JUOIZE]JUIWINI0P
Ip USSP




Il Dossier e stato redatto a cura
dell'Unita Operativa "Leggi di spesa”



INDICE

NOA HHTUSTrAtIVA.....coviivieiciie e pag. 1
Tabelle € GrafiCi.........cccvviiiiicce e pag. 13
TAVOIA A o pag. 35

TAVOIA B ..o pag. 55






NOTA ILLUSTRATIVA

1. Il dossier presenta un riepilogo della legislazione di spesa
approvata in via definitiva nel corso del periodo 1° gennaio — 31
dicembre 2008 con la relativa copertura finanziaria, nonché un quadro
della decretazione d'urgenza, con effetti a carico del bilancio statale, in
corso di conversione davanti alle Camere al 31 dicembre dello stesso
anno.

Come di consueto, la ricostruzione degli oneri a carico del
bilancio, annuale e triennale dello Stato, € operata attraverso un‘analisi
testuale delle norme e delle conseguenze finanziarie, esplicitamente
dichiarate in termini di competenza, secondo la tecnica contabile
adottata per la redazione delle clausole di copertura.

Oltre alla consueta analisi della copertura effettuata con i fondi
speciali, vengono esaminate anche le forme di copertura concernenti
le diminuzioni di autorizzazioni di spesa e le maggiori entrate,
evidenziando infine le forme residuali di copertura.

L'onere a regime, che si riferisce ad un profilo temporale che va
al di la dell'ultimo degli anni finanziari del predetto triennio, é
quantificato sulla base dei dati contenuti nelle stesse clausole di
copertura, nei prospetti riepilogativi dei saldi, nonché nelle relazioni
tecniche che accompagnano le iniziative governative di spesa e di

minore entrata.



Nel caso degli accantonamenti “slittati** dal precedente esercizio finanziario,
previsti dall'art. 11-bis, comma 5, della legge 5 agosto 1978, n. 468, come modificata
dalla legge n. 362 del 1988, da utilizzare, nell'esercizio in corso, per fronteggiare oneri
relativi a provvedimenti normativi non perfezionati in legge entro il 31 dicembre
dell'anno passato, vengono presi in considerazione, e addizionati nella colonna riservata
agli oneri del primo anno del triennio, esclusivamente quelli che rispondono ai criteri

stabiliti dalla norma citata.

2. Sul piano metodologico e opportuno ricordare che la
rilevazione prende in considerazione tutte le norme contenute in testi
legislativi approvati in via definitiva o in decreti-legge in corso di
conversione, che rechino innovazioni nell'ordinamento giuridico tali
da comportare l'attivazione dell'obbligo di copertura finanziaria, cosi
come disciplinato dal diritto vigente, sulla base dell'articolo 81 della
Costituzione, dalla legge n. 468 del 1978, modificata dalla legge n.
362 del 1988, ovvero che abbiano comunque conseguenze finanziarie
sul bilancio dello Stato.

Per la decretazione d'urgenza in corso di conversione gli effetti
finanziari sono rilevati sulla base dei dati contenuti nel testo proposto
dal Governo alle Camere, nella relativa relazione tecnica e nel
prospetto riepilogativo dei saldi.

In linea generale si ricorda che resta, comunqgue, esclusa dal
computo la legge finanziaria, in quanto oggetto di separate analisi e
avente, come € noto, una funzione precipua del tutto diversa
dall'ordinaria legislazione di spesa. Per analogia non e stato altresi
considerato nel presente lavoro il decreto-legge n. 112 del 2008, che
ha anticipato la manovra triennale di finanza pubblica, determinando

fra I'altro un miglioramento dei saldi di finanza pubblica.




Nel presente dossier e stato invece inserito il decreto-legge n.
185 (cosiddetto "decreto anti-crisi). Ai fini della valutazione in
ordine al suo inserimento nella presente analisi appare rilevante la sua
peculiare natura di misura volta a realizzare - perlomeno nelle
intenzioni del Governo - prevalentemente effetti espansivi e

redistributivi, anche se I'impatto netto sui saldi é in realta correttivo.

3. L'analisi qui svolta si propone di evidenziare i dati relativi a :

o importo totale degli oneri e ripartizione degli oneri fra
spese correnti e spese in conto capitale (Tab. 1);

o copertura degli oneri con l'utilizzo dei fondi speciali, della
diminuzione di autorizzazioni di spesa, delle maggiori
entrate’ e di forme residuali (Tab. 2);

o incidenza dell'iniziativa legislativa parlamentare e
governativa sulle leggi approvate (Tab. 3);

o incidenza degli oneri dovuti alle leggi di conversione di
decreti-legge sul totale delle iniziative legislative del
Governo (Tab. 3);

o incidenza degli oneri dovuti alle leggi di conversione dei
decreti-legge sul totale degli oneri delle leggi di spesa
(Tab. 3);

o incidenza sugli oneri degli emendamenti approvati durante
I'esame parlamentare delle leggi di conversione dei

decreti-legge (Tab. 3);

1 Ai sensi della legge n. 468 del 1978 il riferimento & a variazioni normative che determinano il maggior
gettito.
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Vale la pena di segnalare che la tabella 3, diversamente dalle
tabelle 1 e 2, non include gli oneri di cui ai decreti-legge in corso di
conversione al 31 dicembre 2008. Cio in quanto diversamente non
sarebbe possibile valutare l'impatto dell'iter di conversione. Ne
consegue che il primo numero del presente dossier riferito all'anno
successivo (nella fattispecie 2009) include gli oneri dei decreti-legge
convertiti in tale esercizio, ancorché emanati nell'esercizio precedente.

Le tabelle menzionate, accompagnate dai relativi grafici,
espongono i dati riassuntivi (considerati di maggior rilievo) della
legislazione di spesa approvata nel periodo considerato. Al fine di
evidenziare gli andamenti dei dati piu significativi tra quelli esaminati
In un ampio arco temporale viene proposta una serie storica dei
medesimi relativa alla legislazione di spesa degli anni 1994-2008
(Tab. 4, costruita sulla base dei trienni cui si riferisce la normativa di

spesa approvata anno per anno).

4. L'andamento della ripartizione degli oneri fra spesa corrente
e spesa in conto capitale (cfr. Tab. 1) indica una netta prevalenza
della spesa corrente rispetto a quella in conto capitale per l'intero
triennio di riferimento, contenuta all'interno di un range dell'86-95%
del totale degli oneri. Si ricorda che nella legislazione di spesa
approvata nel corso del 2007 tale percentuale si attestava su valori piu
contenuti, compresi fra il 53 e il 63% (cfr. Tab. 1, classificazione
economica oneri). Peraltro, come si desume dalla tab. 4 (Ripartizione
tra spesa corrente e spesa in conto capitale — spesa corrente), per
incontrare valori prossimi a quelli determinatisi per il triennio 2008-

2010 bisogna risalire alla legislazione di spesa approvata nel biennio
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2003-2004. Comunqgue, con l'esclusione della legislazione di spesa
approvata nel 2002 (nella quale il dato molto rilevante dell'incidenza
della spesa in conto capitale era, nella sua eccezionalita, riconducibile
al ricorso al fondo speciale di parte capitale per la copertura delle
maggiori spese per finanziare il SSN), l'intero quinquennio 2000-2004
e caratterizzato da una ripartizione della spesa fra oneri correnti e in

conto capitale analoga a quella riscontrata nel 2008.

Quanto specificamente all’ultimo quadrimestre, in linea
generale, va ricordato che gli oneri di maggior importo sono
ascrivibili alla legge n. 189 del 4 dicembre 2008, di conversione del
decreto-legge n. 154 del 2008, recante interventi per il contenimento
della spesa sanitaria, e in materia di regolazioni contabili con le
autonomie locali, al decreto-legge n. 185 del 29 novembre 2008,
recante interventi a sostegno dell'economia in funzione anti-crisi e al
decreto-legge n. 207 del 30 dicembre 2008, recante proroghe di
termini e disposizioni urgenti in materia finanziaria (il cosiddetto
"milleproroghe™).

Limitando I'analisi alla spesa in conto capitale, sempre in
relazione all’ultimo quadrimestre, risulta interessato quasi
esclusivamente il citato decreto-legge n. 185, che autorizza spese in
conto capitale pari a quasi 1,3 mid di euro per il 2009 e a 0,5 mid di
euro sia per il 2010 che per il 2011.

Nell’arco del quadrimestre in esame si evidenzia che il numero
delle leggi (10) e dei decreti-legge in corso di conversione (5)

contenenti oneri é stato complessivamente pari a 15.



5. Per quanto riguarda il quadro delle diverse coperture degli
oneri e quella in particolare sui fondi speciali (cfr. Tab. 2), si
rammenta che per quest’ultima si tratta di un dato che concorre ad
indicare il grado di mantenimento della coerenza delle scelte di
bilancio impostate con la manovra di finanza pubblica.

| dati indicano, per tutti gli anni del triennio, un ricorso assai
contenuto ai fondi speciali, attestato su valori (compresi fra il 3 e
I'11%) lontani dalle percentuali usuali degli ultimi anni di incidenza
dei fondi speciali sul complesso delle coperture (comprese fra il 30 e il
40 per cento circa), inferiori anche a quelli registrati nel 2006, quando
I'incidenza dei fondi speciali sul totale delle coperture era compresa
fra il 10 e il 20 per cento (cfr. Tab. 4, sezione: Incidenza dei fondi
speciali sulla copertura complessiva). La spiegazione sta nella
esiguita delle risorse appostate su tali fondi.

Non si segnalano, fra l'altro, rilevanti differenze in termini
percentuali nell'utilizzo dei fondi speciali di parte corrente rispetto a
quelli di conto capitale.

Pertanto, per quanto riguarda i fondi speciali di parte corrente
appare accentuarsi un trend irregolarmente decrescente manifestatosi
a partire dal 2002, trend nel quale comunque rimaneva statisticamente
significativo I'apporto di tali risorse alla copertura della legislazione di
spesa (soltanto nel 2006 e in relazione al primo anno si era scesi di
poco sotto al 10%).

Per i fondi speciali di conto capitale, invece, i dati desumibili
dalla tab. 4 rappresentano valori certamente molto piu contenuti
rispetto a quelli normalmente riscontrati, in base ai quali €

storicamente risultato significativo I'apporto alla copertura degli oneri
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in conto capitale garantito dalle forme di copertura in questione. Come
per la parte corrente, anche per gli oneri in conto capitale la ragione
della limitata incidenza dei fondi speciali nell'ambito delle forme di
copertura degli oneri relativi al triennio 2008-2010 € da rinvenire nel
limitato ammontare delle somme stanziate in tali fondi dalla legge
finanziaria per il 2008 (circa 300 min di euro).

In generale, da un punto di vista della copertura, si evidenzia la
scelta, per tutto il triennio in esame, in favore delle riduzioni di
autorizzazioni di spesa (dai 3/4 circa del totale delle coperture per
I'anno 2008 alla meta circa per il biennio successivo), con un utilizzo
di detto strumento quasi totalitario in rapporto alle risorse in conto
capitale utilizzate a copertura degli oneri (si va dal 95% per il 2009
all'84% per il 2010). Da segnalare, poi, per il 2008, il particolare
rilievo del riversamento all'entrata di circa 1,7 mid di euro dalla
contabilita speciale n. 1778 dell'Agenzia delle entrate (d.l. n. 207 del
2008), classificato nell'ambito delle forme residuali di copertura e, per
il biennio successivo, la cospicua incidenza delle maggiori entrate

(che rappresentano circa il 40% dei mezzi di copertura).

Fra le leggi e i decreti-legge in corso di conversione al 31
dicembre 2008 si segnalano per la rilevanza degli oneri recati i
seguenti provvedimenti:

- legge n. 31 del 28 febbraio 2008, di conversione del decreto

legge n. 248 del 2007 recante la proroga di termini e

disposizioni urgenti in materia finanziaria;



- legge n. 45 del 13 marzo 2008, di conversione del decreto-
legge n. 8 del 2008, recante la proroga della partecipazione
italiana a missioni internazionali;

- legge n. 126 del 24 luglio 2008, di conversione del decreto-
legge n. 93 del 2008, recante interventi per salvaguardare il
potere di acquisto delle famiglie;

- legge n. 189 del 4 dicembre 2008, di conversione del decreto-
legge n. 154 del 2008, recante interventi per il contenimento
della spesa sanitaria e in materia di regolazioni contabili con le
autonomie locali;

- decreto-legge n. 185 del 29 novembre 2008, recante interventi
di sostegno all'economia in funzione anti-crisi;

- decreto-legge n. 207 del 30 dicembre 2008, recante proroghe

di termini e disposizioni urgenti in materia finanziaria.

6. Circa l'iniziativa legislativa delle leggi di spesa, i dati
esposti (cfr. Tab. 3) evidenziano l'assenza di oneri conseguenti ad
iniziative legislative parlamentari, che gia nel 2007 avevano inciso in
maniera decisamente marginale sul totale degli oneri (i valori erano
compresi fra lo 0,5% e 1'1,5% circa) e che comunque hanno pesato in
misura contenuta in tutto il periodo considerato 1994-2008 (cfr. Tab.
4, sezione: Incidenza delle leggi di iniziativa parlamentare sul totale
degli oneri).

Come di consueto, si precisa che le rilevazioni tengono conto
dell'iniziativa legislativa in relazione al testo iniziale, sulla base delle
indicazioni contenute nella Gazzetta Ufficiale. Non si attribuisce

rilevanza pertanto alla provenienza di eventuali emendamenti
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approvati nel corso dell'esame (v. anche l'avvertenza metodologica in

calce alla tabella 3).

7. Passando ad esaminare la questione dell'incidenza dei
decreti-legge sulle leggi di spesa (cfr. Tab. 3), essa viene affrontata
sotto due profili: il primo assume come riferimento il totale degli oneri
delle leggi derivanti dall'iniziativa legislativa del Governo e calcola su
questi I'incidenza degli oneri dovuti alla conversione dei decreti-legge;
il secondo la calcola, invece, in relazione al totale degli oneri di tutte
le leggi di spesa, di iniziativa sia parlamentare che governativa .

| due rapporti si propongono, quindi, di evidenziare due diversi
aspetti dell'incidenza degli oneri dovuti alla conversione dei decreti-
legge, allo scopo di approfondire le caratteristiche dell'iniziativa
legislativa del Governo e il "peso” della decretazione d'urgenza sulla
legislazione di spesa approvata dal Parlamento.

Nel corso del 2008, non essendo presenti leggi di iniziativa
parlamentare, appare evidente che i due rapporti coincidono.

Dai dati riportati nella Tab. 3 si evince un'incidenza pressoché
totalitaria (pari al 99,9%), per tutto il triennio 2008-2010, degli oneri
dowvuti alle leggi di iniziativa governativa conseguenti alla conversione
di decreti-legge. L'intera legislazione di spesa approvata nel 2008 -
considerando la stessa in termini di impatto finanziario - € costituita
dunque da leggi di conversione di decreti-legge (ovviamente tale
conclusione risulterebbe ancora piu valida ove si fosse considerata
anche la legge di conversione del decreto-legge n. 112 del 2008).

Peraltro, pur non raggiungendo il valore sopra indicato, gia nel

2007 si era registrata un'assoluta prevalenza della decretazione
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d'urgenza rispetto al complesso della legislazione di spesa (cfr. Tab. 4
sezione: Incidenza degli oneri relativi a decreti-legge convertiti in
legge sulle leggi approvate).

Analizzando gli atti approvati dal punto di vista del loro impatto
quantitativo sui saldi di finanza pubblica, si segnala innanzitutto la
legge n. 126 di conversione del decreto-legge n. 93 del 2008 (recante
misure per salvaguardare il potere di acquisto delle famiglie, con
maggiori oneri in termini di SNF pari a circa 5,5 mld di euro nel 2008,
4 mld nel 2009 e 2,8 mld nel 2010). Effetti finanziari superiori al
miliardo di euro, sia pur limitatamente al 2008, sono poi riconducibili
alle leggi di conversione dei decreti-legge n. 248 del 2007 (cd.
"milleproroghe™) e n. 8 del 2008 (di rifinanziamento delle missioni
internazionali).

Per quanto riguarda, invece, i decreti-legge ancora all'esame
delle Camere alla data del 31 dicembre 2008, emergono il decreto-
legge n. 185 (che reca oneri complessivi pari a quasi 7 mld di euro per
il 2009 e a piu di 3 mld di euro annui a regime) e il decreto-legge n.

207 (che reca oneri correnti superiori a 1,7 mld di euro per il 2008).

8. Un altro aspetto preso in considerazione dall'elaborazione dei
dati della legislazione di spesa concerne l'effetto, in termini di riflessi
sugli oneri, dell'esame parlamentare delle leggi di conversione dei
decreti-legge.

Dai dati esposti sempre nella Tab. 3 risulta che tale effetto ha
Inciso in misura costante e rilevante negli esercizi ricompresi nel

triennio, attestandosi intorno al 40% degli oneri complessivi.
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Con riferimento al raffronto con i dati del periodo 1994-2008
(cfr. Tab. 4 sezione: Differenza oneri testo finale-iniziale in % degli
oneri complessivi), premesso che tali dati presentano la piu ampia
variabilita in relazione al parametro in esame, si evidenzia che la
percentuale indicata rappresenta - anche alla luce della sua costanza
nel triennio considerato - un valore storicamente elevato, che, letto
nell'ottica delle percentuali emerse nella legislazione di spesa
approvata nel biennio precedente (XV legislatura), sembrerebbe far
emergere una tendenza caratterizzata dal fatto che [I'esame
parlamentare dei decreti-legge rappresenta la sede in cui per lo piu il
Governo modifica o integra il testo iniziale.

Nello specifico, tra le norme che hanno dato luogo a cospicue
differenze tra testo iniziale e testo finale evidenziamo essenzialmente,
per la rilevanza degli importi:

- la legge n. 31 del 28 febbraio 2008, di conversione del decreto

legge n. 248 del 2007 recante la proroga di termini e

disposizioni urgenti in materia finanziaria,;

- la legge n. 201 del 22 dicembre 2008, di conversione del

decreto-legge n. 162 del 2008, in materia di adeguamento dei

prezzi dei materiali da costruzione, sostegno a settori in crisi,
opere per il G8 ed agevolazioni per i territori colpiti dal sisma

del 1997;

- la legge n. 126 del 24 luglio 2008, di conversione del decreto-

legge n. 93 del 2008, recante interventi per salvaguardare il

potere di acquisto delle famiglie.
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In particolare € quest’ultima legge che presenta la differenza
oneri piu cospicua, con un'incidenza degli oneri introdotti nel corso
dell'esame parlamentare sul totale degli stessi oscillante fra il 45 e il
56% (e si tratta, fra l'altro, della legge avente in valore assoluto il

maggior impatto finanziario).
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Il testo del presente dossier & disponibile in formato
elettronico sulla url
http://www.senato.it/documentazione/bilancio
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