adeguato, con punte di eccellenza.

Non manca, pero, la necessila di una costante vigilanza sull’appropriatezza delle
cure ¢, soprattutto dei ricoveri (ad es. per malattie polmonari o diabetiche), stante anche
la loro incidenza, insicme alle altre voci, sul contributo richiesto diretiamente ai
cittadini.

8. Prospeltive future.
Uno sguardo verso il futuro non puo che partirc da un consuntivo del passato.
Nell’ultimo quinquennio, pur in una condizione generalizzata di forte criticita

economica, il comparto sanitd ha faito la sua parte nell’opera, necessaria e non
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rinviabile, di ridurre — ma soprattutto razionalizzare — 1 costi dell’assistenza ¢ delle
prestazioni in genete,

Un riduzione che, in termini reali, si approssima al 10 per cento.

In questo, oltre ad una sterilizzazione del costo del personale e al blocco del turn-
over, hanno dimostrato efficacia i Piani di rientro, strumenti che perd vanno
continuamente aggiornati nelle loro metodiche e, soprattutio, negli step di riduzione
della spesa ¢ nei tempi di recupero della stessa.

Positivo ¢ il dato che 1’adozione dei Piani non ha inciso, comc forse si sarebbe
potuto attendere, sulla qualita delle prestazioni fornite nelle regioni interessate anche
s¢ permangono alcune criticita sull’erogazione dei LEA e sui tempi di pagamenti dei
beni acquistati, con conseguente formazione di residui.

Vi ¢ stato, comungque, un miglioramento complessivo della gestione sanitaria con
un contestuale riassorbimento di ¢ceessi, dovuti in particolar modo, all’introduzione di
provvedimenti che, medio tempore, sono stati adottati.

Anche se, vi ¢ comunque da dire, che le misure assunte abbiano avuto lo stesso,
positivo impatto su tutte le voci di spesa, con particolare riguardo all’assistenza
specialistica acquistata da privati ¢ quella dei bani sanitari e beni € servizi non sanitari.

Pur con queste problematiche, I'impostazionc data alla vigilanza sui [atlori di
costo (in primis I'appropriatezza degli interventi e dei ricoveri ¢ 'acquisto di beni
sanitari) ¢ gli interventi corrcttivi, soprattutto nelle regioni intercssatc dai Piani di
rientro, consentono di formulare un giudizio di fiduciosa attesa che il comparto possa
continuare, negli anni a venire, I’opera di contenimento della spesa, non disgiunta da
una incisiva ( necessaria e non piu rinviabile) opcra di razionalizzazione, non solo delle

spese ma nell’erogazione delle prestazioni, privilegiando quelle di assistenza pubblica
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diretta.

PRINCIPALI PROFILI DI ANDAMENTO DELLE MISSIONI ISTRUZIONE, UNIVERSITA E
RICERCA (Estensore: V.P.G. Sergio Auricmma)

Sommario: 1. Le risultanze di bilancio - 2. I percorsi riformatori in atto - 3. Gli snodi
per contribuire allo sviluppo del Paese

1. Le risultanze di bilancio.

Lo scorso anno, nell'osservare in sede di parificazione l'andamento registrato
nell'ambito della missione "istruzione scolastica” durante 'esercizio finanziario 2014,
si & data occasione di segnalare un aspetto significativo, correlato a nuove strategie di
azione polilico-normativa, susseguitest ad un lungo arco temporale pregresso
connotato da “pianificazioni riformatric1” (di cui all'art. 64 del DL n. 112 del 2008)
attuate, quasi esclusivamente, mediante compressioni di spesa.

Cid, indipendentemente da giudizi di "merito” delle scelte di politica scolastica
che venivano compiute sotto il profilo stretiamente didattico, delineava lo schiudersi
di prospetlive oggettivamente favorevoli ad un indispensabilc rilancio funzionale da
imprimerc al scttore.

E' ora possibile, alla luce dei dati emergenti dal rendiconto 2015, verificarc i
margini di attendibilitd della proiezione previsionale, non senza mancare di evidenziarc
eventuali punti di criticita rimasti persistenti.

Si impone una premessa di inquadramento sistemaltico, per meglio cogliere
ambiti e valenze delle osservazioni che, dalla visuale propria dell'ufficio del pubblico
ministero contabile, saranno svoltc in prosieguo.

Come rilevato nel capitolo concernente le "Spese dello Stato”, che codeste

SSRR hanno apprezzabilmente ed innovativamente introdotto tra le analisi dei risultati
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di bilancio, qualsiasi valulazione di modifiche intervenute nel complesso degli apparati
pubblici durante un periedo di crisi congiunturale {che persiste dal 2009) ¢ possibile
guardando, secondo una dimensionc "orizzontale” € non verticalizzata per risultanze
economico-finanziaric conseguite delle singole amministrazioni statali centrali, ad
aggregazioni delle missioni esaminate “...in ragione della loro attinenza alle principali
modalita di infervento.".

D'altronde, proprio questa dovrebbe essere la dimensione elettiva (e forse anche
esclusiva) di analisi da parte del Procuratore Generale, atieso che 'art. 41 del T.T. n,
1214/1934, facendo un riferimento alle “formalita della giurisdizione contenziosa”,
legittima ¢ssenzialmente notazioni intorno "af modo col quale le varie amministrazioni
si sono conformate alle discipline di ordine amministrative o finanziario®, nonché a
possibili variazioni o riforme che appaiano opportune per il perfezionamento di leggi
¢ regolamenti.

Orbene, I'area dell'Istruzione ¢ Formazione si situa, da un lato, nell'ambito delle
"Politiche sociali”" e, per aliri versi, risente delle "Politiche economico finanziarie”,
delle "Politiche per lo sviluppo ¢ I’innovazione” (ad es. in tema di "Ricerca"), nonché
dell'intera azitone esplicata mediante trasferimenti di risorse agli Enti territoriali che
esercitano in materia competenze proprie collaterali e, nel caso dell'Istruzione
scolastica, talvolta anche legisiative concorrenti.

2. Ipercorsi riformatori in atto.

Indubbiamente il dato normativo piu rilevanle occorso nell'esercizio 2105
nell'area dell'lstruzione ¢ rappresentato dall'entrata in vigore della legge n. 107 del 13
luglio 2015, recante “Riforma del sistema nazionale di istruzione e formazione e delega

per il riordino delle disposizioni legislative vigenti”.
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Detta legge, in misura certamentc inusuale, ¢ stata claborata a conclusione di un
itinerario di "consultazione" esteso a numerose componenti istituzionali e sociali, che
hanno avuto modo di formulare concrete proposte od esprimere propric osscrvazioni,
anche critiche.

E evidente che il varo della legge ad anno solare ormai inoltrato ha consentito
solo l'esordio di realizzazioni attuative, poi proseguite nel corso del 2016 e da
sviluppare ulteriormente, sicché le valutazioni degli esiti raggiunti in termini finanziari
entro lo spirare dell'esercizio 2015 (oggetto dell'odierna giudizio di parificazione) si
muovono su di un sostrato che ¢ assolutamente parziale.

Un primo elemento cconomico emergente attiene all' andamento in crescita dei
redditi da lavoro dipendente.

Il dato rifiette, principalmente, l'avvio del piano ordinario e straordinario di
assunzioni stabilizzate di personale docente, articolato in piir fasi, che ha gia condotto
allanomina in ruolo di oltre 86.000 unita docenti e sla proseguendo nel 2016 attraverso
un reclutamento per concorso pubblico indetlo per [a copertura di 63.712 posti.

L'inversione di tendenza rispetto al passato pud riconoscersi essere neita ed
inconfutabile.

Essa si profila in ragione sia dell'avvenuto ripristine del principio di sclczioni
unicamente nel rispetto della regola del pubblico e di limitazioni dei contratti di lavoro
a tempo determinato imposte dal diritto europeo, sia dell'innescato contrasto al
perpetuarsi, in entitd che stavano oramai andando fuori controllo, di meccanismi
patologici di alimentazione di "precariato”, che operavano nel Sistema altraverso
graduatorie accessibili a libera domanda e sulla base di soli titoli, gia da tcmpo dal

legislatore destinate ad un "esaurimento” ma, in realtd, rese di fatto suscettibili di
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continue interpolazioni ed implementazioni, talvolta attraverso disposizioni di rango
solo regolamentare o addirittura di fonte disciplinatrice "inierna".

Cio, in una prospettiva strategica di medio ¢ lungo periodo, prefigura effetti di
contenimento della spesa per il personale che, in uno con altre misure quali ad esempio
la previsione di un organico "potenziato” per I'autonomia, dovrebbero prodursi anche
sul versante delle spese per supplenze brevi e saltuarie nei casi di assenze dei titolari di
cattedre e posti di insegnamento.

Le difficolta connesse all'attuazione di tali interventi, specie in una fase del
tutto iniziale e come sottolineato dalle SSRR in sede di audizione sul disegno di legge
di stabilitd, hanno ricevuto conferma nei risuliati del rendiconto 2015, attesa la crescita
delle risorse necessarie per il pagamento dclle supplenze brevi (che hanno reso
necessario utilizzarc quota parte del fondo di funzionamento delle istituzioni
scolastiche, comprimendone l'entita complessiva disponibile), nonché, al fine di
garantire lo svolgimento del servizio scolastico, un prevedibile incremento
dell'organico di fatto del personale ATA, non interessato al piano straordinario di
reclutamento. -

Si aggiunga che ¢ stata anche registrata una crescita del personale docente con
incarico fino al termine delle attivita didattiche (108.768 unitd nell’a.s. 2015-2016 a
fronte dei 103.973 dell’a.s. 2014-2015), condizionata dall'esistenza in organico di
diritto di spezzoni di insegnamento inferiori alle 18 ore e dalla pressoché obbligatoria
istituzione, anche in esecuzione di sentenza emesse dal giudice ordinario, di posti di
sostegno "in deroga" per alunni disabili.

Si tratta, in enlrambi 1 casi, di effetti sistematici di trascinamento, che potrebbero

trovare rimedi risolutivi da mettere "a regime”, ove si consideri, da un lato, l'istituzionc



dell'organico dell'autonomia ¢, dall'altro lato e quanto al sostegno allhandicap,
attraverso una ragionata attuazione della delega per la promozione dell’inclusione
scolastica degli studenti con disabilitd € con disturbi specifici dell’apprendimento,
prevista dall'art. 1, comma 181, della legge n. 107/2015.

Meritano un cenno in proposito anche talunc problematiche relalive alla
dirigenza scolastica.

Va osservato che, nel ristretto ambito del comparto, 'attenzione suscitata dalla
nuova legge si ¢ essenzialmente incentrata, anche a fronte di notazioni critiche di varia
provenienza, fuita e solo sui poteri organizzativi cd. "unilaterali” esercitabili dai
dirigenti scolastici (invero esplicabili in conformitd a quanto gia da tempo previsto dal
d.Igs. n. 165/2001 e successive modificazioni), nonché sul tema del funzionamento del
Comitato di valutazione dei docenti e della distribuzione di quote di risorse per
"premialitd”.

Di contro, stanie la permanenza delle disposizioni di cui al DL n. 98 del 2011
circa le istituzioni scolasliche costituite con numero di alunni inferiore a 600 unita,
sono slati affidati incarichi di reggenza (473 nell’a.s. 2014-2015 e 385 nell’a.s. 2015-
2016). Non risulta al momento attivato alcun concorso pubblico, né avviato il
funzionamento del pur previsto sistema di valutazione dclla dirigenza scolastica.

Queste zone di persistente criticitd potrebbero proiettare qualche cono d'ombra
sul potenziamento dei margini di esercizio dell'autonomia, che costituisce uno degli
assi portanti degli intenti finalistici dichiarati nell'art. 1, comma 1, della legge n.
107/2015 e presuppone una "precondizione” per il miglioramento della funzionalita
organizzativa delle istituzioni, residente nclla esplicabilita di funzioni in base ad assetti

stabili (e, naturalmente, adeguatamente monitorati) da parte delle figure dirigenziali
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chiamate a guidare la macchina "organizzativa" dei poli di erogazione concreta del
servizio scolastico statale.

Sul versante del miglioramento dell’offerta formativa vanno, tra l'altro, annotati
gli obiettivi strategici diretti al potenziamento dell’istruzione tecnico-professionale
(che hanno fruito di 13,8 milioni), al fine di valorizzare la cultura tecnico-scientifica
nel quadro degli obiettivi indicati dall’Unione europea ed il pitl stretlo raccordo dei
sisterni di istruzione ¢ di formazione con il mondo del lavore e dell’impresa (245 mila
Curo).

Un punto altrettanto qualificante del percorso riformatore in atto, perché implica
anch'esso raccordi con il mondo del lavoro e con il tema dell'occupazione (tema
altamente sensibile ¢ critico, se letto in un quadro macro-economico), & quello
concernente 1’avvio dei percorsi di alternanza scuola-lavoro.

Da scgnalare che, diversamente da quanto oggctto di gencriche perplessita con
riferimento alle zone del Paese a pit basso tasso di sviluppo industriale, i meccanismi
di raccordo anticipato con il mondo del lavoro, nel quale poi si affaccia il capitale
umano formatosi attraverso 1 percorsi di istruzione, sono divenuti attivabili anche con
soggetti quali ghi ordini professionali, i museil ¢ gli altri istituti pubblici e privati
operanti nei setlori del patrimonio e delle altivita cullurali, artistiche e musicali, nonché
con enti che svolgono attivita afferenti al patrimonio ambicntale o con enti di
promozione sportiva riconosciuti dal CONI.

Un aspetto finalizzato ad indurre effetti auspicabilmente positivi in termini di
potenziamento della “efficacia” dell'azione amministrativa € quello concernente la
valutazione della funzionalita delle strulture organizzative e del personale.

Strettamenie collegato agli obiettivi di razionalizzazione del Sistema
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dell'lstruzione scolastica st presenta, infatti, I’avvio di un regime di valutazione che,
per un primo segmento dei congegni operanti al riguardo, permette a ciascuna scuola
di auto monitorare ’efficienza del proprio servizio, allo scopo di fornire indicazioni
utili per progettare le necessarie azioni di sostegno per le scuole in difficoita.

Da marzo a giugno 2015 le scuole, sulla base dei vari dati e dei benchmark di
riferimento, sono state chiamate a realizzare la elaborazione di un c¢d. "Rapporto di
antovalutazione (RAV)", dovendo esse individuare le aree forti o deboli della propria
azionc formativa, le priorita strategiche, 1 relativi obieltivi di miglioramento, attraverso
momenti da dedicarc alla ricerca, al confronto, alla condivisione all'interno di ogni
realta scolastica, collegando I'elaborazione tcorica del "documento” alla reale e
concreta organizzazione ed al suo contesto anche territoriale,

Nel secondo e terzo anno di messa a regime del sistema di valutazione
(2015/2016) prendono il via le visite dei nuclei di valutazione esterna, con il
coinvolgimento di wn primo contingentc di circa 800 istituzioni scolastiche, scelte in
parlc (3%) casualmente, in parte (7%) sulla base di specifici indicatori di efficienza e
di efficacia.

Altermine del triennio (a.s. 2016-2017) le scuole, a seguito della pubblicazione
di un primo Rapporte di rendicontazione, dovrebbero promuovere iniziative
informative pubbliche ai fini della rendicontazione sociale, ultimo segmento del
procedimento di valutazione.

Ovviamente ¢ dcl tutto prematuro prevedere se alla pianificazione cosi ipotizzata
fara scguito l'attuazione realc di quanto preventivato. |

In ogni caso, va sottolineata l'importanza della tempestiva rcalizzazione del

programma d'azione, posto che soltanto il suo compimento potra attestarc la positiva
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"inversione di tendenza" oggi accreditabile alle previsioni innovative introdotte dalla
legge 107/2015 su questo delicato tema, sinora imbattutosi in numerose difficolta
frappostesi allo sviluppo di una cultura della valutazione.

Quanto, poi, al campo della "efficicnza" dei procedimenti, indubbiamente risalta
I'avvio di un ammodcrnamento dell’intero sistema scolastico incentrato su azioni di
innovazione digitale, in attuazione del Piano Nazionale Scuola Digitale ed in sinergia
con la programmazione europea e regionale ¢ con il Progetto strategico nazionale per
la banda ultra larga.

Si lasciano quindi apprezzare con favore, nella prospetliva attualiva, sia la
previsione di funzioni esercitabili da "animatori digitali" nell'ambito delle singole
scuole, sia il piu recente avvio sperimentale, sul versante delle attivita amminjstl'ati\}o-
contabili, di nuove funzionalita della piattaforma "PagolnRete", sistema che consente
di cmiettere avvisi di pagamento relativi a contributi e tasse scolastiche pagabili dalle
famiglie in modalita telematica.

Il tema dell'efficienza organizzativa e procedimentale € intersecalo, inoltre, dalla
istituzione, entro giugno 2016, di assetti "a rctc” tra istituzioni scolastichc, da
promuovere senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica e da finalizzare, quale
modello organizzativo previsto nella forma della Conferenza di servizi di cui all'art. 14
della legge n. 241/1990, alle relazioni inter-istituzionali, anche con gli Enti locali, da
tessere in ambiti territoriali "provinciali", nonché alla valorizzazione incrementale
degli impieghi di risorse professionali, alla gestione comune di funzioni e di attivita
amministrative, alla realizzazione di progelti o di iniziative didattiche, educative,
sportive o culturali di interessc territoriale.

L'avvenuta riattivazione dell'Anagrafe dell’edilizia scolastica istituita ai sensi
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dell’art. 7 della legge n. 23 del 1996 - che pud dare supporto strumentale ad una pilt
efficace programmazione degli interventi, ad una selezione ragionata delle esigenze
prioritarie da soddisfare ed ad interrelazioni rese indispensabili dalla circostanza che le
decisioni ed inizialive in materia sono alfidale ad una molteplicita di centri decisionali
¢ finanziate da una molteplicita di fonti - si ¢ mossa in uno con il programma di
completamento di interventi di cdilizia scolastica ¢ messa in sicurczza degli edifici.

E' pur vero che cid ha consentito il perseguimento di finalitd obicttivamente
diversa e distinta, consistita nella realizzazione di prosecuzione reddituale in favore di
lavoratori ex LSU ancora utilizzati in alcune aree (Campania e Sicilia) pur a seguito
dell’attivazione della Convenzione CONSIP per i servizi di pulizia nelle restanti
regioni (continuita prorogata con il D.I.. n. 42/2016, convertiio dalla legge n. 89 del 26
maggio 2(16).

Resta, tuttavia, il fatto che gli interventi in tema di edilizia scolastica non hanno
valore riferibile al solo tema infrastrutturale, ma intercettano ed investono anche un
profilo diverso.

Esso attiene alla "proficuita" dell'utilizzo delle infrastrutiure materiali, in una
visione sinergica dell'impicgo di risorse finanziarie pubbliche, attinte dalla fiscalita
generale, che merita di esscre annotata se riesce a tradursi non sole in incremento di
poste patrimoniali, ma anche in miglioramenti in termini di risposte datc ad esigenze ¢
bisogni della cittadinanza corrispondenti ad esigenze di crescita del patrimonio
culturale dei giovani e della cittadinanza nel suo complesso, quindi di beni pubblici
immateriali.

L'art. 1, comma 22, della stessa legge n. 207 ha ribadito il principio della apertura

pomeridiana cd estiva degli cdifici scolastici onde promuovere, nell'ambito delle
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risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente, attivita
educative, ricreative, culturali, artistiche e sportive da svolgere presso gli edifici
scolastici. Un'azione collaterale risulta intrapresa con i1 DM n. 273/2016, che ha
stanzialo dieci milioni di euro per la realizzazione di interventi per la prevenzione della
dispersione scolastica nclle zone periferiche di cittd metropolitane caratterizzate da
elevato tasso di dispersione scolastica.

Da ultimo, ¢ da monitorare la criticita registrata tra 1 debiti fuori bilancio da
smaltire, che per il MIUR e nel 2015 manifesta un'esposizione debitoria di entitd
ragguardevole (pari a 391.172 mil.), concernente mancati rimborsi allTNAIL per
prestazioni erogate a seguito di infortuni nel corso del lavoro o delle esercitazioni
didattiche laboratoriali ¢ di educazione fisica, dovuti a carcnze di risorse richieste al
MEF e non accolte. Il profilo evoca l'attenzione su di un versante sensibile, meritevole
di approfondimenti, stanti i particolari obblighi di prevenzione, sicurezza e vigilanza
sugli alunni intestati al personale dirigenziale, docente ed ATA in ragione di una
responsabilitd di natura contrattuale che insorge con l'iscrizione degli alunni.

Passando alla distinta missione Universita ¢ Ricerca, l'analisi del rendiconto
2015 svoltadalle SSRR ha rilevato, tra gli aspetti di principale rilievo, la flessionc delle
risorsc destinate al finanziamento del sistema universitario nel cui ambito, malgrado
Pincremento previsto nella legge di stabilitd, continna a diminuire il Fondo di
finanziamento ordinario (FFO), sia pure con l'infroduzione di alcune novitd per
accelerare ed incrementare la quota (20 per cento) delle risorse da assegnare sulla
base di criteri di premialita.

Altre risorse sono state destinate all'esplicazione dell’autonomia degli atenei

nella programmazione delle politiche del personale, tra cui 'ampliamento dei limiti di
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turn over imposti al personale pubblico, l'incentivazione delle chiamate di docenti
csterni, I’assunzione di giovani ricercatori.

Sono stati registrati, invece, ritardi nel perfezionamento o del quadro normativo
concernente i nuovi strumenti previsti nel d.lgs. n. 68 del 2012 e ’avvio della
“Fondazione per il merilo” di cui all’art. 9 del DI. n. 70 del 2011.

Relativamente alla Missione “Ricerca e innovazione” € stato approvato, dopo
pilt di due anni dalla presentazione, il nuovo Programma Nazionale della Ricerca -
PNR ed avviato un processo di semplificazione e incentivazione degli investimenti
volto ad allincare i programmi nazionali alle politiche europcc, anche se resta elemento
problematico la progressiva riduzione dei contributi statali.

Elementi di criticita si riscontrano nella gestione delle risorse europce di cui al
PON (Programma Operativo Nazionale)} Ricerca ¢ Competitivita 2007-2013.

11 Piano Nazionale delle Ricerche 2015-2020 mira ad integrare gli investimenti
del sistema pubblico ¢ di quello privato, nella prospettiva che si poss;a allocare la
politica della ricerca dentro il quadro della politica industriale.

E' migliorata I'attenzione circa l'utilizzo dei Fondi strutturali destinati alla ricerca
¢ all’innovazione, mossa in sintonia con 1’Ottavo ciclo di programmazione coordinato
a livello comunitario per accedere ai finanziamenti europei nell’ambito del programma
quadro denominato “Horizon 20207 per il settennio 2014-2020.

Ulteriori profili concernenti ['andamento complessivo del settore dell' Universita
¢ della Ricerca in funzione delle azioni di sviluppo del Sistema ed in conformita ad
obiettivi dcttati nelle vigenti discipline di ordine normativo, amministrative o
finanziario sono quelle illustrate nel prossimo paragrafo,

3. Glisnodi per contribuire allo sviluppo del Paese.
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Nella parte generale della presente relazione si & gia fatto cenno al fatto che la
Commissione Europea, sulla scorta di analisi valutative compiute dai servizi circa i
progressi dell'ltalia nel dar seguito alle raccomandazioni specifiche per paese formulate
peril 2015, haribadito 1'mportanza delle riforme che hanno interessato, tra altri settori,
I'lstruzione e che, per il settore delle Pubbliche Amministrazioni, si profilano attraverso
1 decreti attuativi della legge n. 124/2015.

Nel rilevare la persistenza di squilibri macroeconomici ¢ccessivi, nonché una
crescita modesta della produttivitd, che frena 1 recuperi di competitivita ¢ complica la
riduzione dell'elevato rapporto debito pubblico/PIL, la Commissione ha raccomandato
continuitd attuativa per un totale di cinque capitoli, tra cui la pubblica amministrazione,
il contrasto alla corruzione, il mercato del lavoro.

Dell'Istruzione si € gia dato diffusamente atto, al paragrafo 2, della continuita
attuativa ncl vasto processo di innovazione séttoriale di cui alla legge n. 107/2015,
essendo peraltro innegabile come la crescita formativa del capitale "umano”, specie
quello giovanile, costituisca un fattore di sviluppo per l'intera societa.

Relativamente ai settori dell'lstruzione universitaria e della Ricerca, & opportuno
notare come entrambi parimenti contribuiscano allo sviluppo delle performances
complessive del Paese.

L’Istruzione universitaria fornisce vantaggi ncll’'accesso al mercato del lavoro,
come attcstano i dati concernenti lo scarto tra il tasso di disoccupazione dei neolaurcati
¢ dei neodiplomati, migliorato rispetto ad anni pregressi.

11 sistema, gia sottofinanziato se riguardato entro un confronto di ampiezza
internazionale, dal 2008 ha subito una consistenle contrazione dei finanziamenti

statali.
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Anche per il 2016, fafta eccezione per un significativo innalzamento delie risorse
messe a disposizione per il diritto allo studio, il finanziamento statale delle universita
si assesta su valori di poco superiori a quelli del 2015.

I meccanismi di riparto del FFO prevedono che le risorse siano asscgnate in parte
su base storica, in parte sulla base del costo standard studente ¢ in partc sulia base dei
meccanismi premiali.

La "Riccrca”, che per parte sua si colloca nell'ambito delle politiche per lo
sviluppo e l'innovazione, cspone come nel 2015 le relative spese siano state
prevalentemente indirizzate (circa due terzi) a trasterimenti di parte corrente alle
imprese ¢d a sostegno di settori produttivi.

Nell'area  dell'lstruzione  Universitaria  funziona il  sistema AVA
(Aulovalutazione, Valutazionc periodica, Accreditamento, regolato dal Decreto
Tegistativo 19/2012, che, in attuazionce deil’articolo 5 della Legge 240/2010, prevede
I’elaborazione di indicatori di qualitd ¢ la realizzaztone di visite di Accreditamento
Periodico da partc dell’ ANVUR) e rappresenta la risposta italiana all’esigenza di creare
un sistema di Assicurazione della Qualita delle universita, secondo le indicaziom di
ENQA ¢ in linca con le ESG.

Secondo la normativa vigenie, lc istituzioni universitaric devono venire
accreditate con una frequenza almeno quinquennale.

Sotto questo profilo, che fornisce indicaziont qualitative utilmente correlabili,
quali csiti dei processi di fonzionamento e di spesa, alla risuitanze del rendiconto,
elententi di indubbio interesse sono offerli dal Rapporto ANVUR 2016 sullo stato del
sistema universitario e della ricerca, di recente pubblicazione.

11 Rapporto, [ra e maggiori difficoltd, sintctizza e scgnala le scguenti: » una
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significativa riduzione del corpo docente ¢ le difficolta ad affermarsi della figura del
ricercatore a tempo determinato; * una maggior incertczza associata alle prospettive di
carricra accademica, che induce fenomeni preoccupanti quali I'abbandono da parte di
molti dottori di ricerca ed assegnisti che non possono permettersi lunghi periodi di
insicurezza retributiva, nonché il loro trasferimento all’estero in misura maggiore di
quanto sarebbe fisiologico, senza un corrispondente flusso proveniente dagli altri paesi,
* 'insufticienza dei fondi volti a soslenere il diriito allo studio, spesso gestiti a livello
regionale con notevoli disparita territoriali, in {al maniera non garantendosi
’uguaglianza dclle opportunita richicsta da garanzie di rango costituzionale; * I’ampio
divario tra atenei delle diverse macroregioni del Pacse, determinato dalla lunga assenza
di politiche miranti a incoraggiare una convergenza qualitativa nella ricerca e nella
didattica.

Dall'analisi qualitativa si desume anche che senza un aumento complessivo delle
risorse investite nella [ormazione terziaria e nella ricerca e una maggiore
diversificazionc dell’offerta apparc diflicile conscguirc gli obiettivi della strategia
“Europa 2020” e si rischia di rimancre lontani dagli altri pacsi europei, che si
prefiggono di investire il 3 per cento del PIL nella ricerca (a fronte del nostro obicttivo
dell’1,5 per cento) ¢ di conseguire una quota pari al 40 per cento di giovani con titolo
di formazione terziaria (contro il nostro 26 per cento).

I.a composizione del corpo docente risulla profondamente modificata
nell’ultimo decennio, con una f{lessione dei docenti ordinari, un numero leggermente
superiore di associati e molti ricercatori.

Nel 2015, con i numerosi passaggi registrati dalla posizione di ricercatore (ruolo

posto ad esaurimento) a quella di associato, la base della piramide si ¢ assottigliata, a
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beneficio del rango inlermedio degli associati. Ma, nel complesso, persiste un
indebolimento della capacita didattica dell’intero sistema universitario.

Le notazioni del Rapporto in tema di "Ricerca” sostanzialmente collimano con
quanto gia prima evidenziato, soito il profilo economico-finanziario, a proposito del
settorc,

La quota del prodotto interno lordo (PIL) dedicata in Italia alla spesa in ricerca
¢ sviluppo (R&S) ¢ rimasta stabile nel quadriennio (2011-2014), confermandosi su
valoti molto inferiori alla media dell’Unione Europea e dei prinéipali pacsi OCSE.
L'Ttalia si colloca solo al 18° posto (con una quota uguale alla Spagna) tra i principali
paesi OCSE, con valori superiori solo a Russia, Turchia, Polonia e Grecia, ma ben al
disotto della media dei paesi OCSIE e di quelli della comunita europea. Emergono
peraltro significalive ctcrogeneita a livello regionale: il solo Piemonte presenta quote
di spesa in R&S prossime alle medic dei paesi UE ¢ OCSE.

La ripartizione delle quote di spesa tra settori istituzionali vede prevalere il
scttore privato, che rimane comunque sottodimensionato rispetto alla media europea,
sui settori dell’istruzione superiore e pubblica. Tra il 2005 e il 2014 si & registrata una
graduale convergenza della composizione della spesa ilaliana verso la media
comunilaria, con una graduale diminuzione della quota della ricerca pubblica e
dell’istruzione superior¢ ¢ un corrispondente, lento aumento di quella del setlore
privato.

11 Fondo per le Agevolazioni alla Ricerca (FAR), nel cui ambito sono gestiti 1
progetti inclusi nel Programma Operativo Nazionale (PON), non ¢ stato finanziato
negli ultimi tre anni (2013-2015).

Recentemente & stato approvato dalla Commissione Europea il PON “Ricerca e
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Innovazione” 2014-2020, che prevede un budget complessivo di 1.286 milioni di euro
per programmi di ricerca e innovazione al Sud. A livello di programma di
finanziamento, il divario maggiore si registra nel programma ERC del pilastro
Excellent Science, dove la percentuale di progeili basali in ltalia (in termini di
finanziamenti) si {erma al 5% e il tasso di successo italiano ¢ minore della met2 di
quello medio complessivo.

La pcrdita maggiore si concentra nel programma ERC del pilastro settori
disciplinari (matematica, fisica dei costituenti fondamentali delia matetia, economia) e
alcune istituzioni.

Il divario tra contributi nazionali e finanziamenti ottenuti riflette almeno in parte
l'esiguita del personale dedicato alla ricerca. Se si confrontano i risultati in rapporto
alla numerosila del personale addetto, infatti, il divario tra I’Italia ¢ i principali pacsi
presi a confronto si azzera o cambia scgno.

1 BENI CULTURALI (Estensore: V.P.G. Francesco D’ Amaro)
1)  Considerazioni generali

Il patrimonio culturale italiano, che costituisce secondo "UNESCO il 50-60%
del patrimonio artistico mondiale (di cui oltre la meta ¢ concentrato al Sud) con un
recente censimento, € stimato, per difeitlo, in circa 4.588 sity, tra gallerie d’arte, 700,
aree archeologiche, monumenti € musei (sc nc contano 1800 di cui 483 statali), 12.000
biblioteche (di cui 46 statali), 11.000 tra chicse € monasteri, 30.000 dimore storiche,
100 archivi di Stato, 3 musei di arte contemporanea.

II valore complessivo del patrimonio culturale italiano (che nel 2008 era stimato
in 35,3 miliardi), in base ad una valutazione del 2014 del Dipartimento della Ragioneria

dello Stato riferito al 2012, ammonterebbe a circa 179 miliardi di euro (ma potrebbe
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cssere di molto superiore il valore dell’immenso patrimonio artistico e ammontarc a
quasi il doppio), di cui 158,7 miliardi corrispondono al valore degli oggetti d’arte (beni
storici artistici, demo-etno-antropologici, archeologici, paleontologici, librari ¢
archivistici), ai quali si aggiungono 20,3 miliardi relativi agli immobili. All’ interno di
queste cifre (approssimative) spiccano i beni archivistici iscrittl in bilancio per 132,8
miliardi, I"archivio di Stato di Firenze per 20 miliardi (con 75 Km di materiale
documentato), la Galleria degli Uffizi di Fircnze per 2 miliardi, I’ Archivio centrale di
Roma per 9 miliardi, quello di Palcrmo per 8,5 miliardi ¢ qucllo di Latina per 6,2
miliard.

I siti iscritti nella lista dell’UNESCO sono 51, pitt due del Vaticano (tra i quali
il Duomo di Cosenza, la Reggia di Caserta, la Val di Noto in Siracusa, la Venaria Reale
di Torino; I'ultimo, riconosciuto nel 2015, comprende le cattedrali di Cefalu e di
Monreale a Palermo) su 1031 al mondo, dei quali molti rischiano di perdere i fondi
europei cd essere depennati perché non hanno predisposto un piano di gestione o una
programmazione di interventi.

La gestione dei beni culturali dovrebbe mirare a preservare questa autentica
ricchezza del Paese che, con I'innovazione ¢ la tecnologia, potrebbe fungere da volano
per un processo di crescita economica duratura, soltanto attuando strategic di medio-
lungo periodo. 1.a cullura ¢ il principale motivo che sostiene il turismo, dal cui rilancio
si stima che potrebbero arrivare 500.000 posti di lavoro.

L’Italia fino a qualchc anno fa cra il primo paesc al mondo per attrazione
turistica, ora ¢ quinto € si pud dire che non ¢ nemmeno bastato cambiare il titolo V
dclla Costituzione, che ha attribuito alle regioni la competenza esclusiva in materia di

turismo, sottraendola allo Stato. Sarebbe auspicabile, in futuro, una sinergia tra Stato
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centrale, che dovra continuare a garantire la tutela dci beni culturali e del paesaggio, le
regioni ¢ gli enti territoriali, incoraggiando investimenti, innovazione, digitalizzazionc,
ricerca e creativita attraverso una qualificata offerta culturale e turistica sia pubblica
che privata, al fine di creare crescitae occupdzione e risollevare I’economia di un Paese
che dovra ritrovare I’orgoglio di possedere un patrimonio immenso, invidiato dal
mondo.

Occorrerebbe operare in questa direzione per puntare su investimenti duraturi in
questo seltore, che non siano considerati come spese improdutiive, ma capaci di dare 1
loro frutti in futuro sc poste al servizio dei beni da tutclare ¢ valorizzare.

E neccssario puntare sulla bellezza come risorsa economica, con 1obicttivo di
aggregare ad essa un’industria turistica che oggi ¢ in sofferenza, anche se le attivita
legate al turismo generano ancora il 10% del prodotto interno lordo.

I.a fruibilita € la conoscenza del patrimonio culturale sara meglio favorita con la
realizzazione di percorsi e itinerari turistico-culturali, attraverso la predisposizione di
un “Piano straordinario declla mobilita turistica”, a cura del Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti, d’intesa col MIBACT.

Per semplificare le attivita del settore e per facilitare I’avvio di strutture toristico-
ricettive & stata prevista la creazione di “Distretti turistict”.

E da segnalare il successo del notevole afflusso di visitatori (oltre 20 milioni)
collegato all’EXPQ 2015, dove I’'llalia ha dimostrato di essere competitiva, nell’ofterla
di opporlunita, di assistenza, di organizzazione e di accoglienza e che ha richiamato
turisti da tutto il mondo con notevoli incassi, con una risonanza mediatica superiore ad
ogni aspettativa. E necessario sfruttare queste occasioni per attirare il flusso turistico

che ¢ in aumento (sono 100 milioni i cinesi che si recano all’estero) creando un mix di
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cultura, innovazione, trattenimento ¢ gusto; occorre applicare i moduli organizzativi
EXPO per ripetere un’esperienza che ha visto come protagonista il mondo pubblico e
quello privato.
2)  Quadro normativo di riferimento

Con la legge 7 ottobre 2013, n. 112, che ha convertito il D.L. n. 91 dell’8
agosto 2013, ¢& stato dato notevole impulso e vigore alla tutela, valorizzazione e al
rilancio dei beni (compresi quelli paesaggistici}) ¢ delle atlivita culturali, ratforzando
i principi gid contenuti nel decreto legislativo n. 42 del 22 gennaio 2004, in ossequio
agli articoli 9 e 117 della Costituzione.

Con il “decreto cultura”, n. 83 del 31.5.2014, convertito nella legge n. 106 del
29 luglio 2014, si era proceduto alla riorganizzazione del Dicastero a livello centrale
(con 12 direzioni) attraverso 1’accorpamento delle Sovrintendenze storico;artistichc
con quella del Paesaggio, ad una riduzione delle direzioni regionali (37 posti di
vertice in meno) e ad una rotazione di sovrainlendenti ai quali affiancare un
manager, OVVero un amministratore unico con compiti gestionali in una struttura
con autonomia finanziaria, scicntifica € organizzativa. Inoltre, vi é stata 'unione, a
livello centrale, délle aree valorizzazione e innovazione, la crcazione di nuove
direzioni per 1’arte contemporanea ¢ per le periferie urbane, per ’cducazione ¢ la
ricerca ed una per 1 Musei. I poli museali ¢ gli istituti di cultura statale (nascono 20
musei con autonomia gestionale) a cui affidare personale selezionato, anche esterno
alla P.A., di comprovata qualificazione professionale, con una durata di incarico da
3 a 5 anni.

Prosegue dunque la riforma del MIBACT, ora ¢ la volta dellc soprintendenze,

aumentano i presidi di tutela archeologica e nascono nuovi parchi archcologici
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autonomi.

Le nuove soprintendenze parlcranno con voce unica a cittadini e imprese
riducendo tempi € costi burocratici. La riorganizzazione completa la riforma del
Ministero e percorre la strada della decisa valorizzazione del patrimonio. Vengono per
questo istituiti 10 nuovi musei e parchi archeologici autonomi, retti da altrettanti
direttori selezionati con bando internazionale.

Il nuovo assetto del ministero prevede la creazione delle “Soprintendenze
Archeologia, Belle Arti e Paesaggio”. Con questo intervento aumentano i presidi di
tutela del territorio nazionale, che, proprio per I’archcologia, passano dalle aftuali 17
Soprintendenze Archeologiche alle nuove 39 soprintendenze unificate (a cui si
sommano lc due soprintendenze del Colosseo e di Pompet).

La nuova articolazione territoriale, che realizza una distribuzione in 41 presidi,
pil equilibrata ed efficiente, & stata definita tenendo conto del numero di abitanti, della
consistenza del patrimonio culturale e della dimensione dei territori.

Ogni nuova Soprintendenza ¢ suddivisa in sctte arce funzionali (organizzazione
e Tunzionamento; patrimonio archeologico; patrimonio storico e artistico; patrimonio
architcttonico; patrimonio demoetnoantropologico; paesaggio; educazione e ricerca)
che garantiscono una visione complessiva dell’esercizio della tutela, assicurando anche
la presenza delle specifiche professionalita.

La riorganizzazione affida inoltre alle Soprintendenze archivistiche la tutela del
patrimonio librario, che pertanto sono denominate Soprintendenze archivistiche ¢
bibliografiche. Nell’esercizio di questa nuova funzione csse rispondcranne anche alla
Direzione Gengerale Biblioteche ¢ potranno avvalersi del personale delle biblioteche

statali.
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Con la suddetta legge (n. 106/2014), che ha messo a disposizione oltre 500
milioni di euro, si € inlervenuti su molti seltori, {ra cui il Grande Progetto Pompei,
approvalo dalla Commissione europea il 29.3.2012, semplificando e accelerandone le
procedure di “governance”, rafforzando i poteri del diretiore generale.

E stata anche rivista la normativa anticorruzione innalzando le garanzie, a
corredo delle offerte delle imprese, dal 2% al 5% dcl prezzo base del bando, con
I’adozione di un piano di gestione dei rischi e di prevenzione, mediante
I’individuazione di un responsabile di comprovata esperienza e professionalita.

L’obiettivo dichiarato della legge, oltre alla urgenza di porre immediato rimedio
allo stato di degrado in cui versano numerosi siti culturali (come Pompei, Reggia di
Caserta, ’Aquila) € quello di tutelare ¢ valorizzare il palrimonio e utilizzarlo anche
come molla per rilanciare il turismo e per incrementare i visitatori nel Paese, ampliando
il sistema riccttivo ¢ quello di promozione del marchio ¢ dell’immagine Italia.

Vi sono nuove regole per I’autorizzazione paesaggistica, sugli archivi, sulle
riproduzioni di beni culturali, che consentono le foto nei musei, purché¢ ad uso
personale.

Sul fronte giovanile € stato rifinanziato, nel 20135, con 1 milione di euro, il fondo
“Mille giovani per la cultura™ e sono slanziali 1,5 milioni per consentire 1’assunzione
con contratti flessibili di giovani laurcati che dovrammo lavorare nei servizi di
accoglienza dci luoghi d’arte.

La predetta legge ha previsto anche disposizioni per la lirica, scttore in crisi che
ha registrato una forte contrazione di entrate, di gran lunga inferiori alle spese per il
cinema (per il quale si sono stanziati da 110 a 115 milioni nel 2015 per i bonus fiscali),

per la Reggia di Caserta, con Progetto di riassegnazione degli spazi dell’intero



186

complesso, con 1’obiettivo di restituirlo alla sua destinazione naturale, culturale,
educativa e museale, aflidandone il coordinamento a un commissario straordinario.

1.e due realta di eccellenza, a cui € stata riconosciuta autonomia gestionale, sono
il Teatro La Scala ¢ Santa Cecilia.

Inoltre, ogni anno entro il 31 dicembre, ¢ adottato il Piano strategico “Grandi
Progctti Beni culturali” at fini della crescita delia capacita attrattiva del Paese, che
mdividua i beni o siti di eccezionale interesse per i quali sia necessario rcalizzarc
interventi di riqualificazione, valorizzazione e promozione culturale; per questo ¢ stata
autorizzata la spesa di 5 milioni nel 2014, di 30 nel 2015 e di 50 per it 2016; la legge
di stabilita 20316 ha assegnato ancora 70 milioni per 11 2017 e 65 milioni dal 2018.

A decorrere dal 2014, poi, 1l 3% delle risorse aggiuntive iscritie nel bilancio di
previsione del Ministero delle infrastrutture ¢ destinato alla spesa per investimenti a
favore dei bent culturali. Ogni anno il Consiglio dei Ministri conferisce il titolo di
Capitale italiano della cultura, at cui progetti saranno assegnati finanziamenti erogati
dal CIPT:; viene anche creato 1l “Programma Italia 2019” per I’esame dei progetti delle
citld italiane candidatc alla “Capitale europea della cultura”. In tale quadro & stala
designata per 1l 2016 Mantova, per il 2017 Pistoia ¢ per il 2019 Matera come capitale
curopca della cultura. A tali fini la legge di stabilita 2016 (28.12.2015, n. 208) ha
stanziato 2 milioni di euro per i1 2016, 6 milioni per 11 2017, 11 milioni per il 2018 ¢ 9
miliont per il 2019,

Con la suddetta normativa, al fine di investire in cultura ¢ turismo, sono state
introdotte novitd signilicative per la cultura, a partire dall’Art Bonus, che prevede la
deducibilita a regime dcl 65% dellc donazioni devolute per il restauro dei beni culturali

pubblici, musci, biblioteche e archivi, spese per investimenti nei teatri pubblici e delle
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fondazioni lirico-sinfoniche (oltre quelle gia contenute nella legge n. 112 del 2013),
per favorire la competitivitd del settore turistico attraverso la digitalizzazione, la
ristrutturazione e riqualificazione degli alberghi.

Si tratta di un incentivo al mecenatismo, con un sostanzioso credito d’imposta
per il periodo 2015-2019, che tende a favorire gli investimenti con strumenti fiscali
adcguati per sostenere la cultura e rilanciare il turismo dopo anni di tagli ¢ di mancati
interventi.

3) Stanziamenti ¢ introiti

L’Italia ¢ ancora tra i 28 Paesi europei che investe meno in cultura, nonostante
che il diritto alla cultura sia sancito nella Carla costituzionale. Tagliare le risorse e
precettare i dipendenti non risolve @ problemi, alcuni dei quali erano stati
principalmente I’impropria organizzazione del sistema museale ¢ la scarsita di
risorse.

Negli ultimi anni, dove si contano armai 6 riforme del Ministero, & mancata una
vera strategia di investimenti per la valorizzazione del settore.

I tagli al personale ed ai finanziamenti, determinati dalla crisi economica,
stavano soffocando la cultura: con la riduzione degli investimenti, con 1 privati che
lesinano le elargizioni, ’offcrta non & stata all’altczza delle aspettative e il pubblico
pagante diminuisce, tutto forse per il tradizionale peso di un apparato burocratico
sempre meno efficicnte e produttivo. Si investe in beni culturali venti volte meno di
qucllo che si spende per le forze armate.

Qualcosa perd sta cambiando e si pud affermare che nel 2015 ¢ all’inizio del
2016 si assiste ad una inversione di tendenza.

La spesa complessiva per la cultura era calata del 3% negli ultimi anni e negli
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ultimi 10 anni erano diminuiti di quasi il 30% gli stanziamenti pubblici e del 40% quelli
degli sponsor privati, segnando una spesa pari a poco pit dello 0,20 dell’intero bilancio
dello Stato nel 2015.

La leggc di stabilita 2016 conticne interventi straordinari € di grande portata per
la cultura e il turismo. Si torna a investire e ad assumere ¢ lo si fa con una disposizione
che autorizza un concorso per 1’assunzione a tempo indeterminato di professionisti del
patrimonio culturale. Una scelta che conferma quanto si torni, dopo tanti anni, a credere
nella culfura come motore dello sviluppo del Paese investendo su musei, biblioteche,
archivi, cinema, spetlacolo e valorizzando il ruolo che ogni singolo ciftadino put dare
alla tutela del patrimonio culturale.

Per assicurare la tutela e la valorizzazione del pacsaggio e del patrimonio storico
e artistico, in deroga ai limiti previsti per le assunzioni nelle pubbliche amministrazioni,
¢ stato autorizzato un concorso straordinario per I’assunzione a tempo indeterminato
di 500 funzionari dei beni culturali selezionati tra antropologi, archcologi, archivisti,
bibliotecari, democtnoantropologi, esperti di promozione ¢ comunicazione,
restauratori ¢ storici dell’arte. Una misura indispensabile per rafforzare la dotazione
organica del MIBACT e introdurre professionalitd fondamentali per garantire
1’attuazione dell’articolo 9 della Costituzione.

Viste le numerose richieste e il grande successo riscosso dall’ Art-Bonus in tutto
il Paese, viene resa permanente I’agevolazione {iscale del 65% per le erogazioni liberali
a sostegno della cultura, per il finanziamento di interventi di manutenzione, protezione
¢ restauro di beni culturali pubblici, per il sostegno a istituti e luoghi dclla cultura
pubblici, fondazioni lirico sinfoniche, teatri di tradizione; inoltre, tutti i ragazzi che

compiranno 18 anni avranno una carta elettronica con un importo di 500 euro da usare
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per I’ingresso ai tcatri, musei, mostre, eventi culturali, acquisto libri.

Vengono rafforzati 1 Tax credit a sostegno del settore cinematogprafico e
audiovisivo migliorandone le procedure di applicazione e potenziandone lc risorse a
disposizione. T fondi per 1 Tax Credit sono aumentati di 25 milioni di euro — si passa
dai ] 15 milioni di euro del 2015 ai 140 milioni di euro nel 2016 con un incremento di
+21%. Grazie a questo intervento si rafforza un meccanismo fiscale che sta generando
un enorme aumento delle produzioni intcrnazionali in Italia.

Ogni anno per la promozione turistica dcl Paese sono stanziati 10 milioni di euro;
la nuova Enit avra pertanto a disposizione 10 milioni di curo aggiuntivi annui per la
promozione internazionale dcll’ltalia.

Dopo anni di sacrifici e tagli, si hanno nuovi fondi per il funzionamento di
Archivi e Biblioteche per 30 milioni di euro, con ingente aumento delle risorse delle
rispettive direzioni generali e per gli Istituti del Ministero.

Ancora, aumenta di T milione ¢ 700 mila euro la dotazione complessiva di 4
istituti del MIBACT: I’ Archivio centrale dello Stato, I’Istituto centrale per la grafica,
["Istituto centrale per gli Archivi ¢ I’Istituto Centralc per la democtnoantropologia;
raddoppiane le risorse per enti, istituti, associazioni e fondazioni del mondo dclla
cultura, per un totale di 16 milioni di euro ogni anno; in particolare, 1 milione in pit ¢
assegnato all’ Accademia della Crusca e all’ Accademia dei Lincei.

Aumentano le risorse per il sistema museale nazionale, sia per le spese di
funzionamento sia per 1 servizi per il pubblico per 20 milioni di enro annui.

Sono stanziati 30 milioni per ciascuno degli anni dal 2016 al 2019, per un totale
di 120 milioni, per interventt di conservazionc, manutenzionc, restauro ¢

valorizzazione dei beni culturali.
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11 Piano strategico “Grandi Progetti Culturali”, gia adottato net 2015 ¢ 2016 per
30 e 50 milioni, riceve ulteriori risorse pari a 70 milioni per il 2017 e a 65 milioni dal
2018. Con il Piano strategico 2015 ¢ 2016 sono gia stati finanziati I’Arena del
Colosseo, I’ampliamento degli Uffizi e altri progetti di interesse nazionale.

E stato poi confermato il nuovo fondo di 100 milioni di euro annui dal 2016 per
interventi di tutela del patrimonio storico artistico della Nazione.

Al fine di favorire la creativitd dei giovani autori, vicnc destinato il 10% dci
compensi percepiti dalla SIAE per copia privata, ad attivita di produzione culturale
nazionale e internazionalc, sulla basc di un atto di indirizzo annuale del Ministro dei
beni ¢ delle attivita culturali e del turismo.

Venpono razionalizzate le societa in house del MIBACT. Ales incorporerd Arcus
e sard riorganizzata per assicurare al meglio I’erogazione di servizi culturali, le attivita
di valorizzazione del patrimonio e le atlivila di fund raising.

Altra novita fiscale ¢ quclla sccondo cui tutti i contribuenti potranno decidere di
destinare it 2x1000 del reddito alle associazioni culturali.

Il Ministero dei Beni Culturali ha inoltre approvato un programma triennale degli
interventi del fondo per la tutela del patrimonio che prevede la spesa di 300 milioni per
241 interventi in tutta Italia che tengono conto delle esigenze dei territori e che
contribuiranno a rilanciare I’economia.

Si tratta di risorse nuove ¢ immediatamente disponibili, che hanno gia avuto in
via libera del Consiglio superiore dei beni culturali, tengono conto delle csigenze e
delle segnalazioni venute dai territori € contribuiranno al rilancio dell’economia.

I 300 milioni di euro — che integrano i circa 360 milioni destinati agli interventi di

tutcla nelle S regioni del Sud Italia (Basilicata, Calabria, Campania, Puglia e Sicilia) —
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serviranno anche a rafforzare 1 sistemi e le misure di sicurezza dei musei italiani e a
cofinanziare i progeiti che si avvarranno dell’Art Bonus.

Altrettanto importanti sono gli interventi segnalati dagli uffici territoriali e daghi
Istituti autonomi del MIBACT, tra 1 quali ad escmpio: i 13 milioni per il restauro della
Domus Aurea, i 1,5 milioni per il recupero del Teatro Valle e 1 5,4 milioni per il rilancio
di Palazzo Venezia a Roma; i 700 mila euro per il recupcro degli affreschi della cripta
della Cattedrale di Matera; il milione di euro per la messa in sicurezza dcllo sperone
della Chiesa di S. Pietro a Roccascalegna in provincia dell’ Aquila; lo stanziamento di
1.050.000 di euro per ampliamento della Galleria Nazionale di Cosenza; i 2.430.000
euro per il restauro del Museo di San Martino a Napoli; la climatizzazione della
Pinanoteca di Ferrara per 970.000 euro; gli 1,15 milioni per il Museo del Cenacolo di
Vinciano a Milano; i 3 milioni di euro per Ul restauro delle mura di Palmanova; gli
interventi post sisma al Palazzo Ducalc di Mantova per 1,5 milioni di euro; gli oltre 2
milioni per il restauro della cinta muraria di Siena; gli oltre 3,5 milioni di euro per la
Biblioteca Nazionale Centrale di Firenze; i circa 1,2 milioni di euro per il Parco ¢ il
Museo del Castello di Miramare a Trieste; i 2,1 milioni di euro per il restauro della
Certosa di Calci a Pisa; gli oltre 6 milioni per Venezia.

Nel mese di maggio 2016 ¢ stato varato il piano strategico turismo e cultura con
interventi distribuiti tra i piti importanti siti culturali d’Italia che attingono risorse dal
fondo sviluppo e coesione 2014-2020.

Il Comitato interministeriale per la Programmazione Economica ha approvato il
Piano proposto dal Ministro dei Beni e attivita culturali e del turismo che stanzia un
miliardo di euro per realizzare 33 programmi di tutela e valorizzazione del patrimonio

culturale ¢ di potenziamento del turismo culturale. Il Piano risponde a una visione che
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considera strategico il ruolo del patrimonio culturale nelle politiche nazionali di
sviluppo sostenibile ¢ vede nella cultura un importante fattore di confronto, dialogo,
scambio di idee e valori, oltre che uno strumento di promozione dell’immagine
dell’Italia nel mondo. Esso mira ad accrescere la competitivila terriloriale del Paese
puntando sulla attrattivita turistica, ['integrazione tra turismo ¢ cultura ¢ il
potenziamento dell’offerta turistico-culturale, confermando cosi il forte impegno inun
settore fondamentale per la crescita sostenibile dell’ltalia, capace di generare lo
sviluppo sociale, economico e civile del territorio. Si tratta del piv grande intervento
sul pafrimonto culturale della storia repubblicana che spazia da Nord a Sud del Paese
¢ che potra avere un forte impatto positivo sull’economia.

11 sito pitt interessantie, ma anche il pit discusso, resta ancora quello degli Scavi
di Pompei, che vanta un’estensione di 49 ettari di rovine e altri 30 ettari apert1 al
pubblico con 1.500 domus, per una superficie muraria di 42.000 mq. ed & uno dei siti
pitt visitati al mondo, con 3,2 milioni di visitatori nel 2015, il 20% in piu dell’anno
precedente.

Altre 5 domus sono stale riaperte al pubblico nel 2016, tra le quali la Palestra
Grandc aperta nel 2016, sul tema dell’Egitto in un allestimento che, con altre 7 statue,
rappresenta il fiore all’occhicllo della Mostra “Egitto Pompei” che prevede il giro
turistico di aleune domus riaperte come la Casa dei Pigmei, quella di Loreto Tiburtino,
il tempio di Iside, visitabile dopo 5 mesi di restauro. Resta, tuttavia, una corsa contro
il tempo la realizzazione completa del “Grande Progetto Pompei” (con 5 piani di
intervento) e la spesa di 105 milioni di provenienza UE entro il 2015, portati a 159,8
per effctto delle cconomie, con una probabile proroga di 2 anni per la spesa al fine di

non perdere il contributo, da gestirc a cura di un commissario nominato all’inizio del
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2014; questi poteva contare solo su 25 collaboratori, che sono poi aumentati con la
legge di stabilitd 2016, per un nuovo apporto di archeologi, architetti e ingegneri), sono
state indette le gare per 1 vari lavori (sono 29 quelle in corso, 20 1 cantieri terminati, del
47 progetti iniziali per cui il piano delle opere vale 85 milioni).

C’¢ da osservare che la strada intrapresa ¢ quella giusta, ma ancora troppe domus
sono a tischio anche sono stati effettuati molti interventi, per una percentuale perd
molto bassa (sotlo il 5%) rispetto al totale.

La mostra al Musco Egizio di Torino {che ha gia avuto 60.000 visitatori) si
rinnova con opere che arrivano dat musci archeologici di Napoli e di Pompei con 172
reperti che riproducono il “Progetto Pompei”, con un itincrario che parte dal Nilo, per
fare ammirare gl affreschi dell’Iseo Pompeiano, I’unico edificio di culto pubblico
ripristinato dopo I’eruzione del 79 d.c.

Si dovrebbe farc molto di pit nel paese con il patrimonio artistico pit importante
del mondo ¢ che vanta circa un terzo delle operc d’arte espostc nei cento musei
internazionali. Tra 1 55.000 musei sparsi nel mondo per trovamne il primo italiano
bisogna scendere al 23° posto dove si collocano gli Uffizi, con meno di 2 milioni di
visitatori. Tuttavia nel settore si & registrato, nel 2015, un aumento di visitatori (+18%
alla Reggia di Caserta, + 25% a Paestum) nei siti archeologici e nei musei.

Bisogna puntarc all’aumento dei visilatori nei siti culturali anche migliorando i
servizi aggiuntivi (nella compctitivita turistica I’ltalia ¢ scivolata al 26° posto),
lasciando aperti 1 Muset nei giorni festivi ¢ prolungando 'orario di fruibilita,
organizzando anche eventi negli spazi adiacenti ed attrezzando offerte
enogastronomiche che per una sinergia tradizioni-cultura.

Molto apprezzate e seguite sono state le giornate del FAI, svoltesi in ottobre
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2015, iniziativa che consente di scoprire luoghi ¢ palazzi il 130 ciltd con aperture
straordinarie ¢ programmate di 500 monumenti normalmente inacecssibili.

La riforma “Franceschini” ha cominciato a vedere i suoi frutti solo catro il 2015,
dopo che sono stati messi in campo alcuni provvedimenti attuativa,

Altri avvenimenti come “Le giornate europee del Patrimonio” organizzate
dall’universita “Ca Foscari” di Venezia, nel settembre 2015, contribuiscono ad attirare
turisti da tutto il mondo che gradiscono mollo I’abbinamento “bellezze naturali,
cultura”, con itinerari ¢ visite guidate, con biglietti a basso coslo per la visila di piu
luoghi e opere d’arte.

Purtroppo non si riesce ad utilizzarc al massimo queste ecccllenti risorse, s¢ non
per circa la meta di quelle disponibili (al 44% della loro disponibilitd).

Bisognerebbe intensificare anche la diffusione della conoscenza dei musei con
percorsi multimediali che raccontino la storia e i segreli.

4)  Mecenatismo e partenariato pubblico-privato

11 ricorso alle sponsorizzazioni, gia presentc nella legge n. 449 del 1997 e nel
decreto leg.vo n. 30 del 2004, ¢& stato poi previsto dalla legge n. 35 del 4.12.2012 (in
armonia con ’art. 9 della Costituzione) in base alla quale 1a ricerca del “mecenate”
deve avvenire con bandi pubblici e, solo in caso di insuccesso, si giunge a trattativa
privata; le relative linee giuda sono contenute nel D.M. del 13.12.2012, pubblicato
nella G.U. del 12.3.2013 e si potra contare su un sito che illustrerd tutte le possibili
forme di coniribuzione di intervento privato.

Sulla scia di questa normativa si possono registrarc gia importanti successi come,
ad csempio, il contributo per la Fontana di Trevi in Roma, che ¢ tornata a splendere

dopo il restauro finanziato da una azienda privata (che si & impegnata anche per 11 2016
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per il restauro della Fontana del Gianicolo e del Mose del Ninfeo decl Pincio) con
illuminazione di ACEA.

11 sito archeologico dei Fori Imperiali di Roma ¢ stato recentementc interessato
da un nuovo impianto di illuminazione con 450 unitd a led, progettato dal macstro
premio oscar Vitlorio Storari e realizzato con fondi donatt da una Societa privata con
atto di mecenatismo, la cui inaugurazione & stata fissata in coincidenza col Natale di
Roma (21 aprile 2015) ¢ che torna ad accendersi ogm ricorrenza con visite guidate
settimanali in italiano € in inglcsc.

E stata allcstita una mostra nci Mercati di Traiano — Musco dei Fori imperiali —
(inaugurato il 23 settembre 2014 ¢ rimasto aperto fino al maggio 2015), promossa dal
Comune di Roma e dal CNR, rientrante nelle manifestazioni organizzate per il
bimillenario della morte dell’Imperatore € nel pil ampio progetto internazionale “Le
chiavi di Roma”, un approfondimento tematico che conduce i visitatori attraverso i
luoghi di Augusto (con l’ausilio di mezzi tecnologici) da Roma ad Alessandria
d’Egitto, Amsterdam e Sarajevo (le quattro cittd che simboleggiano il mondo romano).

Vale ricordare I’impiego di 25 milioni per il definitivo restauro del Colosseo da
parte di un Gruppo privato, ormai completato; aiuti finanziari da privati sono attesi per
la “Domus aurea” di Roma, che era chiusa dal 2005, la quale ha bisogno di un
investimento da 31 miliond in 4 anni, ma serve anche un massiccio intervento dello
Stato per completare il restauro della “Casa di Nerone”, chiusa dal dicembre 2005 e
devastata da un crollo nef 2010.

Altro splendido progetto finanziato con fondi privati ¢ quello della scalinaia di
Trinitd dei Monti in Roma, giunto quasi al termine della sua realizzazione.

Una interessante iniziativa per la maggiore fruibilita dei musei (dei quali solo tre su
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quattro hanno un ristorante) € costituita dal piano per aprire il mercato con i privati, messo
a punto dalla CONSIP, che intende rivedere I'intero sistema delle gare per i servizi
aggiuntivi e accessori (bar, ristoranti, bookschop, guardaroba, cataloghi e ausili didattici)
da affidare a privati con apposite gare pubbliche, in un settore dove regna grande
confusione ed ha attecchito 1'illegalita.

| I.’apertura verso il privato porta innovazione ¢ {iducia. Con il decreto sulle
semmplificazioni quadri e sculture conservate nei magazzini dei 370 musei statali italiani
(solo negli “Uffizi” giacciono 2.500 opcre in deposito non visibili al pubblico)
potranno csscre “dati in affitto” a musei stranicti in cambio di un corrispettivo per lo
sfruttamento deil’opera e per una durata massima di 20 anni.

Si moltiplicano cost le iniziative di musei € associazioni per raccogliere
finanziamenti tra il pubblico.

“ Un brillante risultato con la collaborazione pubblico-privato € stalo raggiunio
alla fine di marzo 2015 con la riapertura dcl Musco Egizio di Torino del tutto
reslaurato, che presenta anche tcmi collcgati a Pompei.

Anche I'arte contemporanea ¢ stata rivalutata con una mostra nella Reggia di
Caserta, tenutasi nel mese di maggio 2016, nella Sala Romanelli del palazzo
Vanvitelliano, realizzata in collaborazione con un club locale.

5) Tutela dei beni e azioni di salvaguardia

[’Htalia & un museo a cielo aperto, colmo di testimonianze di secoli di arle e
cultura ¢ vanta il maggior numero di siti Unesco al mondo. L’aggressione speculativa
alle aree sottopostc a tutcla paesaggistica o vincolo archeologico ¢ un fenomeno di
crescente attualitd che viene contrastato in sinergia tre le varte Forze dell’ordine.

L’azione di salvaguardia & mirata soprattutto a tutela dei siti dell’Unesco,
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dichiarati patrimonio culturale dell’ Umanita.

Nel febbraio 2016 ¢ stato firmato a Roma un importante memorandum d’intesa
tra il Ministro ilaliano degli esteri ¢ il direttore dell’Unesco per la formazione di una
“task force” di “caschi blu della cultura”, con personale civile ¢ militare esperto di cut
50 carabinicri specializzati, che gid in passato hanno rccuperato 1700 reperti
sacchcggiati al Museo di Bagdad ¢ che sard denominato “Unesco Unitc Hertage”, con
il compito di intervenire su richicsta dell’Unesco, per tutelare il patrimonio culiurale
mondialc nella fase a rischio di conflitti e di evitare fatti come quelli di Palmira da
partc dell’lsis. A Torino nascera un cenlro di formazione e ricerca Unesco
sull’economia della cultura.

Nel 2015 le Forze dell’ordine (Carabinicri-Polizia-Guardia di Finanza) hanno
controllato I’illecilo mercato degli oggetti d’arte, anche collaborando attivamente con
lc polizic cstcre ed hanno svolto una efficace attivitd preventiva ¢ di contrasto,
coadiuvate dall’implementazionc delle tecnologie (controlli sui siti intemet ¢ sui
cataloghi di aste), potenziate dalla costante qualificazione e dall’aggiornamento
professionale. Inoltre, ¢ stato possibile monitorare e censire 1 numerosi siti archeologici
e permettere di arginarc e prevenire in maniera considerevole furti, danneggiamenti ¢
I’attivita clandestina nelle localita considerate ad alio rischio.

[1 quadro di sintcsi defl’impegne profuso per la tutela dei beni e per le azioni di
recupero di quclli illecitamente sottratti, effettuate dal Comando Carabinieri Tutela del
Patrimonio culturalc, previste dall’art. 85 dcl T.U. 42/2004, desunto dat dati statistici
estratti dalla Banca Dati de1 Beni Culturali, consente di rilevare i risultati ottcnuti, in
termini di attivitd preventiva ¢ di contrasto in molti settori e di individuare quelle aree

di criticita su cui concentrare gli sforzi operativi in futuro, quali furti di beni culturali
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in generale, scavi clandestini, campo della falsificazione, con identificazione di
persone e deferimento all’A.G., nonché azione per la tutela del paesaggio.

L’analisi complessiva del fenomeno criminoso nel settore del patrimonio
culturale, relativa all’anmo 2015, ha permesso di evidenziare, rispetto all’anno 2014,
una notevole intensificazione dell’impcgno organizzativo e gestionale per confrastare
le aitivita illecite, che ha consentito di raggiungere lusinghieri risultati, a fronte della
progressiva diminuzione delle risorse umane disponibili nell’organico e di quelle
finanziarie assegnate. I1 Nucleo Carabinieri per la Tutela del Patrimonio Culturale
Italiano (NCTP) nel 2015 ha rivolto la sua attivitd contro i traffici illegali di beni
culturali, anche mediante il sistematico monitoraggio del web, scoprendo molti canali
di scambio di reperti archeologici e di opere contraffatte. I} controilo di tutto il mercato
iltegale di beni culturali via web & svolto costantemente, ma il fenomeno purtroppo ¢
in continua cspansione. Il numero dei beni culturali controllati in banca dati & stato
nell’anno di ben 28.477 unita.

5.1 - La prevenzione

Le attivitd preventive svolte sono stale carallerizzale da un’ampia
diversificazione d’intervento, a seconda delle specifiche tcmatiche. In particolare,
durante il decorso anno il Comando dei Carabinicri ha cffcttuato:

- 2.081 controlli a esercizi commerciali, privati ed esercizi di oggetti antiquariali;

- 524 controlli a mercati ¢ ficre antiquariali;

- 562 verifiche alla sicurezza di Musei, Biblioteche € Archivi, condotte in tutto il
territorio nazionale congiuntamente alle rispettive direzioni e alle competenti
Soprintendenze;

- 1.252 controlli nelle aree archeologiche ritenute piv a rischio, svolti
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congiuntamente al CNR, alle competenti Soprintendenze, al Raggruppamento
Aeromobili Carabinieri, al Reggimenio Carabiniert a Cavallo ¢ al servizio navale;
- 183.877 benti controllati in banca dati;
- 1.126 controili ad aree tuiclate da vincoli pacsaggistici o monumentali.

T'ale efficace attivila di prevenzione, unilamente a quella ispetiiva e di controtlo,
con Pausilio di moderne teeniche e di pitt sofisticali strumenti, ha prodotto ottimi
risultati, anche come deterrenza, se si considera che il fecnomeno dei furti di beni
culturali ¢ complessivamente diminuito a 450 nel 2015, a frontc di un totale di 609 nel
2014 e di 676 ncl 2013 (meno 26,10%) (con sensibile calo, peraltro in Emilia Romagna,
Campania, Ligurta, Marche, Calabria e Lazio; sono in aumento, tuttavia, i furti in
Veneto).

Gli oggetti presi pits di mira sono 1 beni librari (2102), 1 pittorici/grafici {1153},
della scultura (643) e dcHa numismatica (410).

I furti ai privati ¢ ai lnoghi di culto costituiscono rispettivamente il 31,5 el 39,2
del tolale, ma hanno subito una notcvole riduzione (dcl 33,3%), mentre i furll ai muset
sono diminuiti del 46,2% (da 23 a 14) ¢ quelli ne1 luoghi di culto del 37,1%.

Complessivamente 1 furti degli oggetti tralugati sono diminuiti del 42,56% (da
10.168 nel 2014 a 5.840 nel 2015).

La prevenzione di tali tipologie di reati resia difficoltosa ed onerosa per la vastita
degli edifici, dei monumenti e dei siti da vigilare; in ragione di cio, molti enti pubblici
e privati hanno investito in impianti di videosorveglianza, collegati a postazioni fisse,
che costituiscono una fortc azione dissuasiva cd uno strumento utile alle indagini per
individuare gli autori di illecit.

Nel’ambito della prevenzione, oltre alle operazioni di sorvolo sui siti
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archeologici, all’informazione e alla semplificazione delle procedure di controllo (con
notevole riduzione di spesa), sono proseguite le attivita formative specialistiche, svolte
per il personale delle amministrazioni interessate e 1’opera di sensibilizzazione ¢ di
informazione dell’opinione pubblica, in un quadro di collaborazione internazionale
attraverso un modulo ¢lettronico standardizzato tra gli Stati membri di tutto il mondo,
in grado di accoglicre i dati delle opcre trafugate nella banca dati di Interpol.
5.2 - L’azione repressiva

Nell’anno appcna trascorso, le attivitd svolte hanno prodotto i risultati scguenti:

- Persone deferite in stato di fermo o arresto in flagranza 6
Persone deferite all’ A.G. in stato di liberta (di cui 326 1.151
per reati in danno al paesaggio, -307 nel 2014)
Persone deferite all’A.G. in stato di arresto su 40 (+ 31 da altre forze di polizia)

provvedimento dell’A.G.

- Perquisizioni effettuate 601
- Sanzioni amministrative elevate 45
Opere false sequestrate 1601
di cui al settore archeologico 1077

I .a stima economica dei beni recuperati/sequestrati & di euro 83.516.100.
Sona stati inoltre scquestrati 23 immobili e 22 arce sottoposte a tutela ambientale, per
un valore di oltre 15 milioni di euro.

Le tipologie di rcato connesse all’attivita repressiva registrano le seguenti cifre:
43 per furto, 514 per ricettazione, 215 per scavo clandestine, 140 per contraffazione di
opere d’arte, 181 per illecita esportazione, 54 per danneggiamento, 483 per il paesaggio

¢ 1056 per allri reati.
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Il Comando dei Carabinieri ha comunicato che |’attivita operativa condotta da
tuttc le Forze dell’Ordine (CC., Polizia e Guardia di Finanza) ha fatto emergere il
scguente quadro statistico:
1) Bent culturali recuperati 21509 CC. — 22806 CC. + altre Forze
2} Reperti archeologici recuperati 11696 CC. — 11909 CC. + altre Forze
3) Persone deferite in stato d’arresto 46 CC. — 53 CC. + altre Forze
4) Persone deferite in stato di liberta 1151 CC. - 1326 CC. + altre Forze
5) Opere lalse sequestrate 1601 CC. — 1611 CC. + altre Forze

5.3 - Scavi clandestini ¢ contraffazione

A livello nazionale le regioni nelle quali si € rilevato il maggior numero di
avvistamenti ¢ la Sicilia, che precede la Calabria, entrambe notoriamente ricche di aree
archeologiche.

L’andamento generale nazionale ha registrato, rispetto al 2014, una diminuzione
del 65,57% degli scavi clandestini scoperti, il recupero di ben 11.696 beni archeologici
(di cui 6.198 di natura numismatica) e 1.507 di reperti paleontologici.

Sono stati individuati 21 scavi clandestini, oltre a 59 gia scoperti lo scorso anno.

Nel 2015 sono state sequestrate 1.601 operc d’arte contraffatte di cui circa il
31,7% riferite all’arte contemporanea.

Come negli anni trascorsi, si € riscontrata un’attenzione particolarc da partc della
criminalita e una diffusione del fenomeno criminoso verso il fiorente mercato dei beni
culturali falsificati (scultura, grafica, pittura), che ¢ in continua evoluzione a causa della
maggiore [acilita di riproduzione delle modemmne forme artistiche e della congiuntura
economica e spinge gli acquirenti a rivolgersi ad un mercato “disinvolto”.

In materia di opere contemporanee il CCTPC ha denunciato all’A.G. 140
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persone, di cui 17 facenti parte di sodalizi criminai: individuati, operanti nel campo
della contrattazione della commercializzazione di opere d’arte.

Tra i pit importanti recenti recuperi (operati nel 2016) effettuato dai militari
dell’arma, su mandato della Procura detla Repubblica di Roma, vanno scgnalati dei
preziosissimi reperti ctruschi datati tra il VII e il V sccolo A.C., finiti nellc mani di un
trafficante inglese e intercettati presso la citta di Ginevra.

Alcuni importanti dipinti del XV secolo (Madonna con Bambino di Cima da
Conegliano, una Trinita di Alesso Baldovinetti e un Gesu al terapio di Girolamo dai
Libri) sono stati recuperati al termine di una complessa operazione coordinata dalla
Procura di Milano; le opere erano state trafugate dai nazisti nel 1944 ¢ sono stati
affidate alla I"inanoteca di Brera.

6)  Interventi della Corte dei conti

Nel mirino della Corte dei conti sono finite molte inefficicnze e irregolarita
legate at beni culturali.

Alcune inchiesile sono stale aperte nel 2015 da diverse procure regionah per
indagare su dauni erariali inferti al patrimonio culturale.

Una di csse, per un danno da circa 93.000 euro, ha riguardato I'inchiesta per
I’illegittimo conferimento di incarichi di consulenza e di collaborazione affidati a terzi
da partc dclla Soprintendenza specialc per beni archeologict di Roma, per lo
svolgimento di funzioni ritemute ordinaric, conclusasi con la sentenza di condanna ad
€ 13.000, resa nel gennaio 2015, oltre a rivalutazione e interessi nei confronti di membri
del C.d.A. che avevano deliberato il suddetto conferimento.

Gli scavi di Pompei sono stati anch’cssi oggetto di altenzionc da parte della

Procura regionale campana della Corte dei conti in relazione alla gestione degli appalti
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e dell’utilizzo dei fondi per il ripristino del sito, i cui definitivi esiti si avranno in futuro.
AMBIENTE (Estensore: V.P.G. Paola Briguori)
- Premessa

Oltre che alla disamina delle attivita svolte dal Ministero dell’ Ambiente e della
Tutela del Territorio e del Mare, si intende continuare ad affrontare le tematiche delle
emergenze ambientali le quali non solo hanno un forte impatto sociale ed economico,
ma sono anche espressione della politica di sostenibilita ambientale, che ¢ divenuta
ormai una finalita irrinunciabile del sistema ambiente sia a livello nazionale che
internazionale. L’altenzionc sard rivolta agli ambiti di maggiore crificita per i quali
pendono procedure di infrazione avviate in ambito comunitatio.

1. La politica di sostenibilith ambientale e.le sue criticita.

La politica seguita in tale ambito deve necessariamente avecrc caratterce
sovranazionale per poter realizzare le finalita di salvaguardia dell’ambiente.

Peraliro, atfiorano evidentli criticita che non possono essere sottaciute.

La normativa prevede un’estrema capillaritd delle competenze su piu livelli
(internazionali, europei, nazionali, territoriali) ¢ comporta, fisiologicamente, una serie
di criticita anche in ragione della complessa identificazione dei diversi centri di
responsabilita.

Ne consegue che 1’attuazione deile scelte di politica ambientale ha il carattere
della frammentarietd poiché & affidata a diversi soggetti istituzionali sia nazionali che
internazionali, la cui indubbia eterogeneitd si traduce in un grave limite per le difficolta
di coordinamento tra di essi e di individuazione delle responsabilita di ciascuno.

Si aggiunga, poi, che I’Italia & spesso sotto la lente di ingrandimento della Corte

di Giustizia e le evidenti inefficienze non permettono di attuarc quella risposta di
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intervento richiesta. Basti pensare che nel periodo tra il 2015 e il 2016,
dall’accertamento della violazione delle direttive 75/442/CE e 91/689/CT: in materia di
rifiuti/discariche abusive € conseguita la condanna al pagamento di 113,2 milioni (40
milioni per sanzione forfettaria, 39,8 € 33,4 milioni a titolo di prima e seconda penalita
scmestrale), mentre qucllo della violazione della direttiva 2006/12/CE rifiuti in
Campania ha comportato il pagamento di 42,2 milioni (20 milioni per sanzionc
forfettaria e 22,2 milioni quale prima penalitd semestrale). Molto probabilmente il
nostro Paese sard esposto a prossime condarme definitive per procedure di
inadempimento (la violazione della direttiva 91/271/CI in materia di acque reflue ha
g1a determinato una sentenza di condanna ex art. 260.1 TI'UE).
2. 11 Ministero dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare

I. II Ministero dell'ambicnte ¢ della tutela del territorio ¢ del mare (MATTM)
svolge funzioni e compiti propri dello Stato in quattro grandi aree:
- la salvaguardia della qualita dell'aria con la necessita di un utilizzo sempre piu diffuso
di energia pulita (solare, geotermico, eolico, idroelettrico);
- la tutela quali-quantitativa del sistema idrico e 1’ollimizzazione delle risorse idriche
nei diversi settori di ulilizzo (civile, industriale ed irriguo);
- la protezione e conservazione della biodiversita, al fine di mantenere alta la qualita
dell'ambiente in termini di conscrvazione;
- la gestione delle risorse naturali € lo smaltimento dei rifiuti ¢ il risanamento dei siti
inquinati.

Si tratta di aftivitd, e in special modo quella dello smaltimento dei rifiuti e la
bonifica dei siti inquinanti, di grandissima attualita, con implicazioni di forte impatto

sociale ed economico (si & gia accennato alle condanne della Corte di Giustizia). Infatti,
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la gestione dei rifiuti, gli interventi di bonifica dei siti inquinati e la tutela delle risorse
idriche rientrano tra i principali obiettivi del Dicastero, unitamente alla sorveglianza,
al monitoraggio ed al recupero delle condizioni ambientali, con particolare riferimento
all’inquinamento atmosferico, acustico, elettromagnctico € marino.

La Direttiva generale sull’attivitd amministrativa e sulla gestione per il Ministcro
dell’Ambiente ¢ della Tutela del Territorio e del Mare del 2015 indica il grande
obiettivo strategico del rafforzamento della coerenza tra I’azione di govemno centrale ¢
territoriale, assicurando il contributo delle regioni agli obiettivi nazionali all’interno di
un’attivita di pianificazione unitaria.

Un settore di rilievo di competenza della Direzione Generale per la tutela del
territorio ¢ delle risorsc idrichc (oggi della Direzione generale per i rifiuti e
I’'inquinamento) € la gestione del Sistema di controllo della tracciabilita dei rifiuti
(SISTRI). Il sistema, sorto nel 2009, ¢ finalizzato a consentire la tracciabilita in tcmpo
reale di tutta la filiera del trasporto dei rifiuti speciali a livello nazionale e dei rifiut
urbani per la Regione Campania, soprattutto nella fase finale di smaltimento, attraverso
I’utilizzo di sistemi elettronici in grado di dare visibilita al flusso in entrata ed in vscita
dei mezzi di trasporto dalle discariche.

Pcr quanto riguarda la provvista economica, si conferma il trend degli ultimi anni
caratterizzati dal progressivo ampliamento degli stanziamenti dcl MATTM, che ha
visto un incremento degli stanziamenti definitivi che nel 2015 hanno supcrato il
miliardo (1.040,00 milioni), in netto aumento rispetto al 2014 (+ 16,25%).

Per quanto concerne la riassegnazione delle entrate, la percentuale maggiore sul
totale delle riassegnazioni, riguarda, come lo scorso anno, la missione 18 (Sviluppo

sostenibile e tutcla del territorio ¢ dell'ambiente), che & divenuta ormai una delle
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emcrgenze nazionali piu avvertite, con una percentuale molto elevata sul totale delle
riassegnazioni (1’89,2% del totale degli stanziamenti definitivi, pari a 928 milioni).

2. Come gid segnalato lo scorso anno, risulta che le funzioni tecniche del
Ministero dell’Ambiente sono svolte principalmente, se¢ non esclusivamente, in
mancanza di un ruolo tecnico interno al Ministero, attraverso IS’RA e SOGESID.

Quest’ultima, in particolare, a sna volta opera con proprio personale (a tempo
determinato o indeterminato) ovvero come stazione appaltante del Ministero, a seconda
delle modalita previste nclle convenzioni; pertanto, 1 dati finanziari relativi alla spesa
di personale del Ministero devono ritenersi relativi e poco significativi.

Si auspica, pertanto, un riordino dell’organizzazione, prevedéndo ["istituzione di
ruoli tecnici onde poter esprimere una scelta gestionale ispirata a principi di
economicitd, efficienza e trasparenza dell’azione amministraliva: anche nell’ottica
della programmazione. Ed, infatti, da tale cvcnicnza il dato contabile iscrifto nel
bilancio del Ministro nion ¢ rappresentativo della reale esposizione finanziaria.

La spesa 2015 sostenuta dal Ministero in questo ambito ¢ elevata se si pensa che
i trasferimenti a Sogesid ammontano a un impegno di spesa part a di 28,7 milioni.

Non v’e dubbio che, nell’ottica dell’economicita e dell’efficienza, il Dicastero
necessiti di una riorganizzazione delle risorse umane che implichi la dotazione nei
propri ruoli di personale tecnico-specialistico, portatore di professionalita adeguata ¢
di know how idoneo.

2.1. L’ISPRA - Istituto Superiore per la protezione e la ricerca ambicntale -, ente
pubblico di ricerca con autonomia tecnica, scientifica, organizzativa, finanziaria,

gestionale, amministrativa e contabile, ¢ stato istituito nel 2008 per effetto

dell’accorpamento di tre enti vigilati dal Ministero stesso (Agenzia per la protezione
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dell’ambiente-APAT, Istituto centrale per la ricerca scientifica applicata al mare -
ICRAM, Istitulo narzionalc per la fauna selvatica - INEFS) con lo scopo di razionalizzare
Dattivita dei suddetti tre Enti, nell’ottica del conienimento della spesa pubblica.

L’ISPRA ¢ sottoposto alla vigilanza del Ministro dell’ Ambicnte € della Tutela
del Territorio ¢ dcl Mare che impartisce le direttive generali, alle quali I'Istituto si
attiene nel perscguimento dei propri compiti istituzionali, e provvede al trasferimento
delle risorse finanziarie afferenti il contributo ordinario destinato al medesimo istituto
¢ allocato sullo stato di previsione del Ministero dell’ambiente e della tutela del
territorio e del mare sui pertinenti capitoli di Bilancio.

Compito dell’'ISPRA ¢ lo svolgimento di “astivita di ricerca, consulenza
strategica, assistenza tecnico-scientifica, sperimentazione e controllo, conoscitiva, di
monitoraggio e valutazione, nonché di informazione e formazione, anche post-
universitaria, in materia ambientale”, esercitando le funzioni gia di competenza dei
tre Enti in esso confluiti, promuovendo in tale ambito “lo sviluppo del sistema
nazionale delle Agenzie e dei controlli in materia ambientale di cui cura il
coordinamento”, garantendo “‘laccuratezza delle misurazioni e il rispetto degli
obiettivi di qualita e di convalida dei dati anche attraverso ['approvazione di sistemi
di misurazione, l'adozione di linee guida e ['accreditamento dei laboratori”.

L'ISPRA ¢ sottoposto alla vigilanza del Ministro dell’ambiente e della Tutcla del
Territorio e del Mare, che deve impartire le direttive generali alle quali 1’Istituto si

attiene nel perseguimento dei propri compiti istituzionali’®!.

1611 *articole 2, comma 6, del DPCM 10 giugmo 2014, n. 142, recante il Regolamento di organizzazione del Ministero
dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, disponc che il Ministro si avvale del’[SPRA per i compiti
istituziopali e le attivitd tecnico-scientifiche e di controllo ambientale di interesse nazionale, In particolare, [articolo 3,
comma 1, Jetiera k) prevede che il Segretario generale del Ministero coadiuva il Ministro nella redazione delle direttive generali
allISPRA per il perseguimento dei compiti istituzionali, nonché, con la collabomzione della Diredone per gli Affari Generali e
del personale, nell'ssercizio della vigilanza sullTSPRA,
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Lo Statuto dell’ISPRA ¢ stato approvato in data 27 novembre 2013, mentre,
come comunicato dall’Amministrazione, al 31 gennaio 2015 non era stata ancora
emanata la prevista Convenzione triennale'®? tra il Ministro e 1'Istituto, con la quale
sono individuate le eventuali ulteriori attivila, non incompatibili con i servizi ordinari,
svolgibili dall’'ISPRA, nonché le risorsc allo scopo disponibili. I1 Ministero provvede
al trasferimento delle risorse finanziarie afferenti il contributo ordinario, allocato sullo
stato di previsione del Ministero dell’ambiente ¢ della tutela del territorio e del mare,

Nel 2015, il dicastero ha trasferito all’ISPRA 4,3 milioni di euro in termini di
impegni in materia di ricerca ambientale e si ¢ avvalso continuativamente di ctrea 12
unita del personale dell’Ente, prevalentemente con Ta modalita del distacco.

2.1.1. Si evidenzia che la legge di stabilita 2016 ha ccrcato di avviare un percorso
volto alla creazione di ruoli di personale tecnico interno al MATTM, partendo proprio
dal personale selezionato dall’Istituto.

I.’art. 1, comma 816, prevede che, in deroga all'articolo 1, commi 424 e 425,
della legge 23 dicembre 2014, n. 190, il MATTM ¢ autorizzalo ad assumere nell'anno
2016, a tempo determinato, per un periodo massimo di tre mesi, un contingente di
personale di complessive 30 unitd, mediante l'utilizzo di graduatoric di concorsi
pubblici a tempo indeterminato, con validita in corso, banditi dall'Istituto supcriore per
la protezione e la ricerca ambientale (ISPRA). Terminato il periodo di tre mesi, il

Ministero ha la facolta di assumere il suddetto personale mediante contratti a tempo

152 Come risulta dalla Sezione controllo Enti della corte dei conti - Determinazione n. 53/2013 - Relazione sul
risultato del controllo escguito sulla gestione finunziaria dell’ISPRA - esercizi 2009-2010-2011:"... in mancanza
deila prevista stipula della Convenzione triennale tra Ministero vigilante ed Istituto, indicante le linee guida e gli
indirizzi per lo sviluppo delle attivita, le iniziative proposte dal Ministero sono pervenute al di fuori di un organico
piano di aitivita pluriennale e, quindi, serza la possibilitd di una chiurg pianificazione di obiettivi e di risorse...”.
La circostanza &, ovviamente, riferita agli esercizi finanziari csaminati nefla rclazione; tuttavia, tale osservazione
vale anche per I’esercizio 2014, dal momento che 1a convenrione non & stata stipulata.
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indeterminato, da inquadrare nell'Area 111, posizione economica F, nel rispetto della
propria dotazione organica.

I1 successivo comma 817 prevede che, al fine di garantire il necessario supporto
alle attivita istituzionali, anche in deroga all'articolo 1, commi 424 e 425, della citata
legge 23 dicembre 2014, n. 190, it Ministero € autorizzato nell'anno 2016 ad assumere
a tempo indeterminato un contingente di personale di complessive 11 unita nel rispetto
della propria dotazione organica, mcdiante 'utilizzo di graduatorie di concorsi pubblici
nazionali a tempo indeterminato banditi ed espletati dall'ISPRA, in corso di validita. 11
suddetto personale, corrispondente a 6 unita di collaboratore amministrativo e 5 unita
di collaboratore tecnico, & inquadrato nell'Area IT, posizione economica F1. E’ previsto
che tali reclutamenti si svolgono senza il previo espletamento delle procedure di cui
all'articolo 34-bis (disposizioni in materia di mobilitd di personale) del decreto
legislativo 30 marzo 2001, n. 165, cvidentemente per rendere pin celere
I’approvvigionamento di professionalitd tecniche tencndo conto gia di risorse
selezionate dall’ISPRA.

2.2. La SOGESID S.p.A., costituita con decreto del Ministero del Tesoro di
concerto con il Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica il 27
gennaio 1994, ai sensi dell’articolo 10 del D.lgs. 3 aprile 1993, n. 96, é una societd in
house providing interamente partecipata dal Ministero delli’Economia e delle Finanze.

Al sensi e per gli effetti di quanto disposto dall’articolo 1, comma 503, della
Tegge 27 dicembre 2006, n. 296, come recepito nello statuto societario, la SOGESID
svolge attivita strumentali alle esigenze, finalita, competenze cd atiribuzioni
istituzionali del Ministero dell;Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, che

pertanto detiene il potere di indirizzo e di confrollo sull’operativita della Societa
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esercitando un controllo analogo a quello che esercita sui propri servizi.

La Socicta opera per disposizione di legge ncl campo della protezione
dell’ambicntc ¢ ncl scttorc dclla progettazione ¢ dell’csccuzione di lavori, con
particolare riferimento alle attivitd di messa in sicurezza ¢ bonifica dei siti di interesse
nazionale (SIN) inquinati, sia in regime ordinario che emergenziale,

Essa svolge altresi, nel settore delle infrastrutture idriche, attivita che rientrano
sia nelle competenze del Ministero dell’ Ambiente che nelle attribuzioni del Ministero
delle Infrastruiture e dei Trasporti {(MIT).

Nell'ambito delle competenze del Ministero dell’Ambienie ¢ della loro
interrelazione con quelle del MIT, nonché di quelle connesse al ﬁanionthento degli
uffici del Ministero dell' Ambiente, la SOGESID puo su base convenzionale fornire
assistenza, prestazioni di servizi e, ai fini della realizzazione di opere, svolgere la
funzione di stazione appaltante.

163

Come rilevato gia dalla Sezione Contrello Enti di questa Corte'®, una rilevante

163 Cortc dei conti Sczione Contrello Enti deliberazione n. 1172013 del 26 febbraio 2013 Determinazione e relazione della
Sezione del controllo sugli enti sul risultato del controllo eseguito sulla gestione finanziaria della SCGESID S.p.a. per
Pesercizio 2011: *... una parte consisternte dell attivita produttiva della societd é costituita da prestczioni a favore del
Ministero dell‘ambiente e della tutela del territorio e del Mare previste in apposite convenzioni per supporto lecnico alle
sue aftivita istituzionali. Esse sone svoite mediante risorse umane direttamente implegate presso differenti Divezionf
generali del Ministere,, Tuttavia occorre evitare che le convenzioni di cuf trattasi finiscano per costituire, in proiezione
Jutura, un anomalo fatiore di aggravamenfo dei costi del personale della Sogesid dovuto ad attuali carenze di risorse

wmane def Ministero dell ' Ambiente e della Tutela del Mare ¢ del Territorin, Tule rischio puc assumere concretezza e antualita quatora
venga confermata la glurisprudenza del Gindice del lavoro che recentemente, nell ‘ambito di vertenze instaurate da persone assunte dafia SOGESID
S.p.a. can conrrarto a tempo determingto, ha affermato !illegittimitd detie clausole di apposizione del termine che facevaro viferimento aifa avraia
detla convenzione con il Ministero dell ambiente e della tutefa del territorio € del mare. Soite altro profilo occorre, aftresi, evirare che {'attuzione
di simili convenziont tra i Ministero della futefa del territorio e del mure finiscu per costituire i mezzo per efudere v vincoli alf ‘assurzion: &
personalz e le linutazioni e le condrzrom per il conferimento di incaricin per prestazioni di servizi. . ¥ capriolo sullcr pestione del personale non pus
chiudersi serza che si accenni ad um aspetto preblematico connesso all ‘acquisizione delle risorse umone necessorie per far fronte alle anivitd di
suppoito e di assistersd tecttica richiesie alla SOGESID Sp.a. daf Miristero dell ‘ambiente e della tutela del mare ¢ del territorio.

Per lo svolgimento di talf atrevitg la socretd ha fatte ricorse anche @ personale assunie con comratti di lqvoro a tempo determingto, nelfe
gquali fe vagioni techico organizzative necessarie per legge per motivare la clousola df fissozione del terimine sono esplicitate ativaverso il richiamo aila
converzione con il Ministero & alla durata della stessa.

Tall contratti a tempe determinato kanno tutiavia dato tuoge ad unt conternroso nel guafle di recente la societd, a differenza di precedenti
cas! analoghi, & risullata soccombente, sia pure al moptento soltanto in primo grada. Si é infatt ritenwta frvalida la clausola di apposizione del termine
rnella quale le ragioni tecrmco organizzative che ia giustificavano erano individuote aftraverso il vichiamo afl ‘atte aggitmtive di una convenzione
ritenute dol piudice lante generica da comprendere attivita rferibdt afl"ordmaria attivitd del datore di fivoro, e percid tali da non grustificore
{‘apposizicne del termme di derata

A prescindere da ogni valwtazione circa la possibilita che Je pronwice vengans confermate in appello, esse pongono all‘atterzione
{'esigenza che il ricorsa alle corvenzioni con la Sogesid da parte del Ministero dell'ambiente ¢ defla tutela del mare e del territorio per attvita dt
supporte sia limitato @ oggetti specifici, onde evitare, come si é gid detio, che finiscane per procurare irrigidimenti del costi del personale a carico
della Sogesid per esigenze di organizzazione non proprie mq defl Ministero... "
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quota di personalc, sia dipendente sia con contratto a termine della societa SOGESID,
svolge funzioni di diretto supporto tecnico all’attivita del Ministero dell’ambiente e
della tutela del territorio e del Mare, in base ad apposite convenzioni e presta di fatto
la sua opera presso gli uffici del Ministero stesso.

Il Ministero € tenuto, a1 sensi dell’articolo 17 dello Statuto sociale, a impartire
annualmente agli amministratori della Societa una direltiva in ordine al programma di
attivitd, organizzazione, politiche finanziarie e di sviluppo ai fini del controllo analogo.
In data 22/01/2015'% con DM 13 ¢ stata cmanata la Dircttiva ministeriale concernente
le attivita della Sogesid per 1’anno 2015, con la finalitd di individuare gli ambiti
settoriali sui quali la socicta garantird il supporto tecnico, specialistico cd operativo.

Dalla dircttiva 2015 risulta che i temi prioritari del supporto tccnico ¢
spccialistico, che potra essere richiesto alla Sogesid S.p.A., sono i seguenti: sviluppo
sostenibile, danno ambientale e rapporti con I’Unionc lurapea e gli organismi
intemazionali; tutela ¢ gestione delle risorse idriche; gestione del ciclo det rifiuti;
bonifica dei siti inquinanti; dissesto idrogeologico ¢ difesa del territorio; tutela e
conservazione della biodiversitda;, conscrvazione ¢ valorizzazione delle arce naturali
protette; misurc per il contrasto ai cambiamenti climatici e per la de-carbonizzazionc
dell’economia mediante modelli di consumeo e produzione sostenibile anche attraverso
['uso di strumenti fiscali e di mercato; interventi per la qualita dell’ana e per ’energia;
informazione, formazione ed educazione ambientale; programmazione fondi strutturali
(FS) e fondo di sviluppo e coesione {(FSC); programmazione CIPY; strumenti finanziari

diretti della Commissionc curopea; tutela del mare, politiche relative alle aree protette

161 In pari data & stata stipulata la Convenzione Quadro triennale, volta a repolamentare i rapporti di caraticre tcenico ¢
specialistico, orpanizzative ed cconotico tra il Ministero e la societd. aitivita svolta dal Minisicro e dalle singole
Diirezioni Generali si sostanzia prevalentemente nella stipula di altre specifiche Convencioni con Sogesid,
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ed alla fascia costicra cmersa e sommersa nonché alla difesa del mare dagli
inquinamenti; supporto per ’attivitd normativa e di indirizzo politico; organismi
geneticamente modificati; valutazioni ambientali e supporto specialistico funzionale
alla Commissione tecnica di verifica dell’impatio ambientale — VIA e VAS.
Nell'ambito delle competenze del Ministcro dell'ambiente e della loro
interrelazione con quelle del MIT, nonché di quelle connesse al funzionamento degli
uffici del Ministcro dell'ambiente, la SOGESID pud, su base convenzionale, fornire
assistcnza, prestazioni di scrvizi ¢ svolgere la funzione di stazione appaltante!®® per la
rcalizzazione delle opere, a seconda delle modalita previste nelle convenzioni.
3. L’emergenza ambientale nei pit recenti interventi normativi
Oltre alle diverse disposizioni previste in materia ambientale introdotte dalla
Legge di Stabilita (legge n.208/2005), di cui si da conto ncl corso della presente
trattazione con specifico riferimento agli argomenti trattati, meritano di essere
richtamati, per il loro indiscutibile rilievo, il codice dell’ambiente (legge 22 maggio
2015 n.68) e le disposizioni sulla “green economy” (28 dicembre 2015 n.221), e il
protocollo di Kioto.
I codice dell’ambiente

Come noto, il codice penale conticne la nuova disciplina degli ecoreati‘®®,

185 Sul punto si richiama la Circolare n. 1 del 2014 del Funzione pubblica relativamente all’estensione anche alle societa
controllate ¢ partecipate dalle Amministrazioni pubbliche delle regole di trasparcnza di cui alla legge n. 190 del 2012 ed
al d.lgs. n. 33 del 2013.

158 ¢ nuove faltispecie di reato sono e scguenti;

-Inquinamento ambientale. E* modificato I’articolo 452 bis del Codice penalce, che punisce con la reclusione da 2 a 6 anni
e con la multa da 10,000 a 100.000 euro chiungue abusivamente cagioni una compromissione o un deterioramento
“significativi e misurabili” dello stato preesistente “defle acque o dell'aria, o di porzioni estese o significalive del suolo e
del sottosuolo™ o “di un ecosistema, della biodiversita, anche agraria, della flora o della fauna. Aggravanti: da 2 anni ¢ 6
mesi a 7 anni se dall’inquinamento ambientale deriva a una persona una lesione personale; reclusione da 3 a § anni se ne
derivi una lesione grave; reclusione da 4 a 9 anni se ne derivi una lesione gravissima reclusione da 5 ¢ 12 anni in caso di
morte della persona. Tn caso di reiterazione o di reato plurimo, la pena massima vered aumentata di tre volte.

-Disastro ambientale. Questa fattispecie (art. 452-quater) prevede il caso di un*alierazione irreversibile dell’ecosistema,
oppure dell’equilibro di un ecosistema la cui eliminazione risulti particolarmente onerosa, o ancora 1’ offesa alla pubblica
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introdotta con legge 22 maggio 2015, n, 68.

A distanza di un anno il bilancio appare incoraggiante, perché sono diverse le
indagini avviate che si riconducono all’imputazione per i reati di nuova introduzione,
che dovrebbe garantire un pit efficace sistema sanzionatorio, sebbene non manchino
critiche in dottrina che e profili di incostituzionalitd soprattutto in materia di disastro
ambientale!®’.

Complessivamente ncll’arco di tempo maggio 2015/gennaio 20168, a fronte di
4.718 controlii effettuati, sono stati contestati 947 reati ¢ violazioni amministrative,
con 1.185 personc denunciate e il scquestro di 229 beni per un valore complessivo di
quasi 24 milioni di curo.

Particolarmente significativo, in considerazione della gravita e della complcssita

delle inchieste da sviluppare € del tempo breve trascorso dall’entrata in vigore della

mncolumitd in ragione della rilevanza del tatto per I’estensione della compromissione o dei suoi effetti lesivi. Lareclusione
& da 5 a 15 anni, con aggravenle previsia sc il danno & procurato in un’arca naturalc protetta o sottoposta a vincolo
paesapgistico, ambientale, storico, artistico, architettonico o archeologico.

-Traflico e abbandono materiali ad alta radioattivitd (art, 452-sexies). Prevede la responsabilit penale per cessiane,
acquisto, ricezione, trasporto, iraportazionc, csportazionc, procura, detenzione, trasferimento, abbandono, o disfacimento
di materiale ad alta radioattivitd. Prevista la reclusione da due a sei anni con multa da 10mila a 50mila euro. Costituisce
ageravanle la compromissione di acque, dell’ariz, di un ecosistema, della biodiversitd, della flora o della fauna, con pene
ancora pilt altc se vienc messa in pericolo la vita di personc.

L’art. 42-septies prevede una specifica responsabilitd penale, salvo che il fatto costituisca piil grave reato, per “Chiungue,
negando ’accesso, predisponendo ostacoli o mutando artificiosamente lo stato dei luoghi, impedisce, intraleia o clude
Iattivita di vigilanza e controllo ambicntali ¢ di sicurczza e ipiene del lavoro, ovvero ne compromette gli esiti”
Aggravanti sono previste in caso di reati ambientali in forma associata.

Riduzioni delle pene sono contemplate per il ravvedimento operoso (Art, 452-decies).

[noltre, 2 norma dell’art. 452-undeeics, in caso di condanna, viene disposta [a confisca delle cose che costituiscono il
prodotto o il profitto del reato o che servirono a commettere il reato. Spettera al giudice individuare quali beni sotloporre
# conisca, che non si applica qualora I'imputato abbia efficacemente provveduto alla messa in sicurezza ¢ alla bonifica
dei Juoghi coinvolti.

Si prevede anche ’emendamento sulle tecniche antorizzate per l'ispezione dei fondali marini finalizzaie alla ricerca di
idrocarburi. Si prevede, quindi, un nuovo reato relativo al divieto di utilizzure lair-gun ¢ altre tecniche esplosive per
I'attivitd di ricerca di idrocarburi ¢ di ispezone,

167 Alexunder H. Bell e Allio Valsecchi, Il nuovo delitto di disastro ambientale: una normu che difficilmente avrebbe
potutn esserc scritta peggio, in Diritlo Penale Contemporanco, penalecontemporaneo. it

168 T datj sone stati raccolti dal 29 maggio 2015 al 31 gennaio 2016 da Legambiente presso le forze dell’ordine (Corpo
forestale dello Stato, Comande Tutela Ambiente dell Arma dei carabinicri ¢ Guardia di {inanza) ¢ Capitanerie di porto.
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legge, ¢ il dato relativo ai casi di applicazione del delitto di inquinamento ambientale
(art. 452 bis del Codice penale): sono stati ben 118, con la denuncia di 156 persone ¢
50 sequestri; per un valore di oltre 10 milioni di euro. Sono da sottolineare anche le 30
conteslazioni del delifto di disastro ambientale (art. 452 quater) con la denuncia di 45
soggetti, glt 11 casi di impedimento al controllo (art. 452 septies), i 12 casi di delitti
colposi (art. 452 quinques) e le 2 conlestazioni del delitto di morte o lesioni come
conseguenza del delitto di inquinamento ambicntale (art. 452 ter).

Sulla base dei dati disponibili il Lazio & la regione dove si & concentrato il pit
alto numero di contestazioni della legge 68, ben 134, con il corollario di 121 denunce
¢ 17 sequestri; subito dopo spicca la Campania (95), dove si registra il maggior numero
di persone denunciate, 137. Al terzo posto figura la Toscana (73 ecoreati accertati),
seguita da Umbria (68), Emilia Romagna (67), Puglia (62), e Lombardia (58).

Il maggior numero di scquestri € stato riscontrato in Puglia (28), seguita dalla
Calabria (25) ¢ dalla Toscana (22).

L’analisi complessiva delle attivita repressive condotte grazic al nuovo quadro
normativo mostra che la legge 68 viene in ausilio degli inquirenti non solo rispetto ai
sei nuovi delitti, ma anche nei casi di accertamento di reati ambientali
coniravvenzionali ai sensi della Parte Sesta bis del D.lgs. 152/2006, soprattutto nel
campo della gestione dei rifiuti (su tutti I’art. 256 del Codice ambientale sulla gestione
illegale di rifiuti).

Si rammenta che il nuovo art. 318 bis, per l¢ ipotesi contravvenzionali, prevede
un procedimento amministrativo di estinzione della pena attraverso I’cmanazione da
parte delle autorita di controllo e repressione di prescrizioni da impartire ai responsabili

(prescrizioni asseverate da parte dell’ente specializzato competente per materia, che
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solitamente & I’Agenzia regionale protezione ambientc). Lo scopo ¢ sanare entro
termini fissati gli illeciti (mettendosi in regola con la legislazione ambicntale) e con il
pagamento di una sanzione pecuniaria (stabilita in una somma pari a un quarto del
massimo de]l’ammenda stabilita per la stessa contravvenzione commessa) per cvitare
il procedimenio penale ed estinguere cosi il reato,

11 Corpo forestale dello Stato, in questi primi mesi di applicazione della nuova
normativa, ha impartito ben 201 prescrizioni (79 delle quali gia ottemperate entro i
termini fissati), portando alla denuncia di 307 persone.

1l Collegato ambientale sulla green economy

11 2015 deve cssere ricordato anche per ["adozione delle norme in materia della
c.d. green economy (“Collegato ambientale” legge 28 dicembre 2015, n. 221).

Si tratta di una serie di disposizioni che riguardano la tutela della natura e lo
sviluppo sostenibile, le valutazioni ambientali, I’energia, gli acquisti verdi, la gestione
dei rifiuti e le bonifiche, la difesa del suolo ¢ lc risorse idriche.

Si dara conto delle norme piu rilevanti.

A 1ale riguardo, si segnala ['articolo 1 che interviene in materia di responsabilita
per danni all'ambiente marino causati dalle navi e dagii impianti, nel caso di avaric o
incidenti, anche prevedendo che il proprietario del carico si munisca di una polizza
assicurativa a copertura integrale dei rischi anche potenziali.

L'articolo 3 conticne disposizioni finalizzate a garantire l'aggiomamento
(previsto dall'art. 34, comma 3, del D.Lgs. 152/2006, ma fino ad oggi mai effettuato),
con cadcnza almeno triennale, della Strategia nazionalc per lo sviluppo sostenibile, che
dovra considerare anche gli aspetti inerenti alla «crescita blu» del contesto marino.

['articolo 6 amplia l'clenco delle zone in cui & consentita l'istituzione di parchi
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marini ¢ riserve marine attraverso l'aggiunta delle aree di Banchi Graham, Terribile,
Pantelleria ¢ Avventura nel Canale di Sicilia, limitatamente alle parti rientranti nella
giurisdizione nazionale, nonché reca uno stanziamento di 800.000 euro per I'anno
2015, per la pit rapida istituzione delle aree marine protetie, ¢ uno stanziamento di un
milione di euro, a decorrerc dal 2016, per il potenziamento della gestione ¢ del
funzionamento delle arce marinc protette istituite.

Particolare rilievo assumono le norme sulla cd. mobilita sostenibilc (art. 5), in
relazione alla quale & assegnata, nel limite di 35 milioni di euro, la quota di risorse di
competenza del Ministero dell'ambiente, per la realizzazione di un programma
sperimentale nazionale per i percorsi casa-scuola e casa-lavoro, con riferimento a
progetli a cui & possibile destinare il 50% dei proventi delle aste del sistema
comunitario per lo scambio di quote di emissione di gas serra (ai sensi dell'art. 19,
comma 6, del D.Lgs. 13 marzo 2013, n. 30). Con la stessa finalitd ¢ assegnato alla
regione Emilia Romagna un contributo di 5 milioni di euro per l'anno 2016 per il
recupero ¢ la riqualificazione ad uso ciclopedonale del tracciato dismesso dell'asse
ferroviario Bologna Verona.

Viene, alfresi, considerato sempre indennizzabile l'infortunio c.d. in itinere
qualora si sia verificato a seguito dell'utilizzo della bicicletla nel percorso casa-lavoro,
nonch¢ ¢ prevista I'cmanazione di apposite lincc-guida per favorire l'istiluzione nelle
scuole della figura del mobility manager.

L'articolo 10 modifica il D.Igs. 30/2013, con cui ¢ stata rceepita
nell'ordinamento nazionale la disciplina relativa al sistema europeo per lo scambio di
quote di emissione di gas a effetto serra (EUETS), al fine di includere, nel novero degli

interventi a cui € possibile destinare 1l 50% dei proventi delle aste del sistema EUETS,
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la compensazione dei costi sostenuti per aiutare le imprese in scttori e sottosettori
ritcnuti esposti a un rischio elevato di rilocalizzazione delle emissioni di anidride
carbonica. Gli afuti in questione sono destinati con priorita alle imprese in possesso
della certificazione ISO 50001. Un'altra modifica riguarda la copertura dei costi delle
attivitd poste in essere dallTSPRA per I'amministrazione dei registri ove vengono
contabilizzate le quote di emissione e i relativi trasferimenti.
" Pe quanio riguarda la valutazione d’unpatto amlbienlale e sanitario, l'articolo 8§
contiene disposizioni che intervengono sulle procedure deile autorizzazioni ambientali
rignardanti lo scarico in mare di acque derivanti da attivita di prospezione, ricerca e
coltivazione di idrocarburi liquidi o gassosi in mare, nonché I'immersione in mare di
materiali di escavo di fondali marini e la movimentazionc dei fondali marini derivante
dall'attivitd di posa in mare di cavi e condotte. Per tali tipologie di interventi,
assoggettati alla predetta valutazione di impatto ambientale (VIA), si prevede che le
autorizzazioni ambientali siano rilasciate dalla stessa auloritd competente per il
provvedimento che conclude motivatamente il procedimento di valutazione medesima.

L'articolo 9 prevede la predisposizionc, da paric del proponente, di una
valutazione di impatto sanitario (VIS) per i progetti riguardanti l¢ raffinerie di petrolio
greggio, gli impianti di gassificazione ¢ liquefazione, i terminali di rigassificazione di
gas naturale liquefatto, nonché le centrali termiche e gli altri impianti di combustionc
con potenza termica superiore a 300 MW, nell'ambito dei procedimenti di valutazione
di impatto ambientale (VIA) statale.

L'articolo 18 disciplina 1'applicazione dei "criteri ambientali minimi” (CAM)
negli appalti pubblici per le forniture ¢ negli affidamenti dei servizi nell'ambito delle

categorie previste dal Piano d'azione per la sostenibilita ambientale dei consumi nel
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settore della pubblica amministrazione (PANGPP).

Ulteriori disposizioni in materia di criteri ambientali minimi sono contenute
nell'articolo 19, in quanto si assegna all'Osservalorio dei contratti pubblici il
monitoraggio dcll'applicazionc dei criteri ambientali minimi disciplinati nei relativi
decreti ministeriali e del raggiungimento degli obiettivi previsti dal Piano d'azione per
la sostenibilith ambientale dei consumi nel settore della Pubblica amministrazione
(PAN GPP), e nell'articolo 20, che prevede, a decorrere dalla data di entrata in vigore
della legge, che le lampade ad incandescenza utilizzate. nelle lanterne semaforiche
siano sempre sostituite - quando se ne presenti la necessita - da lampade a basso
consumo energetico.

Vi sono norme riguardanti ’energia e la sua produzione, in relazione alla quale
si prevede l'istituzione delle "Oil frec zone" {art. 71), che si identificano in aree
territoriali nelle quali si impone la progressiva sostituzione del petrolio ¢ dei suoi
derivati con energie da fonti rinnovabili, demandando le modalita di organizzazione di
tali aree alla legislazione regionale.

Forlemente avvertito ¢ il tema della gestione dei rifiuti e il delicato e attuale
settore dclla raccolta degli stessi con la previsione di incentivi per la realizzazione
ottimale di quella differenziata. In particolare, I'articolo 32 contiene disposizioni volte
a incrementare la raccolta differenziata e il riciclaggio, alla cui stregua gli obiettivi di
raccolta differenziata (RD) sono riferiti al livello di ciascun comune invece chc a livello
di ambito territoriale ottimale (ATO). Un'addizionale del 20% al tributo speciale per il
deposito dei rifiuti solidi in discarica (c.d." ecotassa") viene posta direttamente a carico
del comuni che non abbiano raggiunto le percentuali di RD. 11 superamento di

determinati livelli di RD fa scattare riduzioni del predetto tributo speciale. Viene,
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altresi, disciplinato il calcolo annuale del grado di efficienza della RD e la rclativa
validazione.

L'articolo 45 consente l'introduzione di incentivi economici, da parte dclle
regioni, per incrementare la raccolta differenziata e ridurre Ja quantiti dei rifiuti non
riciclati nei comuni. Viene, altresi, prevista 'adozione di programmi regionali di
prevenzione dei riftuli (o, in alternativa, la verifica della coerenza dei programmi
regionali gid approvati) e la promozione di campagne di sensibilizzazione.

In un paese ad alto tasso i rischio idrogeologico non potevano mancare norme a
carattere preventivo, tanto auspicate in ragionc degli ultimi disastri idrogeologici che
hanno intcressato la nostra penisola. In particolarc, l'articolo 52 prevede un
meccanismo per agevolare, anche attraverso la messa a disposizione di risorsc
finanziarie (10 milioni di euro per I'anno 2016), la rimozione o la demolizione, da parte
dei comuni, di opere ed immohili abusivi, realizzati nelle aree classificate a rischio
idrogeologico elevato o molto elevalo ovvero esposti a rischio idrogeologico, sulla base
di un elenco del Ministero dell'ambiente, adottato annualmente dalla Conferenza Stato-
Citta e autonomic locali.

E previsto inoltre che non sono subordinate a permesso di costruire le opere
dirette a soddisfare esigenze meramente temporanee o ricomprese in strutture ricettive
all'aperto per la sosta e il soggiorno dei turisti, previamente autorizzate sotto il profilo
urbanistico, edilizio e, ove previsto, soito quello paesaggistico, in conformitd alle
normative regionali di seltore. Si dispone, infine, che i commissari straordinari, per
accelerare la progetltazione ¢ la realizzazione degli interventi necessari all'adeguamento
dei sistemi di collcttamento, fognatura e depurazione, possano delegare un apposilo

soggetto attvatore (attraverso una modifica del comma 7 delfarticolo 7 del D.L.
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133/2014).

L'articolo 54 modifica in pil punti il testo unico in materia edilizia (D.P.R. n.
380/2001) al fine di richiamare nelle varie disposizioni e procedure la normativa, gli
interesst ¢ 1 vincoli collegati alla tutela dell'assctto idrogeologico. Particolarmente
importante & la norma che prevede che agli atti e procedimenti riguardanti la tutela dal
rischio idrogeologico non si applichi la disciplina generale sul silenzio assenso.

L'articolo 55 istituisce - al fine di consentire la celere predisposizionc del Piano
nazionale contro il dissesto idrogeologico, favorendo le necessarie attivita progettuali
- presso il Ministero dell'ambiente il Fondo per la progettazione degli interventi contro
il dissesto idrogeologico, demandando a un apposito D.P.C.M. la definizione delle
modalitd di funzionamento del Fondo medesimo.

I protocollo di Kyoto: lo stato di attuazione

12015 & stato anche 1’anno del raggiungimento da parte dell’Ttalia dell”obicttivo
stabilito dal Protocollo di Kyoto (riduzione del 6,5 per cento delle emissioni di gas
serra rispetto al periodo 2008/2012), seppure attraverso escamotage dell’acquisto
dalla Polonia, ad ottobre 2015, delle unitd di quantita assegnate pér coprire il gap
certificato ad aprile 2015, e I'anno della XXI Conferenza delle parti (COP 21) ¢
dell’ Accordo di Parigi di dicembre 2015.

4 Le procedure di infrazione'®
Lo stato delle procedure di infrazione in materia ambientale. Un quadro d’insieme

Come noto, I'Italia & esposta a diverse procedure di infrazione in materia

ambientale. l.a comprensione dello stato dell’emergenza ambientale non pud

prescindere dall’esame di quesio delicato settore, poiché solo in tal modo ¢ possibile

199 Dyt tratti dall’audizione del Ministro Galletti in Commissione VII alla Camera dei deputatl in data 1 marzo 2016
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capirc quali siano le criticita ¢ quali debbano cssere i corretlivi — a livello di politica
ambientale ¢ di normazionc — chc devono improrogabilmente esscre attuati. Come sara
pit chiaro nel prosieguo, uno dei motivi di forte ncgativita & la difficolta di
adeguamcnto alla normativa curopca direttamcnte connessa a comportamenti omissivi
perpetratt negli anni in ambito locale e regionale. Un ottimo strumento per invertire
talc tendenza ¢ offerto dall’esercizio dei poteri sostitutivi in capo allo Stato, che, come
si accennera olire, ¢ stato oggetto di disciplina anche da parte dell’ultima legpc di
stabilita.

Peraitro, con le ultime decisioni del Collegio dei Commissar: europei del 25
febbraio 2016, ['Ttalia sembra aver ridotto il numero delle condanne deghi ultimi 20
anni, passando complcssivamente da 89 procedure di infrazione (registrate tra finc
2014 e fine 2015) a 83 procedure.

Con specifico riferimento alle procedurc di infrazione riguardanti il Ministero
delP’ambiente, dall’inizio dell’ultima legislatura ad oggi sono state archiviate 17
procedure di infrazione rispetto alle 35 allora pendent, e si & passati da un numero di
53 progetti pilota (EU Pilol) - che risullavano aperti a {ebbraio 2014 — a 34 di
quest’anno, con soli 6 nuovi cast avviati nel corso del 2015.

L’analisi svolta dal Minisicro dell’Ambientc ha cvidenziato alcuni profifi
detlicati deli’applicazione deila normativa curopea che non possono cssere ignorati se
st vuole ulteriormente ridurre il numero delie sanzioni. Tali profili possono riassumersi
nel seguenti punti:

- intema di recepimento della normativa europea: ¢ necessario vigilare sul recepimento
delle Direttive in scadenza. 'Tultora un’inf{razione su quatiro nasce da una trasposizione

tardiva. Pertanto, la chiave per un miglioramento duraturo sta dungue in un tempestivo
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lavoro di recepimento, da realizzarsi con un coordinamento centrale.
- le risposte ai Pilot: ]I miglioramento che si ¢ regisirato € dovuio al fatto che le
amministrazioni hanno innalzato la qualita e tcmpestivila delle risposte ai Pilot, cioé
alle procedure che, se chiuse negativamenie, danno fnogo ad un’infrazionc. Nel setlore
ambicntale in particolare, grazic al MATTM e alle iniziative di formazione congiunie
tra il Dipartimento per le Politiche Furopee (DPE), Rappresentanza Permanente ¢
Conferenza delle Regioni, € stato possibile dimezzare tutti 1 Pilot, anche sc¢ restano
aperte costose infrazioni sulle discariche abusive e 1 rifiuti in Campania. E’, altresi,
essenziale la disponibiliti delle amministrazioni a proporre possibili soluzioni alla
Commissione poiché pit volte, negli ultimi mesi, l'infrazione é stata scongiurata
fornendo una bozza di modifica normativa, o assicurando una precisa azione
amministrativa, con un calendario di attuazione prefissato ¢ controllabile.
- il dialogo con la Commissionc: semprc pili spesso la conclusione positiva dci casi
dovuta a un’intensa serie di contatti con la Commissione, in particolare con incontri
direfti a Bruxelles con 1 rappresentanti del nostro paese.

Sulla base dei dati registrati dal MAT'TYM a febbralo 2016 risulta che le procedure
di infrazione in materia ambientale crano 18:

- per 6 sono state notificate dalla Commissione Europea le leftere di messa in
mora, a scpuito delle quali I¢ Autorita italianc hanno dovuto inviarc clementi di
risposta inerenti le informazioni richiestc e si ¢ in attesa di conoscere gli
intendimenti della Commissione;

- per altre 7 procedure la Commissione ha invece gia notificato il parere motivato,
in quanto lc informazioni inviate non sono state ritenute sufficienti per la

risoluzione del contenzioso. Al parcre molivato sono seguite ulteriori
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interlocuzioni e le osservazioni relative alle misure adottate dall’Ttalia;

- per 5 procedure di infrazione, infine, ¢ intervenuta la sentenza di condanna della

Corte di Giustizia dell’UE.

Per quanto riguarda le motivazioni che hanno determinato 1’avvio delle
procedure, 3 sono state aperte a causa del mancato, tardivo ovvero per il non corretto
recepimento delle relative disposizioni europee, 15 per la non corretta attuazione delle
norme europee recepite.

Lo stato delle singole procedure

Sono nella fase di lettera di messa in mora notificata, ai sensi dell’art. 258 TFUE,
le seguenti procedure di infrazione;

1) Piani regionali di gestione dei rifiuti. Violazione della direttiva 2008/98/CE (P.1.
2015/2165):

2) Mancata designazionc delle Zone Speciali di Conservazione (7ZSC) e mancata
adozione delle misurc di conservazione. Violazione Dircttiva Habitat (.1. 2015/2163);
3) Applicazione della direttiva 2008/50/CE sulla qualitd dell’aria ambiente ed in
particolare obbligo di rispettare i livelli di biossido di azoto (NO2) (P.I. 2015/2043);
4) Cattiva applicazione della direttiva 2008/50/CE relativa alla qualita dell’aria
ambiente Superamento dei valori limite di PM10 in Italia (P.I. 2014/2147);

5) Non corretla atiuazione della direttiva 2002/49/CE relativa alla determinazione e
alla gestione del rumore ambientale. Mappe acustiche strategiche (P.1. 2013/2022)

6) Commercializzazione dci sacchetti di plastica (messa in mora complementare. (P.I.
2011/4030).

E stato invece notificato il parere motivato, ai sensi dell’articolo 258 TFUE, per le

seguenti procedure:
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1) Attuazione della direttiva 1991/271/CEE relativa al trattamento delle acque reflue
urbane (P.1. 2014/2059);
2) Normativa italiana in materia di cattura di uccelli da utilizzare a scopo di richiami
vivi — Violazione della dircttiva 2009/147/CE (P.1. 2014/2006);
3) Stabilimento siderurgico ILVA di Taranto (P.I. 2013/2177);
4) Mancato recepimento della direttiva 2013/56/UE del 20 novembre 2013, che
modifica la direttiva 2006/66/CE relativa a pile e accumulatori ¢ ai rifiuti di pile (P.I.
2015/0439);
5) Violazione dell'articolo 14 della direttiva 1999/31/CE relativa alle discariche di
rifiuti in ltalia. (P.I. 2011/2215).
6) Valutazione d'impatto ambicntale di progetti pubblici ¢ privati. Progetto di bonifica
di un sito industriale nel Comune di Cengio (Savona). (P.1. 2009/4426).
7) Mancato recepimento della direttiva 2014/77/UL della Commissione recante
modifica degli allegati 1 e II della direttiva 98/70/CE del Parlamento europeo ¢ del
Consiglio relativa alla qualitd della benzina e del combustibile diesel (P.I. 2015/0307)
Le cinque sentenze di condanna

Per quanto riguarda lc 5 procedure di infrazione per lc quali la Corte di Giustizia
dell’UE ha emesso una scnfenza di condanna nei confronti dell’Italia, occorre invece
distinguere tra quelle per cui la sentenza ¢ stata adottata ai sensi dell’art. 258 del TFUE,
e dunque condannando il nostro Paese alle spese di giudizio per la mancata adozione
delle misure necessarie ad adempiere alla normativa comunitaria e le due sentenze
emesse ai sensi dell’art. 260 dello stesso TFUT,, cioé per la mancata esecuzione di una
precedente senfenza. In questo ultimo caso, che si € concretizzalo per due procedure di

infrazione, la Corte ha condannato 1’Italia al pagamento di una sanzionc forfetiaria e di
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una penalitd su base scmestrale.
-Sentenze adottate ai sensi dell’art. 258 del Trattamento di Funzionamento dell’UE
(TFUE).

Le sentenze che condannano il nostro Paese alle spese di giudizio per la mancata
adozione dclle misure necessarie ad adempiere alla normaliva comunitaria riguardano
i seguenti casi:

a) Conformiti della discarica di Malagrotta (Regione ].azio) con la direttiva discariche
(dir. 1999/3 I/CE) sentenza del 15 ottobre 2014, (P.1. 2611/4021);

b) Cattiva applicazione della Direttiva 91/271/CEE relativa al trattamento delle acque
reflue urbane: sentenza del 10 apriie 2014 (P.1. 2009/2034);

¢) Cattiva applicazionc degli articoli 3 e 4 dclla direttiva 91/271/CEE sul trattamento
delle acque refluc urbane: sentenza dei 19 luglio 2012 (P.1. 2004/2034).

- Sentenze adottate ai sensi dell’art. 260 del Trattamento di Funzionamento dell’UE
(TFUE).

L¢ sentenze ex art, 260 TFUE riguardanc invece 1 seguenti casi:

a) Non corretta applicazione delle direttive 75/442/CE sui “rifrutt”, 91/689/CEE sui
“rifiuti pericolost” e 1999/31/CE sullc “discarichc™; si trafta della sentenza del 2
dicembre 2014, con cui la Corte ha condannato 1°Italia al papamento di una sanzione
forfettaria di € 40 mln (versata il 1 febbraio 2015) e di una penalitd semestrale di €
200.000 per ciascuna discarica abusiva contenente rifiuti non pericolosi e di € 400.000
per ciascuna discarica di rifiuti pericolosi (P.1 2003/2077) .

b) Emergenza rifiuti in Campania: si tratta della sentenza del 16 luglio 2015, con la
quale la Corte ha condannato I'Italia al pagamento di una multa {orfettaria di Euro 20

min ed una penalita di mora di Euro 120.000 al giorno per ogni giorno di mancato
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adeguamento alla sentenza (P.I. 2007/2195).
Le infrazioni negli ambiti di maggiore criticita

Dal quadro sopra delineato emerge una soslanziale criticita relativamente

all’applicazione delle direttive in materia di rifiuti ¢ in materia di acque.

-~ Stato della procedura di infrazione europea sulle discariche abusive,
Un caso davvero prave € [a mancata esccuzione della prima sentenza di condanna del
26 aprile 2007 per violazione della direttiva rifiuti 75/442/CE (modificata dalla
direttiva 91/156/CLE, della direttiva 91/689 CLEE e della direttiva 1999/13/CE) in
riferimento a 200 discariche presenti sul territorio di 18 Regioni italiane. Si tratta, in
particolare:
- di n. 198 discariche dichiarate non conformi agli articoli 4, 8 e 9 della direttiva 75/442
¢ all’articolo 2, paragrafo 1 della dircttiva 91/689 per Ic quali sono nccessarie
operazioni di messa in sicurczza ¢/o bonifica;
-di n. 2 discariche dichiarate non conformi all’articolo 14, lettere da a) a c¢) della
direttiva 1999/3 1, per le quali st rendeva necessario dimostrare "approvazione di piani
di riassetto oppure 1’adozione di decisioni definitive di chiusura.

[1 2 dicembre 2014 la Corte di Giustizia dell’Unione Europea ha condannato
I'Ttalia al pagamento, per Ic suddetie violazioni, di una sanzione forlcitaria di 40
milioni di euro e di una penalitd semestrale di 42, 8 miﬁoni di euro da pagarsi fino
all’esecuzionc comipleta dclla sentenza.

In data 24 febbraio 2015, il Ministero dell’Economia e delle Finanze ha
provveduto al pagamento della somma forfettaria di 40 milioni di euro e, in data 11
marzo 2015, dei relativi interessi di mora pari a 85.589.04 euro.

l.a sentenza ha una determinazione degressiva della sanzione pecuniaria: si
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prevede, infatti, la riduzione di 400.000 euro per la messa a norma di ciascuna discarica
contenente rifiuti pericolosi ¢ di 200.000 euro per la messa a norma di clascuna
discarica conicnente rifiuti non pericolosi. Peraltro, la Commissione europea ha
chiartto che, per dare csecuzione alla sentenza, non basta garantire che nei siti oggetto
della condanna non siano pili depositati rifiuti o che i rifiuti gia depositati siano gestiti
in conformitd alla normativa UE in matcria, ma occorre, altresi, verificare che i rifiuti
non abbiano inquinato il sito e, in caso di inquinamento, ¢ necessario cseguire le attivita
di mcssa in sicurezza o bonifica del sito ai sensi dell’articolo 240 del Codice
dell'’Ambiente.

L’elenco completo delle discariche oggetlo del procedimento di esecuzione della
sentenza & stato trasmesso informalmente dalla Commissione Furopea nel marzo 2015
per il tramite della Rappresentanza Permanente d’ltalia presso I’Unione Europea.

Tali discariche erano cosi ripartite sul territorio nazionale:
Abruzzo, 28;

Basilicata, 2;

Calabria, 43 di cui 1 di rifiuti pericolosi;
Campania, 48 di cui 1 di rifiuti pericolosi;
Iimilia Romagna, 1 di rifiuti pericolosi;

Friuli Venczia Giulia, 3;

[.azio, 21 di cui 1 di rifiuti pericolosi;

Liguria, 6 di cui 4 di rifiuti pericolosi;
Lombardia, 4 di cui 2 di rifiuti pericolosi;
Marche, 1 di cui 1 di rifiuti pericolosi; Molise 1;

Piemonte, 1 di cui 1 di rifiuti pericolosti;
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Puglia, 12;

Sardegna, 1;

Sicilia, 12 di cui 1 di rifiuti pericolosi;
Toscana, 6;

Unmbria, 1 di cui 1 di rifiuti pericolosi;
Veneto, 9.

La Commissione IFuropea, con due note del 14 dicembre 2014 e del 18 dicembre
2014, ha richiesto la trasmissione, entro il 2 giugno 2013, di specifiche informazioni
sulle misure adottate in otiemperanza alla sentenza al fine di determinare I’entita defla
sanzione semestralc e decurtare dalla citata penalitd semestralc la quota relativa agli
intervcnti completati durante il primo semestre successivo alla sentenza.

A sepuito della disamina della documentazione ricevuta dalle Regioni e
trasmessa a giugno 2015 dalle Autorith italiane, la Commissione Tluropea ha
riconosciuto la messa a norma di 14 discariche ed 1 errore di censimento, escludendoli
dal pagamento della penalila semestrale, ¢ ha contestualmente notificato I"ingiunzione
di pagamento della penalita scmestralc per Ic discariche restanti, per un ammontare di
€ 39.800.000,00.

I pagamento dclla prima penalitd semestrale & stato effettuato dal Ministero
dell’Economia e delle Finanze in data 24 agosto 2015.

Alla data del 13 luglio 2015, rimanevano, pertanto, in procedura di infrazione
ancora 185 discariche.

Nei mesi successivi, il Ministero dell’ambiente si € attivato avviando un costante
lavoro d’impulso delle attivita con le amministrazioni regionali competenti al fine del

completamento degli intcrventi ancora in corso e della certificazione di quelli
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completati; ha dato impulso a un’istruttoria per acquisire la documentazione ncecssaria
e proporre alla Presidenza del Consiglio dei Ministri di diffidare ai sensi dell’art. 120,
secondo comma, Cost., ¢ dell’articolo 8, commi 1 e 2, della legge 5 giugno 2003, n.
131, le amministrazioni regionali e locali inadempienti ad adottare tutti i provvedimenti
dovuti per completarc Ic attivitd necessarie a dare corretta esecuzione alla sentenza
della Corte di (Giuslizia, in vista dell’eventuale esercizio dei poteri sostitutivi che
dovessero rendersi necessari, Ha, infine, avviato una collaborazione conlinua con il
Dipartimento per le Politiche Europec dclla Presidenza del Consiglio e con
’Avvocatura dello Stato, attraverso l'istituzionc di un tavolo di lavoro deputato
all’elaborazione congiunta della documentazione, da trasmettere alla Commissione
Europea, per il calcolo delle penalita semestrali e per lo stralcio dei casi con interventi
ultimali e adeguatamente certificati.

Con riferimento all’attivita d’impulso delle Autorita regionali competenti, sono
state convocate e regolarmente verbalizzate apposite riunioni con e Regioni interessate
dalla procedura d’infrazione, esaminando caso per caso le discarichc oggetto di
condanna, supportando gli organi regionali nell’individuazione dei percorsi utili alla
risoluzione dei casi.

A seguito all’allivila istruttoria svolta dal Ministero dell’ Ambiente, sono state
notificali, alle Regioni ¢ agli enti locali inleressati, 161 decreti di diffida del Presidente
del Consiglio ai sensi dell’articolo 8, commi 1 € 2 della legge 5 giugno 2003, n. 131,
in vista dell’cventuale esercizio del potere sostitutivo straordinario di cui all’art, 120,
secondo comma, della Costituzione.

Sulla scorta defla documentazione trasmessa dalle Autoritd italiane a diccmbre

2015, in data 8 febbraio 2016 la Commissione Europea ha riconosciuto la messa a
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norma di 29 discariche, nonché 1 errore di censimento, cscludendo i relativi siti dal
computo della penalitél scmestrale, ed ha contestualmente notificato 1’ingiunzione di
pagamento della seconda penalitd semestrale per le discariche restanti, per un
ammontare di € 33.400.000,00.

Appare di particolare rilevanza segnalare che tra i casi stralciati figura la Rada
di Augusta per la quale, sulla base di chiarimenti ¢ certificazioni trasmesse dal
Ministero, la Commissione Europea ha riconosciuto I’crrore di censimento iniziale che,
puriroppo, non era stato accertato né in fasc di giudizio, né per il calcolo della prima
sanzione semestrale.

Per altre 8 discariche, oggetto di richiesta di stralcio dalla procedura di
infrazione, la Commissione Europea non ha ritenuto sufficiente la documentazione
trasmessa dallo Stato Ttaliano. Per questi 8 casi il Ministero sta valutando con
I’ Avvocatura Generale dello Stato se sussistono le condizioni per I'impugnazione della
menzionata ingiunzione.

Rispetto allo stato dei procedimenti in corso, per le 155 discariche ancora oggetto
della procedura d’infrazione a seguito delle predette valutazioni della Commissione
europea (originariamente erano 200 discariche abusive), gli enti territoriali competenti
per 151 discariche sono stati destinatari di diffida ai sensi dell’articolo 8, commi 1 e 2
della legge 5 giugno 2003, n. 131, e che per altri 4 casi di discariche che ricadono
all’interno di Siti d’interesse nazionale di bonifica, sono in corso approfondimenti
istruttori.

Stabilita 2016 (1. n. 208 del 2015), che si applica pienamente anche ai casi in
esame. In 10 casi gli enti territoriali hanno adempiuto a quanto richiesto nei termini

imposti con le diffide ed ¢ in istruttoria la documentazione al fine della trasmissione
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alla Commissione Europea per il calcolo della terza sanzione semestrale.

In molti casi 1 termini imposti con le diffide sono scaduti e le Amministrazioni
interessate non hanno avviato o completato le attivitd prescritie. Per essi il Ministero
dell’ Ambiente ha, pertanto, comunicaio le informazioni necessarie alla Presidenza del
Consiglio del Ministri ai fini dclla valutazione dell’opportunité, da parte del Consiglio
dei Ministri, di procedere all’esercizio dei poteri sostitutivi nei confronti delle
amministrazioni inadempienti ¢ al loro conseguente commissariamento.

Sul punto merita di essere richiamata la nuova disciplina introdotta con Iart. 1,
comma 814 della Legge di stabilitd 2016 (1. n. 208 del 2015), che si applica pienamente
anche ai casi in esame.

In effetti, proprio in considerazione della grande importanza é della notevole
complessitd degli adempimenti alla gestione della procedura di infrazione in
considerazione dei diversi attori istiluzionali coinvolti nella procedura di bonifica, la
legge di stabilita ha introdotto una normativa volta a rendere pili celere ed cfficace
lintervento sostitutivo dello Stato a garanzia di importanti diritti fondamentali degli
individui — sottesi al bene Ambiente - nonché del corretto adempimento agli obblighi
europet.

Nello specifico, il citato comma 814 ha aggiunto all'articolo 41 della legge 24
dicembre 2012, n. 234, dopo il comma 2 disposizioni di pariicolare rilievo: si prevede
che, nel caso di violazione della normativa europea accertata con sentenza della Corte
di giustizia dell'Unionc curopca di condanna al pagamento di sanzioni a carico della
Repubblica italiana, ove per provvedere ai dovuti adempimenti si renda necessario
procedere all'adozione di una molteplicita di atti anche collegati tra loro, il Presidente

del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro competente per materia, sentiti gli
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cnti inadempienti, asscgna a questi ultimi termini congri per l'adozione di ciascuno
dei provvedimenti e atti necessarl. Decorso inutilmente anche uno solo di tali termini,
il Consiglio dei ministri, sentito il soggetto interessato, su proposta del Presidente del
Consiglio dei ministri e del Ministro competente per materia, adotta 1 provvedimenti
necessari, anche normativi, ovvero nomina un apposito commissario. Alla riunione del
Consiglio dei ministri & invitato il Presidente della Giunta regionale della regione
interessata al provvedimento.

In estrcma sintesi, ¢ consentito al Governo — nel caso in cui ¢id si renda necessario
per far fronte a sentenze di condanna o a procedure di infrazione Ue — di diffidare gli
enti inadempienti alla realizzazione di uno specifico cronoprogramma, con la
possibilith, nel caso di inadempimento anche ad uno solo degli atti indicati nel
cronoprogramma, di una integrale sostituzione fino al pieno raggiungimento del
risultato. Cid pud costituire I’unico modo per evitarc di esporre il nostro paese a gravi
sanzioni conscguenti allc omissioni perpetrate dalle Autorita regionali ¢ locali.

- In particolare, lo stato della procedura di infrazione sulla gestione dei rifiuti

urbani in Regione Campania’”

1% Estratte dall'Audiziene | marzo 2016 del Ministro del MATTM:

*...Aliri 3 casi che presentano profili di criticita in materia di Rifiuoti:

I Stato della procedura d’infrazione relativa alla gestione det riliuti urbaci nelle Regione Lazio

Tra le procedure su cui é rivolta particolare attenzione vi &, evidentemente, anche quella che relativa alle discariche di
rifiuti nel Lazio {2011/4021) e la relativa sentenza del 15 ottobre 2014 attengono al rispetto dell’articolo 6 della Direttiva
2008/98/CE sui rifiuti, ai sensi del quale gli Stati membri devono provvedere affinché siano conferili in discarica solo
rifiuti adeguatamente trattati. )

Nella sentenza, la Corte ritisne che nella Regione Lazio:

nel SubAto di Roma, con esclusione della discarica di Cecchina ubicata nel Comune di Albano Laziale, € nel SubAlo di
Latina, 1 rifiuti conferiti in discarica non sono sottoposti al necessario idonco trattamento dei rifiuti;non vi sia una rete
integrata ed adeguata di impianti gestione dei rifiuti urbani,

In riferimento alla prima viclazione, si ricorda che ancor prima dell’ emanazione della sentenza di condanna nella causa
in oggetto, il Ministero dell’ambiente ha adottato idonee misure al fine di garantire ["applicazione, su tutto il territorio
nazionale, del menzionato articolo 6 della direttiva, in particolare con I'invio della nota interpretativa del 6 agosto 2013,
prot. n. 0042442/GAB 4 tultc le Regioni e alle Province autonotne, con la quale ha chiarito definitivamente it regime
applicabile ai sensi della normativa unionale e nazionale, circa I’ammissihilita dei rifiuti in discarica.

In tal modo, in piena conformita con quanto affermato dal gindice comunitario nella sentenza, & stato precisato che per
idoneo tratlamenlo dei rifiuti urbani da conlerire in discarica s’intende un’adeguata selezione delle diverse frazioni dei
rifiuti e 1z stabilizzazione della frazione organica.
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In data 16 luglio 2015, la Corte di Giustizia ha cmesso una senienza cx art. 260 del
TFUE (Causa C653/13) nclla quale dichiara ¢ statuisce che I’[talia, non avendo
adottato tutte le misure nccessaric a dare esecuzionc alla prima senicnza detla Corte

del 4 marzo 2010, ¢ venuta meno agli obblighi ad essa incombenti in forza dell’articolo

A scguite della sentenza, la Regione Lavio ha affermato che in tutte le discariche del Lazio, 4 partire dal moese di marzo
2014, 1 rifiuti conferiti sono sottoposti ad un idonco trattamento 2i sensi della direttiva discariche.

Inolire, dai datl disponibili risulta che la cupucitad di traltamento di rifiuti urbani indifferenziati dovrebbe essere sufficiente
a soddisfare il fabbisogno della Regione TLavio.

Le informazioni sono state trasmesse dal ipartimento per le politiche europee alla Commissione Europea.
Nell*aggiornare il Piano di gestione dei rifiuti urbani, la Regione Lazio dovrd tenere in debito conto le conclusiont alle
quali & giunto il mio Dicastero nell’ambito del lavoro istruttorio svolto per la predisposizione dello schema dei 12.P.C.M.
ai sensi dell’articola 33 dello Shlocca [talia. Lo schema di regolamento individua per la regione I.azio la necessita di
realizzare una nuovd infrastruttura di incenerimento di rifiuti urbani e assimilati con una capacitd pari a 210.000 t/a al
fine di assorbire integralmente il proprio fabbisogno per il recupete energetico di rifiuti.

2 Stalo della procedura d’infrazione relativa all’adeguamento e alla chinsura delle discariche di rifiuti in conformitd con
la direttiva 1999/31/CE.

Ulteriore caso al quale il Ministero dell’ Ambiente sta dedicando grande attenzione & la Procedura di infrazione 201172215
aperta nel 2011 e attualmente in fase di pre contenzioso. La Commissione Buropea it 19 giugno 2015 ha notilicato un
parere motivato complementare con il qualc ha segnalato la presenza di 50 discariche preesistenti alla direttiva
1999/31/CL c¢he non sono stale adeguate alla divettiva stessa ¢ non sone state chiuse nei termini previsti dalla citata
Direlliva.

E’ tutt'ora in corso la valutazione, da parte della Commissione Europea, della risposta delle Autoritd ilalianc, trasmessa
ad ottobre 2015 sulls hase dei dati acquisiti dalle Regioni Abruzzo, Basilicata, Campania, Iriuli Venezia Giulia, Liguria
¢ Puglia.

Dalla decisione della Commissione Europea si potranno deflinire se e quali violazioni della normativa comunilaria sono
state accertate. Ad opmi modo il Ministero deli’Ambiente, per individuare misure tempestive ¢ volie a scongiurare una
nuova condanna nel caso in cvi la Commissione Luropea decidesse di deferire il nostro Paese in Corte di Glustizia, sta
effeltuando ultcriori approfondimenti in collaborazione con le Regioni interessate. All’esilo di tale istruttoria e una volia
accertate a livello comunitario cventuali violazioni, sard possibile valutare se procederc ai sensi della nuove disposizioni
introdotte dalla Legge di Stabilitd 2016 (articolo 1, comme 814). La nuova disciplina deftata dal novellato articolo 41,
comma 2quater delfa legge n. 234 del 2012 stabilisce che nci casi in cui sono in corso procedure europee di infrazione ¢
accertate violazioni dclla normativa europea, il Presidente del Consiglio dei Ministri pud porre un terminc per
I"adeguamento alle Amministrazioni pubbliche competenti; scaduto inutilmente il termine, il Consiglio dei Ministri pud
decidere i adottare dircttamente I necessari provvedimenti attualivi 0 nominare un commissario.

3 Stato della procedura d’infrazione sulla revisione dei Piani regioni di gestione dei rifiuti urbani e specialf

La procedura di intrazione 2015/2165 & stata aperta dalla Commissione Europea lo scorso mese di novembre ¢ riguarda
la revisione dei Plani regionali di gestione dei rifiuti in attuazione degli artt. 28 ¢ 30 della diretliva 2008/98/CF.,

| piani di gestione dei rifiuti di tutte le Regioni ad eccezione di Lazio, Marche, Puglia e Umbria sono oggetto di segnalazione in questo

precontenzioso comunitario, Con nata del 21 dicembre 2015, il Ministero dellAmbiente ha trasmesso un'esauriente risposta alle
contestazioni della Gommissione Europea, sulla base dei dati acquisiti dalle Regioni che hanno riferito deltagliatamente sulle procedure

di revisione ancora in corsoe, indicando il termine previsto per I'adozione definitiva dei suddetti piani. Rimaniamo in attesa
delle valutazioni della Commissione curopea che dovrd chiarire gli aspetti relalivi all’interpretazione della nporma in
quanto la direttiva comunitaria 2008/98 sui rifiuti non prescrive, in aleun modo, un termine per il completamento delia
procedurn di revisione intrapresa a seguilo della valulazione dei suddelli strumenti proprammalici; valutazione,
quest’ultima, che ha una periodicita di 6 anni.

In conclusione, nel rinpraziare per I'attenzione dedicata, mi preme ribadire che, in continuitd con quanto gia fatto, si rende
necessario ralforzare sempre pin il rapporto di collaborazione tra lo Siato e le Regioni €, poi, anche con la Commissione
Furopea. Bisogna avviare un nuovo percorso fondato, olire che sulla chiarczza e sul rispetto reciproco, soprattutto sulla
fiducia, perseguita innanzitutto attraverso la continuita del rapporto che vorremmo connotato da un costante e fattivo
confronto sul dati, nonche su una rinnovata centralild nell'approccio con le problematiche europce.
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260, paragrafo 1, TKFUL, e, conscguentementc, ¢ condannala a versarc alla
Commissione curopea unia sanzionc pecuniaria nclla forma di: a) una somma forfettaria
di Euro 20 milioni; b) una penalitd giornalicra di Euro 120.000 dovula dal giorno di
pronuncia dclla sentenza fino al completo adempimento della prima sentenza.

La condanna consegue principalmente alla carenza nella capacita della Regione
Campania di gestire i propri rifiuti urbani. In particolare, la Corte ritiene che il numero
di impianti avenli la capacita necessaria a trattare i rifiuli prodotti da]]a Regione
Campania sia insufficiente, dato che il traltamento di una parte cospicua dei rifiuti
dipende da trasferimenti verso alire regioni e aliri Stati.

La penalitd imposta dalla Corte di Giustizia & suddivisa in tre parli, ciascuna pari
ad un importo di curo 40.000 al giorno, calcolata per categoria di impianti da rcalizzarc
in attuazionc del Piano Regionale di Gestione dei rifiuti (discariche, termovalorizzatori
¢ impianti di trattamento dei riftuti organici) per un totale di euro 120.000 al giomo ed
¢ dovula fino a quando non saranno messi in esercizio gli impianti necessari a garantire
I’autosufficienza nella gestione dei rifiuti urbani c allo smaltimento delle ecoballe.

Con decisione del 22 settembre 2015, la Commissione Europea ha chiarito le
modalita di esecuzione della sentenza ¢ comunicato le suc valutazioni in merito ai dati
trasmessi dalle Autoritd italiane, precisando che “almeno fino a quando non sia
adottato un nuovo piano di gestione dei rifiuti conforme al diritto UE, e visto che,
secondo ['attuale piano del 2012, in Campania occorre costruire anche capacita
aggiuntiva di termovalorizzazione, la Commissione non potra che chiedere il
pagamento dell'integralita della penalita giornaliera”. Inoltre, nel sottolineare che il
nuovo piano dovra basarsi su dati ¢ analisi affidabili cd csscre pienamentc in linea con

I’articolo 28 della direttiva 2008/98/CE, la Commissionc ricorda che tale
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pianificazione “dovra affrontare esplicitamente la questione delle ecoballe”.

A seguito della sentenza di condanna, la Regione Campania ha adottato, con
dclibera di giunta regionale n. 381 del 7 agosto 2015, il documento intitolato “Indirizzi
per I’aggiomamento del Piano Regionale per la gestione dei Rifiuti Urbani”, dal qualc
si evincono le modalith con le quali la Regione intende gestire il ciclo ordinario dei
rifiuti nel nuovo Piano prevedendo la realizzazione di un’idonea rete impiantistica per
il trattamento della frazione organica proveniente dalla raccolta differenziata dei rifiuti
urbani e Pidentificazione di ulteriori capacita di discarica, nonché una proposta per la
valorizzazione dei rifiuti stoccati in balle.

11 25 novembre 2015 il Governo ha approvato il decrcto legge n. 185, che
all’articolo 2 prevede “Interventi straordinari per la Regione Campania” ncl quale si
elencano i compiti delegati al Presidente della Regione per dare esecuzionc alla
sentenza della Corte di Giustizia 1luropea. In ottemperanza alle disposizioni contenute
alParticolo 2, comma 7, del decreto legge n. 185 del 20135, convertito con modificazioni
dalla legge 22 gennaio 2016, n. 9, la Regione Campania con la Delibera di Giunta n.
609 dcl 26/11/2015 ha approvato il Piano Stralcio Operativo ¢ il 24 dicembre 2015 ha
pubblicato anche la gara relativa allo smaltimento di una prima quota di ccoballe. Ai
scnsi dell’articolo 2, comma 1 del citato decreto legge n. 185, la Regione ha inoltrc
approvato, con delibera di Giunta il Piano Straordinario d’Interventi. Quest’ultimo si
configura come varianie al vigente piano regionale e confiene misure atte alla
risoluzione del problema delle ecoballe; infatti il 5 febbraio 2016, la Regione ha inviato
’mformativa relativa all’avvio della procedura di scoping di VAS per I’aggiornamento
del vigentc piano regionale alla lucc sia degli indirizzi approvati ncll’agosto 2015,

relativi alla gestione del ciclo ordinario, sia del piano straordinario degli intcrventi per
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la gestione delle ecoballe.

Queste misurc adottatc dalla Regione Campania, nonché le disposizioni
normative adottatc dal Governo il decreto-legge n. 185 dcl 25 novembre 2015, sono
state oggetto di valutazione da parte della Commissione Europea che ha notificato, con
la decisione del 12 febbraio 2016, I’ingiunzione di pagamento della penalita giornalicra
per il primo semestre successivo alla sentenza del 16 luglio 2015.

Tale penalita ammonta a EUR 22.200.000 ¢ dovra essere versata dallo Stato
italiano eniro la fine del corrente mese di marzo.

La Commissione ha, pertanto, ritenuto di dover imporre il pagamento
dell’intcgralitd della penalith giornaliera cosi come prevista dalla sentenza e
confermato che “poiché il piano di gestione dei rifiuti in Campania adottato nel 2012
¢ tutt 'ora vigente, la Commissione Europea non pud che continuare a far riferimento
a tale piano per definire quale sia la capacita di gestione dei rifiuti necessaria in
Campania”. In rifcrimento alle disposizioni adottate dal legislatore con il decrelo legge
183 del 2015, la Commissione segnala che “il problema delle ecoballe non é la sola
questione oggello della sentenza del 16 luglio 2015. La sentenza riguarda infatti la piu
ampia questione del sistema di gestione dei rifiuti in Campania, e quindi la produzione
attuale di rifiuti e non soltanto i rifiuti “storici”.

Alla luce di tali importanti chianmenti da parte de]]e istituzioni curopee, si
conferma la necessita di adottare tutte le misure necessarie al fine di accelerare alla
realizzazione dell’impiantisca indispensabile alla gestione dei rifiuti urbani in Regione
Campania per darc picna esecuzione alla sentenza di condanna al fine di scongiurare il
protrarsi degli oncrosi esborsi conscguenti alle sanzioni pecuniaric inflitte al nostro

Pacse.
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Deve segnalarsi che tali criticitd non possono che comportare il sorgere di un
diritto di rivalsa detlo Stato nei confronti delle istituzioni locali ¢ rcgionali rimaste
inattive. [a lcgge di stabilita 2016, al fine di assicurarc una tempestiva csecuzione delle
sentenze di condanna, ha previsto delle importanti novita (art. 1, comma 813) con
evidentc finalitd deterrente, alla cui stregua ¢ attivato un sistema di rivalsa ¢ attivato
dal Ministero dell’economia e delle finanze nei confronti dei soggetti responsabili delle
violazioni che hanno determinato la sentenza di condanna!”', T previsto un
meccanismo di compensazione con i trasferimenti che lo Stato dovra effettuare in
favore delle amministrazioni stesse.

Di sovente lo Stato é chiamato ad intervenire attraverso 1’esercizio dei poteri
sostilutivi o mediante 1’adozione, in via di urgenza, di norme neccssaric per chiudere
le procedurc di infrazionc e gli EUPilot di competenza rcgionale. Tale dato ¢
sintomatico delle carcnze e dellc omissioni in ambito regionale, tenuto conto che dcile
18 procedure europee in materia ambientale ben 14 vedono il coinvolgimento diretto
dclle amministrazioni locali e regionali.

-Altre procedure di infrazione che presentano differenti profili di criticita - le acque
reflue

Un seric di procedure di infrazione riguardano la materia delle acque reflue
urbane, in relazionc allc quali particolarmentc importante ¢ la mancata corretia

attuazione della relativa dircttiva 91/271/CEE, che concerne la raccolta, il trattamento

1 11 comma 813 prevede la sostituzione dell'articolo 43 della legge 24 dicembre 2012, n. 234, comma Y-bis con la
scguenic disposizione: 49-bis, Ad tini della tempestiva esecuzione delle sentenze di condanna rese dalla Corte di giustizia
dell'Uritone curopea ai scnsi dell'articolo 260, paragrafi 2 e 3, del Trattato sul [unzionamento dellUnione curopea, al
pagamento degli aneri finanziari derivanti dalle predelte sentenze si provvede a carico del fondo di cui all'articole 41-bis,
comma I, della presente legge, nel limite massimo di 50 milioni di euro per "anno 2016 e di 300 milioni di euro anmui
per il periodo 2017-2020. A fronte dei pagamenti effettvati, il Ministero dell'economia c delle {inanze atliva il
procedimento di rivalsa a carico delle amministrazioni responsabili delle violazioni che hanno determinato le sentenze di
condarma, anche con compensazione con i trasferimenti da effettuare da parte dello Stato in favore delle amministrazioni
stessen.
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¢ lo scarico delle acque reflue urbane, nonché 1l trattamento e lo scarico delle acque
reflue originate da taluni settori industriali.

Essa ha lo scopo di proteggere 'ambiente dalle ripercussioni negative provocate
dai summenzionati scarichi di acque reflue.

Prima di procedere all’analisi dello stato delle procedure pendenti, € importante
farc un breve accenno alla disciplina della gestione del servizio idrico.

Sono diversi i soggetti istituzionali coinvolti nel servizio di raccolta e trattamento
delle acque reflue urbane a partire dalla istituzione e organizzazione del servizio, per
giungere fino all’affidamento, alla erogazione, al controllo ed alla vigilanza dello
$1€580.

I scrvizi di fognatura ¢ depurazione unitamentc al scrvizio di acquecdotto
costituiscono, nel loro complesso, il Servizio Idrico Integrato (di seguito SII) cosi come
definito dal Codice dell'Ambiente, il quale «e costituito dall'insieme dei servizi pubblici
di captazione, adduzione e distribuzione di acqua ad usi civili di fognarura e di
depurazione delle acque reflue ».

Al riguardo, deve rilevarsi che la piena realizzazione della gestione del sistema
del Servizio Idrico Integrato (SII) ¢ la realizzazione degli interventi sui sistemi fognari
¢ depurativi finalizzati al supcramento del contenzioso comunitario pendente sono
interconnessi. La picna attuazione del servizio idrico integrato & infatti condizione
indispensabile per:

- rafforzare la governance complessiva delle risorse idriche in un ottica di gestione
integrata, in coerenza ed attuazione con quanto prevede la direttiva 2000/60/CL
con riferimento al Piano di gestione Acquc, che rappresenta il masterplan

sovraordinato di riferimento che mette a sistema lc pianificazioni sctioriali tra
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cui il piano d’ambito e la relativa programmazione in materia di servizio idrico
integrato;

migliorare la gestione del ciclo integrato delle acque secondo i principi di
efficienza, efficacia ed economicita;

migliorare la ricognizione delle infrastrutturce csistenti nonche la pianificazione,
la progettazione e la conseguente realizzazione degli interventi;

dare attuazione alle disposizioni ¢ agli indirizzi comunitari ¢ nazionali in materia
di politichc tariffarie al finc di gencrare introiti finanziari da destinare
prioritariamente alla realizzazione degli interventi di fognatura ¢ depurazione;
accclerare la realizzazione degli interventi in materia di raccolta ¢ depurazione
delle acque reflue, anche al fine di superare i contenziost comunitari.

La mancata piena attuazione del SII in molte regioni interessate dal contenzioso

europeo {es. Calabria, Campania, Sicilia) ha messo in evidenza le difficolta delle

Amminisirazioni locall nell’adeguarc la dotazione infrastrutturale, in particolare si &

manifestata I'incapacita progettuale, finanziaria e di spesa nella realizzazione degli

interventi fognari ¢ depurativi necessari all’adegnamento alla normativa curopea di

sctiore (direttiva 91/271/CEE sul trattamento delie acque reflue urbane).

Tenuto conto della vigente normativa in materia, alle Regioni spetta il compito

di delimitare gli Ambiti Territoriali Oftimali e di individuare ’Ente di governo

d’ambito quale soggetto locale preposto alla governance del SII. Agli Enti locali, in

applicazione del principi di sussidiaricta, adeguatezza e differenziazione, spettano

invece 1 compifi di:

- la pianificazione e programmazione degli interventi necessari alla gestionc del

Servizio idrico integrato (SII);
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- la scelta del modello gestionale ed organizzativo del Servizio idrico integrato
(SLL);

- il piano cconomico ¢ finanziario e la determinazione della tarifta del SH attivita
queste che gli Enti locali escreitano csclusivamente mediante la partecipazione
obbligatoria all’Ente di governo d’ambito sulla basce della individuazione dei
medesimi operata dalla Regione.

Il decreto legislativo n. 152 del 2006, cosi come di recente modificato, nel
disciplinare il riassefto lerritoriale e organizzativo del servizio idrico integrato,
stabilisce, fra 1’altro, che «le Regioni che non hanno individuato gli enti di governo
dell’ambito provvedono, con delibera, entro il termine perentorio del 31 dicembre
2014», disponendo inolire che, decorso inutilmente i} suddetto termine, si facciaricorso
ai poteri sostitutivi straordinari di cui agh artt. 120, secondo comma, Cost,, ¢ 8 della
legge n. 131 del 2003.

Peraltro, anche ’ariicolo 3bis del decreto legpe n. 138 del 2011 attribuisce
espressamente al (Governo, a tutela dell’unild giuridica ed economica, 'esercizio dei
poteri sostitativi straordinari, per il caso di inadempimento da parle delle Regioni degli
obblighi di definizione degli ambiti terriloriali oitimali dci servizio ¢ di designazione
dei relativi enti di governo.

In ragionc di quanto premcsso, il Ministero deli’ambicnte ha svolto attivita di
monitoraggio dell’iter di riorganizzazione del SII provvedendo, ove neccssario, a
sollecitare le¢ Regioni ed intervenire con ’esercizio del poteri sostitutivi nei confronti
deglt Tinti locali e degli Enti di Governo d’ambito che non abblano adempiufo agh
obblighi di legge.

1} Governo, in particolarc, ha adottato 1 DPCM del 14 maggio 2015 nei confronti



241

delle Regioni Calabria, Campania, Molise e Sicilia, per adempiere all’individuazione
dell’ente di governo d’ambito, non avendo provveduto nel termine perentorio del 31
dicembre 2014 previsto dalla normaliva vigente in materia ( art 147 del d.lgs
152/2006); con DPCM del 14 dicembre 2015 net confronti delie Regioni, Abruzzo e
 Basilicata, ha sollccitato a provvedere alla piena od efficace costituzionc dei rispettivi
Ente di governo d’ambito in quanto, scbbene identificati da diversi anni, non sono
ancora operativi.

Con riferimento alle procedure di infrazione inerente il trattamento delle acque
refluc si osserva quanto segue.

Come detto, Ia direttiva 91/271/CEE attiene alla raccolta, al trattamento e allo
scarico delle acque reflue generate da agglomerati urbani e da alcuni settori industriali;
prevede che tulli gli agglomerati al di sopra dei 2.000 abitanti equivalenti siano
provvisti di rete fognaria ¢ impianti depurativi, indicando modaliti ¢ tempi di
adeguamento in funzione del carico generato e dell’area di scarico (in arca sensibile o
meno).

Anche se notevoli sono stati i progressi compiuti neghi ultimi anni ncl settore
idrico che hanno consentito a vaste e significative aree territoriali di dotarsi dei requisiti
infrastrutturali richiesti, permangono tuftavia ancora oggi diverse aree, specialmente
nel Mezzogiomo, caratterizzate da evidenii ritardi di adeguamento nel settore
depurativo.

Ad oggi I’ltalia & inlercssala da tre procedure d’infrazione nel settore idrico, per
due delle quali la Corte di Giustizia europca ha gia formulato un primo pronunciamento
di condanna.

Si tratta, in particolare, della procedura d’infrazione 2004/2034, in esito alla
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quale € stata adottata la sentenza della Corte di Giustizia curopea del 19 luglie 2012
(ex art. 258 del Trattato di Funzionalita dell’Unione Europea TFUE). Questa riguarda
81 agglomerati con carico generato maggiore di 15.000 abitanti equivalenti e scarico
in area normale.

Le regioni interessate sono I’Abruzzo (1 agglomeralo) la Calabria (13), la
Campania (7), il I.V.Giulia (2), 1a Liguria (3}, la Puglia (4) e la Sicilia con 11 63% degli
agglomcrati in infrazione (51 agglomerati).

In data 10 dicembre 2015 la Commissionc europea ha inoltre inviato alle autorita
italiane una lettera di messa in mora ai sensi dell’art. 260 TFUE.

La Commissione ha, pertanto, avviato la fase della procedura di infrazione
diretta ad accertare la mancata esecuzione con conseguente, probabile, applicazione
delle sanzioni economiche.

Su tale rischio lc Regioni coinvolte sono statc ampiamente informate attraverso
comunicazioni formali ed incontri specifict tesi, tra [’altro, a fornire collaborazione per
la realizzazione dei necessari interventi ma anche ad illustrare I’intenzione
dell’ Amministrazione cenfrale di esercitare il diritto di rivalsa dello Stato nei confronti
di Regioni o di altrt Enti pubblici responsabili di violazioni del diritto dell’Unione
TFuropea (commi 813, 814, 815 legge di stabilita 2016).

La seconda procedura di infrazione (2009/2034) in materia idrica riguarda ad
oggl 34 agglomcrati con carico generato maggiore di 10.000 abitanti equivalenti e
scarico in area sensibile.

Sono undici le Regioni interessate: Abruzzo (1 agglomerato) — Lazio (1) —
I.ombardia (14) — F.V.Giulia (5) — Marche (2) — Puglia (2) — Sicilia (5) — Sardegna (1)

Valle d’Aosta (1) — Veneto ( 1) - Piemonte (1).
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La terza procedura di infrazione (2014/2059), gia oggelto di Parere motivato da
parte della Commissione europea, riguarda 817 agglomerati con carico generato
maggiore di 2.000 abitanti equivalenti.

Sono interessalc tutte le Regioni ecceito il Molise. In particolare: . A. Bolzano
(1 agglomerato) P.A Trento (2) — V. Aosta (2) — Picmonte (2) — Lazio (6 ) — Umbria
(9) EmiliaRomagna (9) — Liguria (7) F.V.Giulia (8) Abruzzo (22) — Veneto (30
agglomcrati) — Basilicata (40) — Toscana (41) — Puglia (27) — Marche (46) — Sardegna
(55) — Campania (108) — Lombardia (99} — Calabria (128) — Sicilia (175).

Risulta che i servizi tecnici della Direzione generale “Ambientc” dclla
Commissione Europea stiano valutando le informazioni trasmesse a luglio 2015 dalle
autoritd italiane in riscontro al parere motivato; sulla base dei dati forniti dalle Regioni,
secondo il MAATM'™, appare verosimile che 150 agglomerafi saranno considerati
conformi dalla CE e quindi non pil interessati dal prosicguo della procedura.
Eccedenze di Spesa (Estensoré: V.P.G. Antonio Ciaramella)

Nel Conto consuntivo dello Stato per ["esercizio finanziario 2015 — conto
elaborato secondo la strutiura per missioni ¢ programmi e corredato, per ¢iascuna
Amministrazione, delle Note integrative e delle tabelle relative alle risultanze
economiche - risultano ancora eccedenze di spesa, rispetto agli stanziamenti definitivi
di assestamento del bilancio, sia in conto competenza, sia in conto di cassa ¢, in minor
misura, in conto residui.

Le eccedenze, quali risultano dall’allegato al Rendiconto gencrale dello Stalo
per ’csereizio finanziario 2015, trasmesso dal Ministro dell’economia ¢ delle finanze

con nota prot. P.622/R del 25.05.2016, acquisita alle Sezioni Riunite il 26.05.2016,

172 Andizione Ministro MAA'TM cit.
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; dovranno csserc sanate (a livello di unitd di voto) con apposita norma del
provvedimento legislativo di approvazione del conto consuntivo stesso.

Pur essendo 1’unitd di rilevamento delle singole eccedenze costituita dallo
specifico capitolo, le eccedenze risultano definittvamente accertate solo a livello di
unita di voto (u.d.v.), con operazioni di compensazione con le economie realizzate
nell’ambita della stessa unita.

Di seguito vengono riportati gli importi delle eccedenze, per I’anno 2015, relativi

alle aree ministeriali interessate dal fenomeno.

Eccedenze i spesa n.d.v. EF. 2015
MINISTERI RESIDUI COMPETENZA CASSA
LECONOMIA I FINANZE 0,00 0,00 0,00
SVILUPPO ECONOMICO 0,00 161.257,79 0,00
LAVORO L POLITICHE SOCIATT 0.0 7.670,18 0,00
GIUSTIZIA 0,00 1.079.353,21 0,00
AFFARI ESTERI E COOPERAZIONE INTERNAZIONALE 0,00 27545525 0,00
ISTRUZIONE, UNIVERSITA' E RICERCA 33.041,56 258.657.163,20 00
INTERNO 0,00 0,00 0,00
INFRASTRUTTURE E TRASPORTI 1.601,72 0,00 0,H
DIFESA : 0,00 0,00 0,04
POLITICHE AGRICOLE ALIMENTARI E FORLESTALL 0.00 0,00 . 0,0
BENI E ATTIVITA' CULTURALI E TURISMO 0,00 175.901.912,26 146.563.985,71
SALUTE 0,00 0,00 0,00
TOTALE MINISTERL 34.643,28 436.082.813,36 146.563.985,71
ISTITUTO AGRONOMICO 'R L'OTREMARE 0,00 0,00 0,00

Dalla tabella emerge che il totale degli importi delle eccedenze di spesa a livello
di udv, in conto residui, compefenza e cassa, risultano aumentati rispetito al
precedente cscrcizio.

Infatti, nella tabella successiva, nella quale sono raffrontati gli importi delle

eccedenze di spesa dell’e.f. 2015 con quelli dell’e.f. 2014, si riscontra un incremento,
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sia in termini assoluti sia in termini perceﬁluali, che ha riguardato le eccedenze di spesa
del rendiconto in esame rispetlo al rendiconto 2014.

L’aumento, in termini assoluti e percentuali, & pari per i residui rispettivamente
a euro 27.774,23 ¢ al 404,34%, per la competenza rispettivamente a euro
227.947.398,80 e al 109,52% c per la cassa rispcttivamente a euro 78.591..730,19 e al

115,62%.
Eccedenze di spesa u.d.v. ef. 2015

Residui | Competenza | Cassa

Totale generale u.p.b. 34 643,28 | 436.0R2.813,36 146.563.985,71

Eccedenze di spesa n.d.v. e.f. 2014

~

Residui | Competenza Cassa

Totale generale u.d.v. 6.869,05 | 208.135.414,56 67.972.255,52

INFFERENZA VALORI ASSOLUTI u.d.v. ef. 2015 -e.f. 2014
Residei | Competenza Cassa

Valore assoluto 27.774,23 | 227.947.398,80 78.591.730,19

VARIAZIONI PERCENTUALI wd.v. ef, 2015 -e.f. 2014

Residui | Competenza | Cassa

Incremento percentuale rispetto al precedente e, f. 404,34 149,52 115,62

Le Amministrazioni maggiormente interessatc dalle ecccdenze sono state il
Ministero dcll’istruzione, dell’universitd e della ricerca, in conto residui per euro
33.041,56 e di competenza per euro 258.657.163,20, 11 Ministero dei beni e attivita
culturali e turismo in conto di competenza per euro 175.901.912,26 ¢ di cassa euro
146.563.985,71, il Ministero della giustizia in conto di competenza per euro
1.079.535,91. I.’ammontare totale delle eccedenze di spesa dei Ministeri & costituito
prevalentemente daile voci relative alle competenze fisse ¢ accessorie per il personale.— -—

Nella successiva tabella vengono posti a raffronto i dati dell’attuale rendiconto




(a livello di unita di voto) con quelli degliiiltimi 5 esercizi precedenti.
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Eccedenze di spesa 2010-2015

2010 2on 2012 2013 2014 2015
RESIDUI RESIDUT RESIDUL RESIDUI RESIDUT RESIDUI
_2_608.537,36 4.853.083,76 o 16.287 816,02 2.123.270,72 6.869,05 34.643,28
COMPETENZA COMPETENZA COMPETENZA COMPETENZA COMPETENZA COMPETENZA
147.189.500,73 356.945.163,78 236.269.570.80 1.708.935.857,81 208.135.414,56 436.082.813,36
CASSA CASSA CASBSA CASSA CASSA CASSA
106.001.473,89 313.775.795,55 97.603 908,03 1.507.138.407 24 67.972.255,52 146.563.985,71

Al Conto consuntivo dello Stato per 1’esercizio [inanziario 2015 ¢ allegato, come
per i pregressi esercizi, un elenco dimostrativo per capitoli delle somme che vengono

portate in economia, destinate a fronteggiare gli oneri relativi a iniziative legislative il

‘cul iter non si ¢ concluso entro 1l 31 dicembre dell’anno cui il rendiconto fa riferimento

(per I"attuale, il 2015). Detto prospetto riporta un elenco degli ‘accantonamenti slittati’,
ai sensi dell’art. 18, comma 3 della legge 31 dicembre 2009, n. 196, da utilizzare,
percio, nell’esercizio 2016. L’ammontare complessivo degli accantonamenti, pari a
euro 27.343.936,00, & imputato:

- per curo 7.343.936,00 al capitolo 6856 (I'ondo occorrente per far [ronte ad oneri
dipendenti da provvedimenti legislativi in corso), dei quali euro 6.543.936,00 per
provvedimenti legislativi di ratifica di accordi internazionali che intcressano il
Ministero degli affari csteri, ¢d euro 800.00,00 per disposizioni in materia ambicntale
per promuovere misure di green economy che interessano il Mintstero dell’ambiente e
della tutela del tetritorio ¢ del mare -,

- per euro 20.000.000,00 al capitoelo 9001 (Fondo occorrente per far fronte ad oneri

dipendenti da provvedimenti legislativi in corso), dei quali euro 15.000.000,00 per
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provvedimenti legislativi in materia di disciplina dell’orario dei scrvizi commerciali

che interessano 1l Ministero del lavoro e delle politiche sociali, ed curo 5.000.000,00

per provvedimenti legislativi in materia di interporti e piattaforme logistiche territoriali
che interessano il Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare.
P.Q.M.

Visti il Rendiconto generale dello Stato per 1’esercizio 2015 ¢ 1 conti ad esso

allegati, nonché la relativa documentazione probatoria, il Procuratore generale
CHIEDE

alle Sczioni Riunite della Corte dei conti di voler dichiararc la regolarita:

- del Conto del bilancio e dei conti allegati, fatta eccezionc per lc eccedenze di spesa
riscontrate nclla gestione dei capitoli di alcune Amminiétrazidni dcllo Stato, come
riportate in allegato alla presente Memoria, della quale costituisce parte
integrante;

- del Conto del Patrimaonio.

Eventuali future regolarizzazioni contabili, intervenute prima della
parificazione, saranno oggetto di richicsta di dichiarazione di regolarita, in sede di
requisitoria orale, comc anche ad ultcriori evenicenze irregolari conseguira la relativa
richiesta di declaratoria di irrcgolarita.

Roma, 17 giugno 2016

IL PROCURATORE GENERALE
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Z4/05/2016 998/575/1
BILANCIO DELLO STATO PER L'ESERCIZIO FINANZIARIO 2015 : ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE (DETTASLICO CAPTTOLI)

UKITA' DI VQIQ RESTCUI CIMPETENZA CR3EA

MINISTERO DELL'ECONCMIA E DRLLE FINANEE

24 Servizi istituzionali.e genera_l delle arministrazioni pubhliche (32;
24.3 ferviel & pffari ganerali par le amministrarioni di competenna {32.3) - - -
FUNZ [ONAMERTO
DIFARTIHENTO CELL'AMMINISTRAZIONE GENZRALE DEL PERSCMALE E DEI SERVIZI

1248 SFESZ PER ACQUISTO 21 BENI E SERVIZI - - +124.385,75

TOTALE, Cap, - - +124 369,75
TOTALE AMMINISTRAZICONE - - -
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CORRISPDSTE Al DTPEKDERTI
TOTALE Cap.

TOTALE RMINISTRAZIONE

+227.521,498
+161.257,7%

998/575/2
BILANCIO DELLO STATO PER L'ESERCIZIO FINANZIARIO 2015 ! ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMEMTE (CETTASLIC CAPITOLI)
[ JNITA® DI Vora RESIDUI COMPETENZA CASSh
MINISTERG DELICQ SVILUPPD ECONOMICO
I Competitivita® s sviluppc dellsz lmprese (11}
1.1 Fromorione & attgazicone di pelitiche di sviluppeo, competitiviti e inngwasione, di - - -

rasponsabilitd mgcinls d'impresa e oovismento cosperativo {I1,5)
FUNZICNAMENTC
GIRZZIONE GENSRALE PER LA POLITICA INCUSTRIATE, LA COMPETITIVITA' E LE PICCCLE E MEDIE
IMERESE

2101 COMPETENEE FI13EE £ RCCESSORIZ AL NEITC DELL'IMPOSTA REGIONALE SULLE ATTIVITA' FREDUTTIVE - +913, 59 +51C,5%
FER IL FFREONALF DELLE STAZIONI SPERIMEWIAL

2234 SLABORRZIONE, ANALISI E STUDLO NEI SZITGRI DELLE AITTVIIA' PROCUTTIIVE - COMPRESE LF - - +6.68%5,14
SPESE DI FMIIONAMEKTO DEL KUCLED DI ESPERTI EFER LA POLITICA INDUSTRIRLE B DELLA
RELATIVA STRUTIUAAR LI SUPPORTC = E COOADINAMENT( DEGLI INTERVENTI ¥EZ SETTORI
ARRONARUTICS ED ELETTRONICG.

7 Ricerca e lnnovazione (17}
7.3 Ricarca, innovaeicne, tecnologie & serviel per 1o sviluppo dalle comunicasicoi o della - +161.257,7% -

societa' dell’iafermawinne (17.18}
FUKEI ONAMENTO
ISTITUTO SUPERICRE DELLE COMUNICAZIONI E DELLE TEIMOLOGIE DELL'INFOBMAZICNE

43C4 LOMPETENZE FISSE E ACCES3CRIE AL PERSONALE AL NETIC DELL'IMPOSTA REGINNALE SULLE - +21€.7C4, %4 +216.704,14
ATTIVITA' FRODUITIVE

4314 EC0MME DOVHTE B IITOLY DI IMPOSTR REGIOMARLE SULLE ATTIVITA' PRCDUTTIVE SULLE RETRIBUZIGNI - +5. 806, 7% +9, 306,76

+234,196, 63




888/5%5/3

24/05/201¢€
BILANCIC DELLO STATO PER L'ESERCIZIC FINMANZIARIO 2015 : ECCEDEWZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE (DETTAGLIC CAPITOLI)
UKITA* DI VOTO RESIDUI COMFETENZA CASSR
MTHNTETERC DEL LAVORD E DELLF POGLITICER SOCTALI
1 Pplitiche per il lavaro (26}
1.8 Pr rigoe a L1 della vigilanes in materia 4l pravenzione @ oSparvanca - - -

dells oorme di lmgisleriona spciale = dml lavoro [26.9)
FLHZIONRMENTO
DIREZIONE GENERALE PER LTATTIVITAR' ISPETFIVA

2¢01 COMPETENZE FISSE & ACCWSSORLE AL FERSONALE AL KET-OQ DELL'IMFOETA REGIQMALE SULLE - ~15.272,77 +15,272,77
ATTIVITA' TRODUTTTVE

1.11 gistemli informativi par il lavore @ sarvieci di cemnicazions istituzicnale in wateria di - +7.670,18 -

politiche dal lavors a politiche sociali (26.12)
FUNZ TONAKENTC
DIREZICHWE GENERRLE DEI SISITEMI INFORMATIVI, DELL'INNQVAZIONG TECNOLOGICA E DELLA
CIMUNICAZIONE

3361 COMPETENEE FISSE E RCCESSORIE AL ERERSORALE AL NETTO DELL'IMPOSTR EEGIOHALE SULLE - +42.€99,1495 +42.634, 49
AITIVITA' EFRODUTTIVE

EDL SCMME DOVOITE A TITCLO DI IMZCETA REGIOHALE sULLE ATTIVITA' PRCOUTTIVE SULLE RETRIETIZIONT - +4.823,13 +4,8491,15%
CCRRISPOSTE AZ DIPENDENTI

TOTALE, CAf. - +62,. 860,41 +62.8960,41

TOTALE AMMINISTRARICHE

+T.6%0,18




24/05/2016

LTAMMINISIRAZIONE CENIRRIE AL METTC DELL'IMPCSTA REGIONALE SULLE ATTIVITA' PRODUTTIVE E
DEGLI ONERI SOCIALI A CRARICC DELL‘AMMINISTRAZIONE.

9953/575/4
BILANCIO DELLD STATC PER L'ESERCIZIC FIMAMZIARIO 2015 : ECCEDEMZE DA SANARE LRGISLATIVAMENTE {(DETTAGLIO CAPITOLI)
UNITA' DI VGTO RESZ1IDUTI COMPETENZA CAS3A
MINTSTRRC DELLA GIUZTIEIA
L Gilustizia (&)
1.2 Giustizia civile & penals (6.2} - +1.9079,353,91 -
FUNZ ICHARMENTD
DIPARRTIMENTO DEGLI AFFARI DI GIUSTIZIA
1201 STIPENDI E2 ALTRI ASSEGNI FISSI Au PERSCNALE DELLA MAGISTRATURA IN SERVIZIIO PRISS0 - +120,685, B85 +420.6085,A9
L'AMMIFISTRAAIONE CENTRALZ AL NETTQ DELL'IMPOSTA REGIONALE SULLE ATTIVITA' PFRODUTTIVE B
DE3LI OMERI SOCIALI A ZARICO DELLTAMM_NISTRREIONZ.
1208 OKERI SOCIALT A CARICO DELL'AMMINISTRARIONE SULLE RETRIBULZIONI CORRISEOETE AY DIPENDENTI - +116.€02, 98 +115.802,85
DIPARTIMENTO DELL'ORGAMIZZRZICHNE GIUDIZLAAIA, DEL FERSOMARLE E DE] SEAVIZZ
1400 STIPENDI ED ALTRI ASIEGN]I FIESI AL PERSONALE DELLA MAGISTRATURA GIUTIZIARIA AL NETIO - +6.698.31%, 02 +6.£98.519,03
DELL' IMPOSTA REGIOMALE IULLE ATTIVITA' FPRODUTTIVE E DECLI CHNERI SOCIARLI A CARICO
DELL'AMMINISTRALIONE
2402 COMPETENZE FI35E E ACCESSQRIT AL PERSONALE AL NETTC DELL'IMPCSTA RZGIONMALE SULLE - +14.445.775,31 +14.402.963, 46
ATTIVITA' PRCOUTTIVE
1420 QMERL SOCIALI A CARICO DELL'AMMIKISTSAZICNE SULLE REITRIBUZION] CORRISPOSTE AL DIFENDENTI - +5.405_365,87 +1.056.Q22,87
1421 SOMME NCOVUTE A TITGLO DI IMPOSTA REGIOWARLE SULLE ATTIVITA! PRODUTTIVE SULLE RETRIZUZIONI - 46473886, 04 rd.7B6.656,11
CORRISZCSTE AT DIFENDENTI
1480 SPECIALE ELARGIZICNE IK FAVORE DELLE FAMIGLIE DEI WMAGTSIXATI CORDIMARI, JEI VICE PRETORI - +366 528,70 +366.52@, 70
CHORARI, DEI GIUDICI PoPOLARI DELLE CORTI DI A35ISE E DELLE CORII DI ASELSE DI AFPELLD,
VITTIME DEL DOVERE. ASSEGNO WITALIZIO ED RLIRE PROVVIDEKZE A FAVORE CELLE VYITTIME DEL
TEAACRISMO B DELLRE CRIMIMALLITA' QRGANIZZATR. CONCORSO MNELLE SPESE FUWNSPARIZ DEL
PERSORALE MEDESIMO DECEDUTIO IN SERVIZIC.
1.3 Glustizia minorile (6.3) - - -
FIMNZ TONAMERTO
DIPARTIMENTD FER LA =IUSTIAIA MINCRILE
2009 COMPETENZE FI3SE E ACCESSORIE AL PZRSONALE AL NETTO DELL'IMPOSTA REGIONALE SULLE - +157.978, 15 +157.377, 485
ATTIVITR' FRODUITIVE
2 Sezvizgi istituziorali @ geaerall delle ammipistrazioni pubbliche (32}
2.1 Iodirigeo politice (32.2) - - -
FUNZ IONAMENTO
GAITNETTO E UFFICTI DI DIRETTAR COLLABORAZICHE ALL'DPERA DEL MINISTRO
1001 STIPERDI =D ALTAI ASSEGNI FISSI AL MINISTRC T AT SOTTOSESRETARI AL WETTC DELL'IMZCSTA - -3.6086,€2 -
REGIQRALE STLLE ATTIIVITA' PROUDUTTIVE E DESLI ONERI SOCIALI A CRRICO
DELL'EVMTNISTRRRIONS.
1035 CCMPETENEZE FISSE BD RCCESSCRIE AL PERSOMALE AL NEITC DELL'IRAP - +178.539,72 +178.539,72
1008 STIPENCTI ED ALTRI ASSEGNI FISSI AL PERSCNALE DELZA MAGISTRATUEA IN SERVIZIO PRESSO - +40.799,31 -£0.783,31




24/05/2016 399/575/5
BILANCIC DELLO STATC PER L'ESERCLZIIO FINANEZIARIC 2015 : ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE (DETTAGLIO CAPITOLI)

UNITA" DI VOTO RESIIUT COMPEVERER CASSh
1018 | OHWERI SOCIALI A CARICO DELL'AMMINISTRAZICNE SULLE RETRIBUZZONT CORRISPOSTE AL MINISTRI E - +10.378,59 +1C.378,53
SOTTOSEGRETARRL
1015 | SOMME Q0OVUTE A TITOLC DI ZMPOSTA FEGIOMAIZ SULLE ATTIVITA' PRODUTTIVE SUTLI RETRIBUZICONI - +1.647,53 +1.647,58
CORRTEFPOSTE AT DIFENEERTI
TOTALE Cap. - +34.319.303,67 +28.236.311,77

TOTALE AMMINISTRAZICNR - +1.079.383,51 -




24/05/201€

BILANCIO DELYLO STATO PER L'ESERCIZIO FINANZIARIO 201F : RECCEDENZE DA SANARE LEGYSLATIVAMENTE

(DETTACLIC CAPITOLI)

995/575/6

\ 1121

1241

TNHITR' DI VaTO

RESIDUI

SOMPETERZA

CASSR

MINISTERC CEGLI AFEFRRI ESTERI E DELLA COOFERAZICNE DMTERMAZ IQMALE
L IL'Ttalia in Europa e nel monda {4}
Rappresentanaa all'eataro s servizi ai citetadind e alle impresas [4.13]
TUNE IOHAMENTO
DIREZIONE GENERALE PER LF RISCRSE E L!'INNOVAZIONE

COMPETENEE FISSE E ACCESSORTR AL PRASONALE AL WETTO DELL'IMPOSTA REGIOWALE SUILE
ATTIVITA' PRODUTTIVE

Coordinamenta dall ‘Amministraziona in arblta intsroazionale {4.14)
FINZIOHAME NTQ
SEGRETERIE GENERALE

COMPETENZE FISSE E ACCESSORIZ AL PRRSONALE AL NETTC DELL*IMECSTA EEGIOWALE SULLE
ATTIVITA' PRCOUTTIZVE

2 Servizi istituzionali e generali delle amministrazionl pubbliche [32)
Servigi & mffar: gaserali par le amminlstrazions di compatenza {32.3)
FINZICNAMENTO
LIREZIOKE GENFERFALE PER LE RISCRSE E L'INNOVAZTONE
COMPETRENZE F1SS8E E ACCRESORIE AL FERSONRLE Al NETTO DELL' IMPOSTA REGICHALE SULLE

ATTDVITA" FRODUITIVZE
TOTALE Cap.

TOTALE, RMMTIRTETRAZTONE

-2.5BB.135,42

+275.455, 95

+377.576,40

+291.345,96

+3.BE57.487,78
+275.455,95

+2.EB0E. 135,42

+377.976, 40

+552,345, 96

+3.557.457,78




593/515/7

24/0572018
BILAHCIQ DELLO STATC PER L'ESERCIZIO FIMANZIARIO 2015 : ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE (DETTAGLIC CARITCOLI)
, DNTTA® DT VOTO RESIIUT COMPETENZA CASSA
MINISTERO DELL'ISTRUZICNE, DZLL'UNIVERAITA' E DELLA RICERCR
1 Istruzisne scelastica {22}
1.2 Istruzicne prescolastica (22.3) +647,37 +H84. 271,59 -
FUNZIONAMENTS
DIPARTIMERTO FER LA PROGRAMMAZIONE E LA GESTIONE DELLE RISORSZT UMANE, FINAMZIRRIE E |
STRUMENTALI 1
1227 | SPESE PER IL PERSCHMALE SUPPLENTE BREVE E SALTUARIC, AL WETTO DELL'IMPOSTA REGIONALE - +200.9C5,72 I -
SULLE ATTIVIIA' PROCTITIVE
215h COMPETENZE FISSE B ARUCESSORIE AL PERSCMALE AL WNETTO CEILL'CMPOSTE REGIQNALS SULLE +647, 37 +707.241,26 +640,553, 39
ATTIVITA' PBRODUTTIVE
1.3 Iatrugione primaria (22.11) +6,466,79 +102.406.199 57 -
FUNEZORAMENTC
DIPARTIMENTO PER LA 2ROGRAMMAZIONE Z LA GESTIONE DELLE RISORSE TMANE, FINAKZIIARIE E
STRUMENTALT
1228 SPESE PER IL PERSCHALE SUPFLENTE BREVE E SALTURRIC, AL NETTOD LDELL'IMPOSTA HEGTORALE - +116.E625,80 -
SULLE ATTIVITAT FRODUITIVE
2154 COMPETENZE FILS5E T ACCESSORIE AL PERSONALE AL KEITO DELL'IMFOSTA REGICHNALE SULLE +8.4966,7% +102.802.587,14 +1D2.714.0846,59
ATTIVITA' SRODUTCIVE
1.4 Iatrurione sscondaria di prime grade (22.12) +5.883,09 - -
TUNZ IONRMERTO
DIPARTIMENTO FER LA PROGRAMMAZIONE E LA GESTIONE DELLE ROSORSE LMANS, TINANZIARIE E
STRUMENTALT
1229 | SPESE PRR IL. DRRSONARLE SUPPLENTE BREVE B FALTUARIO, AL NETTIO DELL'IMPOSTA BEGIOMALZ - +58,021, 16 -
SULLE ATTIVITA" PRADUTI-VE
2.35 | COMPETZENZIE FISSE FE ACCESSORIE AL FERSONATE AT, NETTO DELL'IMPOSTA REGICHWALE SULLE +3.E83, 02 - -
ATTIV_TA' FRODUTITIVE
1.5 Istruricne secondarim di secondo grada (22.13) +20.044,31 +1594.652.342,30 -
FURZT ONAMENTO
DIFARTIMENTO PER LA PRCGRAMMRZIONT E IR FESTICNE DELLE RISORSI UMANE, FINANZIRRIE E
ITRUMENTALI
1230 SPESE FER IL PERSOMALE SUPPLERTE BREVE E SALTUARIO, AL NETTC DELL' IMPOSTA REGIOWALE - +B4E. 305,13 -
SULLE ATTIVITA' PROCUTTIVE
2143 COMPETENZE FISSE E ACCESSORIE AL PEREONALE AL NRYTO CELL'IMPOSTA REGLOMALE FULLE +20.044, 31 +1l63.97H. 669,73 +163.822.904,45
ATTIVITA' PRODUTIIVE
1.12 Realireaeione deqgli indirizrei & delle politiche in ambito territoriale in materia 41 - +320.349,78 -
istruxione (22.16)
FUMNZ IONAMENTO
DIZARTIMENTO EIR LA PROCRAMMAZICNE E LA GESTIOWZ DELLE RISORSE \MAKE, FINANZIARIZ E
ETRUMENTALI
Z038 COMFETENZE FISSE E ACCESSORIE AL FERSONALE AL NETTO DJELL'IMFOSTA REGIOMALE SULLE =332, 583 +4.687.022,E3 +4.E58.175, 47
ATTIVITA' FROCUTTIVE




2476572018 BILANMCID DELLC ETATO PER L'EBERCIZIO FINANZIARIO 2015 : ECCEDENMZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE [(DETTAGLIO CAFPITCLI) T/
CHITA' DI Vore RESIDUZ CCHMPETERZA CHESR
2 Istruzione universitaria = formazione post-urlversitaria {23}
2.2 Iatituti di alta cultura (23,2 - - =

FRETONAMENTO
DIZARTIMENTO FER LA FORMAZIONTS SUPSRIORE E FER LR RICERCA

1632 COMESTENEES FISSE E ACTESSORIE AL FERSONALE AL NETTO DELL'IMPOSTR REGICMALE SULLE - +1.3€R.51F,22 +1.352.892, 1%
RTTIVITA' FRODUTTIVE

TOERLE Cap. +33.374,51 +274,'768.715, 98 +273.232.177,4%

TOTALE AMMTINISTRAEIONE

+233.041,56

+258.657.163,24




747052018 BILANCYO DELLO STATO PER L'EBERCIZIO FINANZIARIC 2015 : ECCEDENZE DR SAMARE LEGISLATIVAMENTE (DETTAGLIO CAPITCOLI) 598757518
UNITA®Y DI VOTO RESIDUT COMPETENZA CAZEA

MINISTERG PELL' TNTERNY

4 Ssccarso civile [B)
4.2 Prevenzionm dal riachio & soccorsa pubblice (9.3} - - -
FUNZTONAMERZO
DIPARTIHENTI LCEI VIGILI DEL FIMIDO, DEL ZQZCORSC FUBBLICO & DELLAR DIFESA CIVILE
1802 COMPETENZE FISSE EL ACCESEIRIL AL PERSCHALE VOLONTARIO DEL CORPO NAZIONALE DET VIGILI - +1.803.838,44 +1.E60.700,00

DEZ FLOCC AL NETTO IELL' TMPOSTA REIGIONRLE SULLE ATTIVITA PAOCUTTIVE
TOTALE Cap.

TOTALE AMMINISTRAZIOHE

+1.903.6838,44

+1.860.700,00




24/05/2016

ATITVTITA' PRODUTTIVE

+1E5.724, 249

999/575/10
AILAMCIO DELLO STATO PER L'ESERCIZIC FIMNANZIARIO 2015 : ECCEDENZE DA SAMARE LEGIALATIVAMENTE (DETTAGLIC CAPITDLI)
UKITA' DI VOI0 REZ1DUI CCMPETENZA CARSZA
MINISTERC DELLE INFRASTRUITURE E DEI TRASPORTI
1 Infrastructure pobblicha e legistica {144
1.2 Slatemi stradali, autostradali ed inot dali {14.11) +1.801,72 - -
FUNZIDKAMENTO
DIBARTIMENTG PER LE INFRASTRUTTURE, 1 SISTEMI INFORMATIVI E STATISTICI
1382 | CoMPETENZE FISSE E ACCESSORZE AL PERSCHALE AL METTO DELL'IMPCSTA RIGIMALE SULLE - +1.735.013,03 +1.733.405, 50
ATIIVITA® PRCDUTTIVE
INVESTIMENTI
OJIFARTIMENTO PER LE INFRASTRUTTURE, T SISTEMI INTORMATIVI = STATISTICIT
7483 | CONTRIBUTI TRENTAZIKQUENKALI A FAVORE 3T ENTI LOCALI, PER L'ESECUZIONE DI OFERE +3.632,24 +2.8983,98 +6.616,22
STRADASLT .
i.8 Gicureazed, vigilanza @ regolamantaeione in aateris di opere pubbliche e dalle - - -
costrusioni (14,9}
FUNZICNAMENTO
CONSIGLIO SYPERIORE CEI LAVORI PURBLICIT
2920 | COMPETENZIE FISSE E ACCEZSORIE AL PERSOMALE AL NETTC DELL'IMPOSTA AEGIORALE SULLE - +395.667,61 «3953.067,61
ATTIVITA' FRODUTTIVE
2827 | soMMFE DOVUTE A TITOLC DI IMPOSTA RRGTONALZ SULLE ATTIVITA' PRODOTTIVE £7LLE RETRIBUEZIONT - +24.469.81 +24.469, 6.
CORRISPOSTE ARI CIFENLCENTI
1.7 Opere strategiche, adilirzim statale =d interventi speciali e per pubbliche calamita' - - -
(14.10}
FUNEIONARMERTO
DIPARTIMENTO EER LE THFRASTRUTIVHE, I SISTEMI INFORMATIV. E STATISTICT
1178 CCMFETENZIE FISSE E RCTESSORIE AL PERSONALE AL NZTTO DELL' IMPOSTA REGICHALE SULLE - +4,.878.5491, 88 +4.877.83E, 86
ATTIVITA'! FROUUITIVE
1187 SOMME DOVUTE A TITSLO DD IMPCITA REIGIONALE SULLE ATTIVITA® PRODUTTIVE SULLE RETRIBUZ IONI - +66.61-,73 +66.560,87
CORRISPOSTE A DIPENDENTT
INVESTIMENTI
DIPARTIMENTO FIR LE INFRASTRUTTURE, I SISTIMI INPORMATIVI E STATISTICI
7622 | CONIRIBUTI TREWNTACINQUENNALT FER L'ESZCUEZIONE CEZLLE CPERE RECANTZ FROVVIDENZE PER IL - +233.769, 96 +233.7649,98
CCMUNE DI RGMA
2 Diritte alla mobilita' e =sviluppo dei sistemi dl trasporto [13)
2.6 Sviluppr e sicureats dalle oavigarions o dol irmsportc marittime o par vie d'acqua - - -
intarna (13.9)
FIONE TONAMENTO
DIPARTIMENTCG PER I TRASPCATI, LA NAVIGREZIONE, GLI AFYARI GENZRALI ED IL FERSUNALE
1664 COMPETENZE FISEE E ACCESIORIZ AL PERSCMALE AL NETTCO DELL'IMEQSCA PESLONALE SULLE -

+185.704,28




24/05/2016 X $80/575/.1
BILAMCIO DELIO STATC PER L'ESERCIZIO FIMANZIARIC 2015 : ECCEDENZE DA SAMNARE LEGISLATIVAMENTE {DETTAGLIO CRAPITOLI}
CAITA' DI VOTC RESITUT CCMFETENZR CASZEA
2.7 Sviluppe & aicurerza dells mebilita' locale (13,6} = - -

FUNZICHAMENTO
DIFRRTIMENTO FER I TRARSPORTI, LA MNAVIGAZIONE, GLI AFFARI GENERALI ED IL PERSIMNALE

137 COMEETENZE FISSE E ACCESSCRIE AL PERSONALE AL MECTO DELL'LMPOSTA REGICNALE SULLE - +5%,251,93 159,251,493
ATTIVITR' PRODUTTIVE

lz92 SCMME DOVUTE A TITOLC DI IMPOSTA BEGIONALE SULLE ATTIVITA' PRODUTTIVE SULLE RETRIBUZLIONI - +4.,231,78 +4.1581,78
CORRISPOSTE AI DIPENEZNRTI
INVESTIMENTI
DIPARIIMENTC PER I TRASPORTI, LA MAVIGRRIOKNE, GLI AFFARI GENERALI =0 IL PERSOHALE

Té0d CONTRIBUTI PER CARTTATE ED INTRRESSI TERIVANTI DALL'AMHCRTAMENTD CEI MUTUL GARRANTITI - +0,29 +0,29
DALLG 3TATO CONTRAITI ESR A REALIZZAZIONE DI SISTEMI FEAROVIARI ERESAKTI, LI
COLLEGAMERTI FERRCVIARI CON AREE REROEORTUALY, ESPOSITIVE ED UNIVERSITARIE, DI SISTEMI
DI TRASPORTO AAPIDC DI MRSSA E DI PROGRAMMI URBAMI IKTEGRATI.

1 bl FONDO PER IZ FINANATAMEMTO CRGLT INTERVENTI 2 FAVORE DELLA MGAILITAR' CICLISTICA = +1.708,443,67 +1.0649.443,14

3 Casa e assetto urbanistico (19)
1.1 Folitiche abitativa, urhane e tarratoriali {19.2) - - -

FUNZIONAHENTO
DIPRRTIMENTO FER LE INFREASTRUTFURE, I SISTEMI INFORMATIVI 2 STATISTICI

1580 | COMPETENZE FISS5E E ACCESESORIE AL PEREONALE AL NETTO DELL'IMPOSTA PESTONALR SULLE - +337.759,81 +357,759,91
ATTIVITA' 2RCDUTTIVE -
IKTERVENTI
DIPARTTMENTC FER LE INFRASTRUTTURE, I SISTEMI INFCRMAT-VI B STATISTICI

1701 CONTRIBUTI IN CONTO INTERESSI A FAVORE DI ISTITUTZ, COSPERATIVE E COMUNI - - 4+732.291,48

TOTALE Cap. +3.632,24 +3.T16 . 446,17 +5.726.971,95

TOTALE AMMINIETHAME IOME

+1.601,72




24/0572016

BILAMCIO DELLQ STATC PER L'ESERCIZIO FINANZIARIO 2015 : ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE (DETTAGLIC CAPITOLI)

399/5758/12

4323

13688

121

UNITA' DI VCTQ

RESIDUT

COMPETENZA

MINISTERD DELLA DIFESA

1 Difese e aicurezza del tetritorlo (5]
Approntamants @ impiago delle forze navali (5.3)
FUNZTONRMENTC
MARIWNA MILITARE

SOMME DOVUTE A TITOLO DI IMPOSTA REGIONALE SULLE ATT-VIIA' PROCUTTIVS JULLE FETRIBUZIONZ
CORRISPOSTE AL PERSCNALE CIVILE

Intervanti non direttamante connessi con l'operativita® dslla atrimentn militmre (5.5)
ONEEI COMUNI DI PARTE ZORRENTE
SEGRETARIATO GENERALE

ELARGIEIONI N FAVORE DEI MTLITARI WITTIME DEL DOVERE ED EQUIPARATI E CELLE VIIT-ME DEL
TERAQRISMO E DELLA CRIMINALITA' CRGANIZZATE E SUPERSTITI.

Pianifigazione genarale dalle Forre Armate @ Epprovrigicnanenti mdlitaxi (5.6}
INVESTINENTT
SEGRETRARIATYO GENERALE

SPESE PER LA COSTRUZIONE, L'ACOJISIZIONE, L'AMMOCEIRNANENTS, IL RINNOVAMENTO, LA
TRASFORMAZIGNE, LA MRNUTEKZICHNE STRRORCIFARTA DEI MEZZT, IMPIANTI, SISTEMI,
APPARECCAIATURE, ECUIPASGIAMENII, AFMI, ARMAMENTI, MUNIZIONL E DEI MATERIALL = CONMESSE
SCORTE, GOTAZIOKI E FPARTT DT RICAMBIO RELATIVI A TUTYTI I SETTCRT CCITITUEKTI LA
CCMPOFENTT NAVALE CEZLLE FORZE AFMATE, WONCHE' DEI REPARTT SPECIALI, DESLE INSTALLRZION:
DI TERRA DI SUPPORTO TECNICO, ADDESTRATIVC, COPERATIVO B LOGISTTCO, SPESE PER STUDT,
ESPERIENZE, RICERCA E SVILUZPO, SEESE PER L'ANTIFORTUNISTICA.

TOTALE Cap.

TOTALE AMMINISTRAEIONE

+312.473, 786

+2.123,083,90

+588,. 70

+2.436.163,326

+303.341,80

+2,123.083, 80

+588,70

+2.433.025,40




24/057/20186

BILANCIC DELLC STATO PER L'ESERCIZIO FINANZIARIO 2015 : ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAMENTE

(DETTAGLIO CAPITOLI)

938/575/13

r

UNITR' DI ¥OTQ RESTIUZ COMPETENER CARSR
MINISTERO DELLE POLITICHE ASRICOLE ALTMENTART E FORESTALT
1 Agriceltura, politiche agreoalimentari e pesca {(9)
Folitiche e ad int annli @ delle sriluppe suzale (F.2) - - -
TNVESTIMERTI
DIFARTIMENTO DELLE POLITICHE EURCPEE E INTERMAZIONALI E DJELLO sVILTJPPO RURALE
AMMORTAMERTO JRT MIITUT COMTRATTT DRGLI ENTI COCNCESSIONART DI OFPERE FUBELIZHE DT - +31.108, 56 -
RILEVANZR HAZIONALE PER LTACCUMULO DI RCQUA A PREVALENTE SCOFQ IRRIGUO 5 DI OFERE DI
ADCUZIONE E DI RIPARTO IVI COMPRESI GLI INIERVERTI DI SISTEMAZIONE DEI TERRENL NECE3SAII
PER LA FUNZICNALITR' DELLE CRERE
TOTALE Cap. - +31.16%8,56 -

TOTALE AMMINISTHRAEICNE




24/05/201%

BILANCIC DELLO STATO PER L'ESERCIZIO FINAMZIARIO 2015

ECCEDENZE DA SANARE LEGISLATIVAHMENTE {DETTAGLIQ CAPITOLI)

059/575/14

6301

6303

edcl

6205

4001

£005

3001

3005

UNITA® DI VOTO

[

RESICUI

COMPETENZR

MINISTERC DEI BENI F DELLE ATTIVITA' OULTURALI E DEL TURTIEMO

1 Tutala m valorizrarione dei benl e attivita' culturali 2 passaggiatied (21!
Scotegns, valerizrarionda @ tutela del settore dello spettacolo (21.2)
FUNEIONAMENTO
DIREZTOHE GEHERBLE SPETTACOLO

COMPETENZE FZSSE E ACCESSORIZ AL PERSCNALE AL NETTC DELL'IMPCITA REIGIONALE SULLE
ATTIVITA' PRODUTTIVE .

SOMME DUVUTE A TITOLC CI IMPOSTA FEGIONALE SULLE ATTIVITA®T PRODUTRIVE SULLE RETRIBITZTONI
CORRISPFC3ITIE AI DIPERDENTI

DIREZIONE GENZRALE CINEMA

COMPETENZE FISGEE E ACCE3SORIE AL PERSONMALZ AL NREITO NELL'IM20STA REGIOKASE 5JLLE
ATTIVITA' FRCOUTTIVE

SOMME DOVUITE R DITOSC DI “MPOSTA REGTOMALE SULLE ATTIVITA' PRODUTTIVE SUSLE RETRIBUZICHI
ZORRLSPOSTE AI DIFENCENTI

Tutale dei beni archeologici (21.6)
FUNZIONBMENTO
DIREZIONE GENERALE ARCEEOLOGZA

CCMPETENZE FISSE E ACCESSORIE AL FIRSOHRLE AL NETTO JELL'IMPOSTR REGIONALE SULLE
ATTIVITR' PROCITIIVE

SCMME DOVUTE A TITOLO DI IMPOSTA REGIONALE SULLE ATIIVITA' PRQDUZTIVE SUTLE RETRIBUZIIONI
CCRRISPOSTE AT DIPENDENTI

Tuteln & valorizzarions dei bemi archivistiei (21.9)
TUNZ IONRMENTO
SIBEZIONE GENERALE ARCHLYE

COMPETENZE FISSE E ACCESSORIE AL ZPERSONALE AL WETTO DZLL'IMPOSTA REGIONALE SULLE
ATTIVITA' PRODUTIIVE

B0MME DOVUTE A TITOLO DI IMPOSTA REGICMALE SULLE ATT-VITA" PROCUTTIVE SULLE RETRIBOZIONZ
LOARISPOSTE AI JIPENDENTI

Tutals & valorirzazions deai bapi librard, promexions & soategns del 1im=e o
dell'editaria (21.10)

FUNZ IDKAMENTO
DIREZIOME GENERALE BIBLIOTECHE E ISTITUTI CULTURALI

COMPETENZE FISSE E ACCE3SSORIZ A% PERSCHWALE AL NETTS DELL'IMPISTA REGIOMALE SULLE
ATTIVITA" PRCDUTTIVE

SOMME DOVUTE R TITOLO DI IMPOSTA REGICNALE SVLLE ATTIVITAR' PRODUTTIVE SULLE RETR-ILEICHI
CORRISPCSTE AT DIFTHDERTT

Tutela delle belle &rti & tntalas & valoriczaziooe dal peesaggic {21.12)

FURZI ONAMENTO

+10%.201,2%

+8.4€7,67

+1E.430, 62

+#2.072,82

+84,829,.372,07

-80.130.421.17

15.257.235,43

+14.€77,82

+7.201,7%

+939 . 640,848

+1.252.247,23

+3€.40), 90

+687_769,962,13

+72.530,2%

+5.984,67

+79.297.749,69

+72.380.841,41

+5.206.531,43

+794.619,23

+T1.085,90

+66.628.038,22
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URITA' DI WOUO RESILTL CCMPETENZA CRSEA
DIREZICHE GENEHALE BELLE ARTI E PRESAGE-O
1501 COMPETENEZE FISSE E ACCESSORIE AL PEASOMALE AL NETIC DELL'IMFOSTA REGIONALE SULLE - +83.062.407,26 +B2.3081.814,06
ATTIVITA' PRODUTTIVE
4505 | SCMME DOYUTE A TITOLO DI IMPOSTA KHEGIONWALE SULLE ATTIVITA' FRODUITIVE SULLE RETRIBJZIONI - -5,395,21§, BC +5.,348,705,80
CORRISFOSTIE AI DIPENDENTI
1.14 Coordinansnto ad indirizco per la salvaguardia del patrimonio culturals {21.14) - +1,203.670,46 +284.664,53
TUN? TONRMENTO
SEGRETARIATC GENERALE
1187 COMPITENZE FISSE E ACCESSORIE Al PERSOKALE Al NEZTZO DELL'IMPOSTA REGTCMALE SULLE - +1.152.904,3¢6 +1.124 353,86
ATTIVITA' PRODUTIIVE
1197 S0MME DOVUTFE A TITOLO DI IMPOSTA REGIONRLE SULLE ATTIVITA' PRODUTTIVE SULLE RETRIBIZIONT - 78,351, 94 +76.398, 94
CCRRISFOETE AL DIPENDENTI
2 Ricerca e inncvazicam (17)
2.1 Ricarce educhrions a formariote in materia di bheni & atedvits' sulenrali (17.4) - +516.685,21 +363.532 87
FUHZICHEMENTO
DIREZICNE GENERALE EDUCAZICME E RICERCR
2033 CCHMPZTENZIZ FISSE E RCCESSOQRIE AL PERSONALE AL NEITO DJELL'IMFOSTA FEGICNALE SULLE - ~520. 221,41 +454.773, 41
ATTIVITA' PROCUTTIVE
2038 SOMME DOVUTE A TITCLO DI IMPOSTA REGIONALE SULLE ATTIVITA' FRODUTTIVE SULLE RETRIBIZTONI - +3B.654,33 +34.174,33
CORRISPOSTE A- DIFENDEN-I
3 Sprvizl lotituzionali e generali delle amninistrazioni pubbliche (32)
3.2 Bervizi & affari qenarali yer le asministragioni 9i compatemrs (32.3) - +158.4908.50 -
FINZIONAMEHTO
DIREZLONE GEREFALE BLLRANCLO
2031 COMPETENZE FISSE E ACCESSORIE AL PERSONALE AL NEITO DELL'IMPOSTA REGIONALE SULLE - +2.337,184,82 +2,31C.288,82
ATTIVITR' ERQDUTTIVE .
2005 SOMME DOVUTE A TITOLC DI ZMPJ5TA REGIONALE SULLE ATTIVITA' PRODUTITIVE SULLE RETRIBUSICHI - +156,.770,63 +.54.930, 03
CORRTSPOSTE AL DIPENCENTI
6 Turisme (31}
6.1 Sviluppe @ coppatitiviea’ del turisme (31.1) - +484.063,04 -
FUNZZONAMENTO
DIREZIQONE GENERALE "URISKD
A3O01 CCMPETENZE FISSE I ACCSSSORIE AL PEASONALE AL NETTC DELL'IMEQSTA REGICHALE SULLE - +538.964,34 -533.829,39
ATTIVITA" PRODUTTIVE
BBOS SCMME DOVUTE A T-TOLO OI IMPOSTA REGIONALE SULLE ATTIVITA' FRODUITIVE SULLE RETRIBUZIONT - +35.352, BE +35.001,66
CCRARISPOSTE AI DIBPENDENTT
TOTALE Cap. - +180.111.405, 11 +177.897.163,22
TOIALE MOV ISTRAZ ICHE - +175.901.91%2,2% +146.563, 985,71
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UNITA' DI VOT2 RESIDUT COMPETER 2R CASSA
‘ MINISTERS DELLA SALUTE
1 Tutela della salute (20}
1.2 Sanita' puhblics vetemrinaxria (20.2) - - -
FINZIONMENTD
DIREZIONE GENERALE DELLA SANMITA' ANIMALE E DEI FAFMACI VETERINARI
5022 COMPEZNSI AL VETERIKRRI, FRRMACISTI E CHIMICI A TEMZPCD DETERMIMATO OPERRNTT WEGLI UFFICI - - -11.50Q2,85
LENTRALTI FE PERIFERICI DEL MINISTZRO DELLA SALUTEZ.
1.4 Paqulamentarions & vigilanea 4in materia di predottl fammaceuticl ed algri prodaetd - - -
ganitari ad uso wmanc {20.4)
FUNZTIOHRMERTO
DIREZIONE GEWERRLE DEI DISPOSITIVI MEDICI I DEL SERVIEZIO FRARMACEUTICO
300f | COMPETENEE FISSE 3 ACCESS0RIE AL PERSONALE AL KETTO DREIL'IMPOSTA REGICNALE SULLE - +30.128,30 ~30.129,30
ATTIVITA" PRODUTTIVE
1.6 Comnnicaklione & promoricne por la tutela della salute umans & della sandta’ pubblice - - -
vatericaria @ attivita’ ¢ coordinazente in amhito internazionals (20, &)
FITNZZORAMENTO
DIREZIONE GENERALE DELLR COMUNICRZIORE E DEI RRFPCRTI EJROPEI B INTERRAZIONALL
5501 | CoMPETENZE FISSE E ACCESSORIE AL PERSOMALE AL NEYTO DILL'IMPOSTA RECIONRLE SULLE - +139.771,33 +138.771,33
ATTIVITA' PRODUITIVE
5503 gOMME DOVUTE A TITOLD DI IMPOSTA REGICNALE SULLE ATTIVITA' PRODITTIVE SULLF RETRIRUZIONT - L8832, 57 +9.832,57
CORRISP2STE AI DIFERDENTI
1.7 vigilanea mgli anti & sicuraeem delle cure {28.7) - - -
EUNZIONAMENTC
DIREZIONE GENRERALE DELIAR VIGILANZA sSUGLI ZNTT Z DELLA BICUREZZIA UELLE CURE
4501 | COMPETEWZE FIBSE E ACCESSOMIZ AL PERECNALE AL NETID DELL"IMPUSTA REGIONMALE SULLE - -24.177,63 +24.177,€3
AT2IVITA* PRCDUTTIVE
4503 FOMME DOVUTE R TITOLD LI IHPDSIA RESIONARLE SULLE ATTIVITAR' PRODUTTIVE SULLE REIRIBUZTICMI - +2.325,84 +2.325,406
CORRIZPOSTE AL DIEINDEKRTI
1.10 Eistemi infozmativl per la tutela della salute & 1l govarno del Servizio Samitaxrio - - -
Warionale {20.10)
FUKZIONAMENTO
C1lRE:EIORE GENERALE DELLA LIGITALIZZAFIONE, DEL S5”STEMR INFOAMATIVO SANITARIO B DELLA
STATTSTICA
2140 | COMPETERZE TISSE E ACCESSCRIE AL PERSOMALE AL NETTC DELL'IMRO3TA REGIONALE STLLE - +25.721,14 +25.72%, 14
ATTIVITA' FRODUCTIVE
1.11 Reqolamentanions & vigilanea dalls profeasionl sandtaris {24.11) - - -
FINIICHAMENTC
DIREZIONE GENERALE DELLE PROFESSIONI SANITARIE E DELLF RISORSE UMANE DEL SERVIZIO
SANIZTARIC NAZIONALE
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THITA' LI VOIC RESIOUT COMPEIEKAR CRSER
§7¢t | COMPETENZE TIBSE E ACCESSCRIE AL PERSIMALE AL NETTC CILL'IMPOSTA REGIONALE SULLE - +39.239,19 +30.239,19
ATTIVITR' FRCITTIIVE
5763 SO¥ME DCVUTE AR TITOLO LT IMPOSTA REGIONALE SULLE ATTIVIIA'™ PROUUTIIVE SULLE RETAIBUZIONI - +E66, 89 +8£6,89
CORRISPLSTE AT DIPEKDENTZI
3 Bevvigl iatituzitonall e gerersli delle amministrazienl pubbliszhe {323
3.r Indiziero politico {32.2) - - -
FUNZ I ORAMENTO
GRARINETTO ED UFFICI DI DIRETTA COLLABORAZIONE ALL'CPERA DEL MIKISTRS
1047 OERI SOCIRLI A CARICC DELL'AMMINISTRAZIORE SULLE RETRIAUEICNI CCRRISPCSTE AL MINISTRS E - +0,587 =3,57
Al SCTTOSEGRETARI
3.2 Eerviri & affari generali per le prministrazioni di competenza (12,3} - - -
TUNZIONEHMENTD
DIREZIGNE GENERRLE TEL PERSONALE, DELL"ORGANIZIAAIONE E DEL IILANCIO
12C5 | sO¥ME LOVITTE A TITOLO DI IMPOSTA REGICNALE SULLE ATTIVIIA'T FRODUTTIVE SULLE RETRIBUZICNI - +5.873,34 -
CORRTSPCSTE AT DIPERDENTI
17&3 CCGMPETENZE FISSE E ACCESEORIE AL FERSONALE AL NETTO DELL'IMPQSTA SEGIONALE SULLE Ll =9E, 535,72 -
ATTIVITA' PRODUTTIVE
TOPALE Cep, - +364.774,14 +274.367,93
TOTALE AMMINIETRASTONE - - -
TOTALE GENERALE Cap, 317.006,75 507.499. 584,11 §97.799,. 622,33

TOZALE GENERALE AMMINISTRAZIONI

34,643,249

436.082.B13,236

146.563.9858,71
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858/575/18

174

UNITA" DI VaTO

RESIZVI

COMPETENZA

CAS3A

ISTITUIO AGRONCHMICO FER L'OLTREMARE

1 L*Itailia in Burcpa e nel mondo (41
Coogpmzazions allo svilupps (4.2}
IHTERVENTL
IETITHTO AGRONCMICO PRR LY'OLTREMARE

APESF PFPR LA ESECURTONT DI PBROGRAMMI IEL DIBARTIMEWTC PDR LA COOPSRAZIONE ALLD SVILUERC
o TOTALE Cap.
TOTALY AMMINIETRAY IGNE
TOTALE AMMINISTRASIONT AUTONGME Cap.

TOTALE AMMINISTRAZIONT AUTOMOME Ddv

+1.254.702,54
+1.214.702,8¢8

41,234,702 ,34
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