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INTRODUZIONE

Questo elaborato ha come fine l'analisi della spmdablicache nei paesi
industrializzati & cresciuta a partire dall'inizdel ‘900, arrivando ad assorbire circa la
meta delle risorse ricavate dal sistema produtihel 2009 in Italia il rapporto era
pari al 48%), espansione in valori assoluti e irmtai di Pil caratteristica della
finanza pubblica attuale, tanto che nel 1993 ilalta stata registrata una spesa pari al
57,4% del P, la quale ha portato a politiche che hanno teritaientro per tutto il
decennio successivo (Zaccaria, 2007). In partieolgir tratta della spesa per la
fornitura dei servizi di pubblica utilifacontinuamente riformati a partire dal 1990. Si
vuole approfondire il particolare e recente fenomdelle societa partecipate locali
che comportano notevoli costi di amministrazionbelgica che si ripercuotono sulle
tasche degli italiani, con I'obbiettivo di esami@ajli interventi politico-economico e
finanziari che lo Stato Italiano ha adottato e tetatal fine di razionalizzare i servizi

pubblici e la loro pesante spesa.

| servizi pubblici vogliono garantire il godimenidei diritti della persona
costituzionalmente tutelati e vengono forniti daBato come da aziende e societa
privatizzate soggette all’obbligo di garantire inimii servizi. La L. 83/2000 definisce
come servizi pubblici la sicurezza, la salutejf@ntazione, i trasporti, 'assistenza e
previdenza sociale, listruzione e la libertd dmemicazione, demandando poi alle
parti sociali la definizione di altri ambiti vista non esaustivita di tale elenco.

Le motivazioni principali della spesa pubblica soh@allimento del mercato
privato, gli interventi finalizzati a controllare monopoli locali e gli obbiettivi di
efficienza, equita e ridistribuzione del redditad(cservizi di welfare state).

L’intervento pubblico riveste un ruolo molto impante nel settore

riguardante la produzione e [lofferta di servizi dubblica utilita erogati

! Sij fa riferimento spesso non a quanto si spendaln®il. Rapportare la spesa al Pil vuol dire
confrontarla alla dimensione economica, producesmiche paragoni nel tempo e con altri paesi
dell'area euro, in quanto nostri concorrenti surcaé internazionali.

2| servizi di pubblica utilith, sono una delle dtigologie di servizi pubblici locali (SPL), la
seconda e quella dei servizi alla persona (seseiziali, sanitari, culturali).



all'interno dello Stato e c.d. delle public utdéf. Comprende per esempio
I'energia (elettrica e gas), I'acqua, le comunioazitelefonia, tv, poste, radio) e i
trasporti (su gomma, linee aeree, ferrovie, awdsly e in alcune fasi di sviluppo
economico possiamo includervi anche istituzioniafiniarie e settori di base
(acciaio, carbone, petrolio, energia nucleare).

La pubblica amministrazione pud occuparsi delladprione come del
finanziamento dei servizi: di solito ci ritrovianmeella situazione in cui lo Stato
finanzia la produzione di un servizio affidata adimpresa privata e determina le
condizioni di offerta, questo perché I'ente pubbliton é esposto a concorrenza e
si trova in una posizione di minor efficienza prtitha: ci sono degli interessi
collettivi da tutelare, i servizi vengono gestitriyatamente in seguito a
concessioni 0 esternalizzazioni tramite appaltin{@cting-out); altre volte la
produzione spetta invece al settore pubblico, tsfingio finanziamenti statali e
solo raramente privati, oppure si puo avere il gratiato pubblico-privato,
soluzione innovativa molto utilizzata nel Regno tdni conseguente a
finanziamenti misti pubblico-privati, a cui si rite quando non sono sufficienti i
versamenti statali.

La scelta nell’'offerta dei servizi tra pubblico ovato deve essere quella
che permetta di massimizzare I'efficienza paretidraistituzioni piu efficienti
sono quelle in grado di dare agli operatori pitemmtovi possibile: ci sono incentivi
esterni, tipicamente la concorrenza di mercatoccmeluce alla riduzione dei costi
e alla massimizzazione della soddisfazione del woasore, e incentivi interni.
La decisione della forma istituzionale migliore igarallora dal confronto tra costi
di transazione interni ed estetnse per ipotesi i costi di transazione esterni
fossero molto elevati, non sembra astuta la sakltdelegare la produzione al
privato.

In certe situazioni pud essere utile attribuireeivizi nelle mani di un

monopolio naturale, vale a dire quella forma di cagr nella quale un’unica

3| costi di transazione esterni derivano dalla mefone, dall’esecuzione e dal controllo dei
contratti.



grande impresa € in grado di produrre a costi imrfierispetto ad un insieme di
piccole imprese, grazie allo sfruttamento di ecoieodn scala, che permettono di
diminuire i costi medi allaumentare della produmo (cioé maggiore € la
produzione e minore é il costo della singola unéaprofittare di economie di

scopo che consentono di sfruttare le sinergie ipesita servizi (per esempio lo
sfruttamento di uniche opere o scavi in comunepagsdo ulteriormente il

prezzo.

La produzione monopolistica pubblica cerca di in@dariffe ottimali: la
regola di Hotelling, valida per i monopoli naturationoprodotto, afferma di
doversi avvicinare il piu possibile ad una solugiah first best, imponendo cioé
un prezzo pari al costo marginale; a volte il Cpego inferiore al CM, allora
spesso ci si limita a soluzioni di second bestfgpitdle dal punto di vista sociale,
con un prezzo pari al costo medio, che fa giungégareggio di bilancio; per i
monopoli naturali multiprodotto, per i quali la dehinazione della tariffa ottima
e meno facile, si segue invece la teoria di RarBs®{eaux, che prevede di
decidere per ciascun bene di quanto debba dissod&rCm.

In caso di inefficienza dell’Ente pubblico abbiampturime soluzioni di
intervento. Se il monopolio non & contendibile dqoedeve restare in mano
pubblica (monopolio pubblico o regolamentazioneéngpresa pubblica) o si pud
ricorrere alla concorrenza per il mercaggo alla concorrenza sul mercatee il
monopolio naturale pubblico e invece contendibile énefficienze sono troppo
elevate, si pud procedere allapertura al mercaamite deregulatich e
privatizzazione, liberalizzando I'entrata nel meocali imprese concorrenti,
tenendo perd presente i relativi potenziali risajuiali il trasferimento delle
rendite monopolistiche al privato, le inefficienfper esempio causate dalla

duplicazione dei servizi), Iinstabilita dei prezdovuta a politiche funzionali

“ La concorrenza per il mercato si verifica quandcente pubblico affida a un'impresa privata la
gestione di un monopolio tramite asta e quindi eseione o appalto.

®> La concorrenza sul mercato si verifica quando ute epubblico affida la produzione a
un’impresa privata sottoponendola a regolamentazion

® Col termine deregulation si intende la regolameintee dei mercati.



all’eliminazione della concorrenza e la soddisfaeiaei soli segmenti di mercato
proficui (cream-skimming).

Le politiche di privatizzazionsi sonoaffermate a partire dagli anni '90 per
valorizzare il ruolo allocativo del mercato e hanpartato con sé la diminuzione
dell'impegno statale per la sua scarsa efficiepeala mancanza della concorrenza e
per la sovrapposizione degli obbiettivi dei mangudoblici e dei politici in conflitto
con gli obbiettivi socialiAttribuiscono meno gestione allo Stato ma piu calltt e
regolamentazione con I'obbiettivo di ridurre lefif@enze.

Col termine “privatizzazione” si possono indicaréfestenti politiche: la
dismissione totale o parziale della proprieta pigbbicioe la vendita a privati di
imprese gestite dallo Stato o la partecipaziongrigiati in imprese pubbliche; la
privatizzazione “fredda”, vale a dire la trasfornweee della forma giuridica delle
imprese statali; la liberalizzazione, ossia l'etardel privato in settori regolati e
monopolizzati dallo Stato; oppure la privatizzaadifunzionale” che prevede la
fornitura privata di servizi (tramite concessibrne appaltd) precedentemente
offerti dallo Stato, il quale preserva il finanziento e la regolazione, di modo da
evitare rendimenti monopolistici per il privato.

La privatizzazione viene scelta quando il mercatooBtendibile e non si
necessita pertanto di alcun intervento pubblico, draqualche politica di
regolamentazione dei mercati. L’entrata nel mercoparte di nuove imprese
porta una concorrenza potenziale che stuzzica egiiav ad una maggiore
efficienza: le imprese non vogliono essere sorntenda nuovi soggetti entranti
ed essere cosi escluse dai mercati. Il problema dablic utilities & pero quello
della presenza di ingenti costi non recuperabitiessari all’avvio dell'attivita e

che rendono in tal caso difficile la creazione wbowa concorrenza.

" La concessione, detta anche franchising, & batribne temporanea mediante gara del diritto di
produrre e/o distribuire sul mercato un servizigpdblic utility al soggetto privato che offre la
migliore combinazione qualita-prezzo.

8 'appalto, detto anche contracting out, & l'asseipne a privati tramite gara del compito di
eseguire opere o fornire servizi pubblici finanzi fondi pubblici.



Lo Stato percid si orienta spesso verso la regaiéazené, affidando la
produzione ad un’impresa privata, imponendole Virmampatibili agli obbiettivi
di efficienza e di carattere sociale vista la coremza imperfetta nel mercato. La
regolazione porta con sé pero notevoli difficol@r @l regolatore: vincoli di
carattere informativo, in quanto lo Stato regolatoon ha sempre conoscenze
adeguate per decidere la tariffa del servizio eade@guato rimborso allimpresa
produttrice; vincoli di costi di transazione, vidta complessita di scrittura di
contratti completi con l'impresa da regolare, tadt non riuscire a prevedere
tutte le fattispecie e trovandosi poi in posiziahi ambiguita che potrebbero
comportare I'apertura di lunghi contenziosi; e wih@mministrativi e politici,
dato che spesso si occupano della regolamentaziomenissioni 0 organismi
caratterizzati da limitati ambiti di indagine e roara.

(Rebba, 2012-2013, Bosi, 2012)

Il presente lavoro intende affrontare le tematichppena esposte
concentrando I'attenzione sul tema delle societdepipate da enti locali come
modalita di gestione di servizi di pubblica utilita
Il primo capitolo sviluppa il tema della liberalezone e privatizzazione della
fornitura delle public utilities, analizzando lersaforme di affidamento della
gestione da poter scegliere ed evidenziando laimmentevoluzione normativa,
portatrice di poca chiarezza e disposizioni poaweianti; tratta poi le societa
partecipate nella loro diffusione a livello prinalmente locale e nella loro
inefficienza.

Il secondo capitolo si focalizza sulla razionalzpae della spesa pubblica
realizzata attraverso la spending review: incaoiadit occuparsi della revisione

della spesa di questo triennio troviamo il Comnriss@arlo Cottarelli che, con il

° La regolamentazione si basa sulla definizioneegjote contrattuali tra lo Stato regolatore e
un’impresa privata o pubblica che fornisce benieovigi per lo Stato: in caso di commesse
pubbliche, vale a dire della produzione di beneovizi acquistati dallo Stato, si regolano tarife
qualita; se i beni e servizi sono invece rivoltnarcato la regolamentazione riguarda la quantita,
la qualita, le tariffe e le modalita di finanzianbempubblico all'impresa produttrice (rimborso dei
costi, trasferimenti fissi, rendimento normale ‘delestimento).



suo gruppo di lavoro, ha condotto numerose analdiversi studi e ha elaborato
un sostanzioso programma che ha influenzato la¢dg&tabilita del 2014.

Il terzo e ultimo capitolo individua invece le ntvinormative degli ultimi anni e

quelle introdotte dal Governo Renzi a propositolededocieta partecipate,
affrontando per esempio i contenuti del Patto dbfita del 2015, della Legge di
Stabilita 2015, gli obblighi di trasparenza e putdtione, la necessita di
riduzione degli stipendi pubblici e le inefficienzdel settore del TPL,

individuando gli effetti degli interventi condotfino al 2014 ed analizzando, in
generale, la situazione Italiana attuale, dovuta stelte di governance e agli

avvenimenti degli ultimi decenni.
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CAPITOLO 1
SERVIZI DI PUBBLICA UTILITAE
SOCIETA PARTECIPATE LOCALI

1.1 L’evoluzione nel tempo: dalle municipalizzate ldesternalizzazione e
privatizzazione.

Una serie di riforme hanno investito il settore lelepublic utilities
comportando il cambiamento del ruolo dell'intenaemtubblico dopo quasi un
secolo di stabilita: all'inizio del ‘900 i serviali pubblica utilitd erano forniti
tramite la produzione diretta delle municipalizz&geali, come stabilito con la
prima legge sulla municipalizzazione di Giolitti |d&4903, e permetteva
I'eliminazione delle rendite private dal monopol&desso parliamo invece della
regolamentazione dei servizi gestiti privatamentke imeressa per di piu la
diminuzione della frammentazione dell’offerta.

L’esternalizzazione delle funzioni e dei servizghi@nti locali provengono
dalla riforma dell’azione amministrativa e dallazicmalizzazione della spesa
pubblica, l'erogazione deriva in tal modo da sofigseparati anche se
prevalentemente pubblici. Tale fenomeno ha intatessoprattutto le public
utilities, vista la necessita di migliorare la lafiicienza e governance per la loro
forte valenza economica e sociale.

L’ente locale che sceglie di non occuparsi piu tthraente del servizio
tramite gestione diretta e “in economia” puo saaglialtre forme organizzative
che si riflettono di conseguenza sui pacchetti petgri delle amministrazioni
locali, tra le quali annoveriamo: 'affidamento “lmuse” ovvero I'affidamento
diretto ad una societa di diritto pubblico comphe¢mte controllata dall’ente;
I'affidamento della gestione del servizio mediagéea ad un soggetto privato che
subisce regolamentazione; il ricorso a societaamdstapitale in parte pubblico e
in parte privato, scegliendo mediante gara il sogitvato generalmente di

minoranza; oppure la quotazione societaria conta@eall’azionariato diffuso.
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Con il fenomeno di privatizzazione delle impresegatrici di servizi
pubblici di rete (ad esempio dellENEL e le aziertgli enti locali competenti
per I'erogazione del gas), la L.481/1995 ha previdt affidare il controllo dei
costi, dei prezzi e della qualita dei servizi agp@giti organismi autonomi con la
funzione di regolazione e vigilanza per evitarecleazione di posizioni di
privilegio per alcuni imprenditori privati e la disminazione di alcuni utenti,
vista la presenza di numerosi monopoli naturalialgorita di regolazione per i
servizi di pubblica utilita si occupano allora diomuovere la concorrenza e
I'efficienza dei settori delle public utilities,atilendo e verificando la qualita dei

servizi e fissando le tariffe.

1.2 Normative in continua evoluzione.

| servizi locali di pubblica utilita fino agli anni®0 erano erogati con
inefficienza economica dalle aziende municipaliezagnti di diritto pubblico
controllati dai Comuni. Sono pertanto seguite nwsere frequenti riforme
disorganiche tendenti alla privatizzazione, dovwka ricerca di formule
organizzative economicamente sostenibili per la tiges dei servizi,
massimizzando l'efficienza e contando una logicaranditoriale, intervenendo
sulla gestione e l'organizzazione dei servizi da lato e sulla modalita di
affidamento del servizio dall'altra.

Possiamo qui elencare alcune delle norme piu iraptrtdel primo
decennio. La riforma delle aziende municipalizzital.142/1990 con la quale
viene trasformata lI'azienda municipalizzata in adee speciale con personalita
giuridica e autonomia patrimoniale e si introdutce, le opzioni di gestione dei
servizi pubblici locali, la societd mista pubblippivata o la possibilita di
concedere l'erogazione a Spa con capitale pubbtitaggioritario tramite
concessione. La .498/1992 ha eliminato il vincolo della prevalenza della
proprieta pubblica, prevedendo quindi la possitii avere societa di gestione
private a patto che il socio di maggioranza privsitbscelto mediante procedura

concorsuale. LaL. 332/1994 ha fissato le procedure di alienazione della
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partecipazioni pubbliche nelle Spa e i conferiméetle partecipate, garantendo il
controllo pubblico tramite golden share. Lagge Bassanini bis n. 127 del 1997
ha previsto agevolazioni fiscali e atti unilaterpler la trasformazione delle
aziende speciali in Spa e un'ulteriore forma gestie, vale a dire la Srl a
prevalente capitale pubblico locale, costituitaagtgripata dall’ente titolare del
servizio pubblico. Il decennio termina conlU sugli Enti locali del 2000d.Igs.
267,che riordina le norme finora esistenti.

Il testo unico e stata la prima sistematizzaziooemativa ed ha visto
diverse trasformazioni nel corso degli anni. Hardef il servizio pubblico locale
e le modalita di gestione in econoffljain concessione a terzi, con azienda
specialé’, a mezzo di istituzione, di Srl a prevalente @pipubblico locale o di
Spa. All'interno della categoria di gestione detiia house” possiamo allora
comprendere la gestione in economia, a mezzoitlizgine e I'azienda speciale.
Per la concessione a terzi e la gestione tramite Spa non e previsto I'obbligo
d’'asta. L'art. 113 prevede che la gestione deiigsepubblici avvenga tramite Spa
a totale partecipazione pubblica o altre impresezgmate tramite gara se si parla
di reti impianti o dotazioni strumentali, o medi@nBpa, societa miste o
interamente pubbliche se si tratta invece di erogazdi servizi a rilevanza
economica. L'azienda speciale e la gestione in @odg sono percio rimaste
possibili per la sola erogazione di servizi privritevanza economica, di modo da
verificare efficienza ed efficacia della gestionawementare la responsabilita nei
risultati. Rispetto al 2000 abbiamo avuto due r@ovitiene permesso all’ente
locale di continuare la gestione del servizio cdeanna Spa assoggettata al diritto
privato e commerciale e si concede all'ente la ibdga di decidere di
coinvolgere un soggetto privato, opportunita pettuadile solo mediante

procedura ad evidenza pubblica.

191 a gestione in economia & condotta utilizzando pande delle risorse destinate a tale funzione
dell’ente locale.

| "azienda speciale svolge le sue funzioni traféegazione di denaro dell’ente locale che I'ha
creata e da cui & dipendente, il quale determirfanddita dell'operato dell'azienda, la indirizza,
approva gli atti fondamentali ed esercita vigilanzentrollando i risultati della gestione e
accollandosi eventuali costi sociali.
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Nel 2001 la L. 448ovvero laLegge Finanziaria per il 20Q2ha riscritto la
normativa per i servizi pubblici seguendo la lirse diritto comunitario e ha
portato alla distinzione tra SPL a rilevanza indat (se esercitano impatto sulla
concorrenza, prevedendo una gara per la gestidieerda, degli impianti e dei
servizi e la trasformazione delle aziende e comsordpa entro il 30/06/2003) e
senza rilevanza industriale (se sono irrilevanfiraiconcorrenziali, potendo cosi
mantenere l'affidamento diretto); viene inoltre nimata la connotazione di
societa miste e permessa l'esternalizzazione ddildta. Il D.L. n.269 del 2003
(Legge Finanziaria per il 20Q4ha fatto invece retrocedere, inserendo le societa
miste come centrali, togliendo I'obbligo della gaex affidare il servizio pubblico
(che resta una modalita comunque sceglibile), enptendo la gestione dei
servizi anche direttamente alle societa in howsdjdciplina e stata pero applicata
solamente ai servizi idrici e alla raccolta e smanti rifiuti solidi urbani.
Nellagosto 2006 il decreto legge Bersani ha sitabdhe le societa strumentali
possono svolgere prestazioni (vale a dire prodbaei e servizi strumentali
all’attivita dell’ente) solo ed esclusivamente pente locale che le ha costituite o
partecipate.

Particolarmente interessante édisegno di legge quadro 772/2Q0éetto
DdL “Lanzillotta”, con il quale il governo ha deciso di intervemed settore dei
servizi pubblici locali per rispondere ad esigenzencrete rispettando la
normativa comunitaria. Gli obbiettivi sono il migliamento degli standard
qualitativi e quantitativi e dei costi dei servgmibblici locali, grazie all’utilizzo
delle aste, I'equiparazione del pubblico al privatbfine di selezionare il miglior
gestore, e I'apertura del mercato permettendo gdni@micita e razionalizzazione.
Relativo alla liberalizzazione dei servizi pubbliccali di rilevanza economica, si
basa: sulla proprieta pubblica delle reti e deii l®rumentali all’esercizio; sul
ricorso a procedure a evidenza pubblica, comparamdimrmemente soggetti
sottoposti al medesimo diritto privato e commemgiaella scelta del gestore dei
servizi pubblici locali per individuare il migliorerogatore nell’interesse dei

cittadini finanziatori mediante imposte; sulla ltagione della gestione diretta per
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sole specifiche e tassative fattispecie; sull'gidenento ad altri servizi o ambiti
territoriali possibile per i soli soggetti che gesbno altri servizi pubblici locali
scelti tramite gara; sul favoreggiamento della qita dell’offerta limitando la
gestione in esclusiva; sull'esclusione della gestioin economia che
comporterebbe maggiori difficolta nella valutaziatel'efficienza ed efficacia e
nell’attribuzione delle responsabilitd; sulla pssene di tutele agli utenti quali
carte dei servizi, valutazioni periodiche per itrpanere dell’affidamento e forme
di vigilanza delle Autorita di regolazione settdiria

II DdI Lanzillotta promuove la concorrenza regolatserendo: I'obbligo del
ricorso a gara a evidenza pubblica; la limitaziated'affidamento in house
concesso ai soli piccoli Comuni che potrebbero essere in grado di sostenere i
costi di un procedimento pubblico; il divieto alleostituzione di societa
multiutility*? in quanto potrebbero raggiungere posizioni dontingrazie allo
sfruttamento di sussidi incrociati, di fidelizzaziodella clientela e di accesso
privilegiato ad informazioni su caratteristiche deércato; e la possibilita alle
societa possedute dall’azionista Ente Locale dnaware I'affidamento del
servizio pubblico alla scadenza della gestiongjaatio un’asta pubblica alla
quale i vecchi affidatari saranno sicuramente \Gitdi.

Il disegno di legge vorrebbe garantire uniformitarmativa, trasversale alle
disposizioni settoriali, per avere un’identica rfegmne per I'assegnazione della
gestione e per tutte le societa multiutility cheazie alle economie di scala e di
Scopo, possono garantire una tariffazione rido#aza esercitare potere di
mercato 0 strategie per eliminare la concorrenzéstaVla mancanza di
legiferazione a riguardo dei servizi privi di rilavza economica e intermedi, tanto
da non avere nemmeno una sua definizione, il Ddhlevprovvedere a colmare
tale lacuna. Si e deciso di stabilire inoltre urmi@e per la normalizzazione del

nuovo regime, prevedendo un periodo transitorigad®.

12 i hanno societa multiutility quando soggetti gestliretti, detti in house, gestiscono nuovi
servizi o si estendono ad altri ambiti territoriali
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Alcuni aspetti del disegno di legge sono pero déesiare possibilmente prima
della trasformazione tramite decreti attuativi. @eperplessita il fatto che un
elenco discrezionale stilato dagli Enti Locali petta la deroga ai meccanismi
affidatari, che partecipano al rinnovo della gestiopossano essere vantaggiati
durante I'asta per I'essere incumbére per il supporto degli Enti Locali che li
controllano e sono per di piu i banditori della ayamoltre, tramite decreti
attuativi, i poteri di vigilanza sulle procedure eidenza pubblica delle Autorita
di regolazione hanno bisogno di essere rafforzati garantire correttezza e
imparzialita.

Per la trasformazione in legge, il DAL Lanzillo&astato riscritto riducendo
la portata innovativa e si e stabilita la posdibiper gli Enti Locali di avere una
gestione diretta dei servizi tramite articolaziamministrative quali propri uffici
(gestione in economia) o aziende speciali. OraeiiVigio pubblico puo quindi
essere curato o pubblicamente in economia e ats@avezienda speciale
sottostando a regole stringenti e trasparenti delgime pubblico,
all'assoggettamento al patto di stabilita interremncorsi per assunzioni,
normativa sugli appalti ecc. o da societa privatiybliche oppure miste scelte sul
mercato tramite gara.

Il 31 maggio del 2010 viene pubblicato un decretmge D.L. 78/2008 che
si preoccupa della stabilizzazione finanziaria Badeompetitivita economica, a
dimostrazione dell’essersi accorti della necest#féa compressione delle ingenti
spese derivanti dal continuo aumentare delle gpeegioni che si riversano sulla
finanza ed economia del Paese e che potrebben@essglio dimensionate. Ci si
e concentrati sugli incarichi degli organi colldgidegli enti che ricevono
contributi a carico delle finanze pubbliche, impode che dal 31/05/2010 la
partecipazione a tali organi puo dar luogo al sottborso spese e ad eventuali

gettoni di presenza non superiori a 30 euro peutaediornaliera. Anche gli

3 Gli incumbent, dal latino incumbere, sono le adirche in uno specifico mercato sono
dominanti per le maggiori dimensioni.

16



statuti devono essere adeguati alle nuove disposiz quindi, sempre dal
31/05/2010, si vuole che gli organi di amministoa&, di controllo e il collegio
dei revisori siano costituiti da un numero non sigre ai 5 o0 3 componenti ed i
compensi devono essere contenuti, attuando unanuaimone del 10% per le
retribuzioni nelle societa con conto economico otidato della PA o nelle
societa possedute da queste ultime in misura terialialla data del 31/05/2010.
Si riducono le spese per le consulenze che dal A6flpossono superare il 20%
di quelle sostenute nel 2009; i trasferimenti atzieta partecipate diventano
possibili solo per convenzioni, contratti di ser@iz di programmi relativi allo
svolgimento di servizi di pubblico interesse o feemealizzazione di interessi,
mentre vengono proibiti per fini di ripianamento mirdite di esercizio tramite
aumenti di capitale, trasferimenti straordinarigmpre di credito o rilascio di
garanzie. Vanno adeguate le politiche assunzian&di disposizioni relative agli
oneri contrattuali e alle voci retributive e indéarie. L’'obbiettivo é la riduzione
della spesa per il personale e il divieto alla iteaibne di societa per i Comuni
che hanno meno di 30.000 abitanti, obbligando gubk gia le possiedono alla
cessione entro il 31/12/2010.

La Legge Finanziaria del 2008a introdotto alcune novita: ha vietato la
costituzione di societa destinate alla produziangedi e servizi non strettamente
necessari alle finalita dell’ente e ha vietatodiaszione e il mantenimento diretto
di partecipazioni in minoranza in tali societayelad aver individuato due tipi di
gestioni: gestione ordinaria in regime di concozeerscegliendo tra Spa privata in
concessione con affidamento mediante proceduraviddrea pubblica e societa
mista con quota privata scelta sempre tramite gatda; gestione in deroga con
affidamento in house, vista I'impossibilita di ricere al mercato, con la necessita
pero di ottenere il parere favorevole dell’Autor@arante della Concorrenza e del
Mercato (AGCM) e delle autorita di regolazione siettore.

E stato deciso che entro il 31/12/2010 gli Entialocdevono cedere le
partecipazioni in societa aventi per oggetto ladpmone di beni e servizi non

strettamente necessari al perseguimento delle iprofmalita istituzionali,
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escludendo le societa quotate e le societa cheamoogervizi di interesse
generale; la procedura di dismissione pero, nelggior parte dei casi, viene solo
avviata e non terminata, trattandosi principalmedédla sola decisione dei
Consigli di amministrazione a proposito di qualrtpaipazioni mantenere e di
quali invece cedere. Il processi di cessione € ¢essp visto l'intrecciarsi di
norme di diritto amministrativo con altre di digtcommerciale. La Corte dei
Conti chiede allora di impiegare la gara come metddcessione (nonostante gli
importanti costi che porta con s€) visto che la ébhferisce ad un soggetto
operante nel mercato un’opportunita di guadagnoautaggio competitivo per
la possibilita di iniziativa economica data. Olédéa cessione, altre problematiche
sono: la valutazione delle partecipazioni, I'esigee di specifiche clausole
statutarie (come quelle di intrasferibilita, prétae e gradimento, per rispettare i
diritti dei soci e dei partecipanti alla gare) aelusione di informazioni riservate
e non acquistabili dal Registro delle Imprese, pienettono ai terzi di valutare la
bonta delle partecipazioni offerte (ma che potreblvantaggiare i concorrenti).
L’art.23-bis L.133/2008/iene applicato a tutti i servizi, escludendo siblo
servizio di distribuzione di gas naturale e di grerelettrica, il trasporto
ferroviario regionale e la gestione delle farmacemunali. Prevede come
gestione ordinaria I'affidamento mediante gara SIeL (a imprenditori privati o
societa miste partecipate anche dai privati, con skmbpo di garantire
concorrenzialita e qualita dei servizi) ed in derdgrispetto dei principi della
disciplina comunitaria (vale a dire la gestionehouse con affidamento diretto a
societa a capitale interamente pubblico di proarall’ente locale) qualora non
sia possibile un efficace o utile ricorso al mescamnotivando la scelta con
un’analisi di mercato da inoltrare all’Antitrust al’autorita di regolazione del
settore che rilasceranno un parere entro 60 gi&rmicevista poi la possibilita di
affidare direttamente la gestione (quindi in houwdi@keti e impianti a una societa
controllata dall’'ente locale. | soggetti titolareldSPL, non assegnato mediante

gara, e quelli che gestiscono reti e impianti, passono occuparsi di ulteriori
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servizi, né dello stesso servizio in ambiti divens partecipare a gara; sono
escluse dal divieto solo le societa quotate.

Il decreto Ronchi 135/200@onvertito nellal. 166/2009 ha modificato la
disciplina dell’art. 23-bis inserendo tra le forrde conferimento del servizio
ordinarie le societa a partecipazione mista qualbrsocio privato sia scelto
mediante procedura pubblica a “doppio oggettobitado cioe sia la qualita del
socio privato che i compiti operativi legati all@sgjone) e imponendo che la
partecipazione privata sia almeno pari al 40% dpitale. A proposito del parere
dell’Antitrust, questo diviene preventivo, senza&dficazione a riguardo del suo
essere vincolante; se non si riceve entro 60 ggirnonsidera favorevole e in un
comma é stato stabilito che I'Antitrust individei $oglie oltre le quali deve essere
richiesto il parere; non si legge nulla invecesalere dell’autorita di regolazione
del settore che quindi viene eliminata. Il diviedella gestione in house del
servizio anche in altri ambiti territoriali o ditafiori servizi o di partecipazione a
gare, viene esteso anche alle societa miste, eselodsempre solo le quotate.
Una criticita del Decreto € il fatto che non dispeal’AGCM e alla Corte dei
Conti, le quali dovrebbero al contrario aver voeecapitolo: il primo sull’affido
in-house, sul dimensionamento dei bacini, sullaamento nei servizi redditizi
di quelli a domanda piu debole e sulla conveniedegli affidi multipli; il
secondo sullo svolgimento delle gare come sup¢eqar

La successivaonsultazione referendaria del giugno 20id invece portato
all'eliminazione dell'art. 23-bis, vedendo come gibdi modalita di affidamento
la procedura ad evidenza pubblica per imprendgovati, I'affidamento diretto a
societa miste pubblico-private con socio privateltectramite procedura pubblica
e l'affidamento diretto a societa in house delkeatfidante. L'in-house ritorna ad
essere allora una forma gestionale da poter sceg@ienon eccezionale, a patto
che gli enti forniscano la motivazione per cui ote il servizio al sistema
concorrenziale; si basa su capitale interamentemano pubblica e sullo
svolgimento dellattivita con il socio o soci pulddlaffidati i quali esercitano

un’attivita di controllo analogo a quello svoltoi guwopri servizi interni. Rimane
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obbligatorio il ricorso alle gare per gli altri efamenti e si decide di considerare
legittimi gli affidamenti gia ottenuti senza proced ad evidenza pubblica.

A pochi mesi dal referendum, lananovra d’agosto” (art. 4 L. 138/2011ha
previsto il mantenimento della disciplina dell’ar3-bis, e quindi la
liberalizzazione per i servizi pubblici locali deftanza economica (escludendo il
settore idrico, di distribuzione di gas naturaleergia elettrica e gestione delle
farmacie comunali), decidendo per I'attribuzione di€tti in esclusiva alle sole
ipotesi in cui, in seguito ad un’analisi di mercdio libera iniziativa economica
privata non risulti idonea a soddisfare i bisogaollattivi a proposito di quel
determinato servizio; in tal modo non si é risgettla volonta espressa dai
cittadini e per questo la Corte Costituzionale, losentenza 199, ha dichiarato la
disposizione illegittima. Lalegge di Stabilita del 2012e il “Decreto
liberalizzaziong o “Cresci Italia” (D.L. 1/2012) hanno poi corretta disciplina.

E compito degli Enti locali, o del’AGCM se il Coma ha pit di 10.000 abitanti,
verificare se e possibile la gestione concorreazidei servizi pubblici;
I'operazione di verifica € pero costosa per le amigitiazioni locali e per questo
vengono previsti degli incentivi, ottenendo tratéanti piu favorevoli del Patto di
stabilita interno. Se I'ente decide di far gestireervizio tramite partecipazione
pubblica 0o una societa mista, € necessario I'mtlizli una gara a “doppio
oggetto”. Nel luglio 2012, due sentenze della C@tstituzionale hanno portato
incentivi alla liberalizzazione e privatizzaziomstendendo alle societa in house il
Patto di Stabilita previsto per i Comuni.

Il decreto “Cresci Italia” e stato poi convertitelia L. 27/2012 la quale mira a
non stravolgere la disciplina dei servizi pubblitocali a rilevanza economica,
come invece aveva previsto il D.L. 138/2011, prafeo I'apporto di alcuni
cambiamenti volti a favorire la liberalizzazione dervizi (escludendo sempre il
servizio idrico integrato, la distribuzione di gaaturale, di energia elettrica e
della gestione delle farmacie comunali) rispettanidoeferendum del 12-13
giugno 2011. Si prevede che: entro il 30/06/2012Rkgioni e le Provincie

Autonome di Trento e Bolzano devono organizzaresvolgimento dei servizi
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pubblici locali in ambiti o bacini territoriali athali e omogenei, di dimensione
non inferiore a quella del territorio provincial|ynsentendo economie di scala e
di differenziazione idonee a massimizzare I'efin@a del servizio; dal 2013 i SPL
devono essere affidati mediante procedura ad exadpubblica per permettere di
valutare la virtuosita di ogni ente; entro il 31/231L2 deve essere emanato Il
decreto ministeriale necessario all’attuazioneadetbrma; gli enti territoriali con
popolazione superiore ai 10.000 abitanti possomndtae la delibera quadro entro
30 giorni del previo obbligatorio parere del’lAGCMhe e tenuta a pronunciarsi
entro 60 giorni, e senza la delibera non € possiitribuire alcun diritto in
esclusiva; l'attribuzione diretta di un SPL ad wswxieta in house vede come
limite di valore economico non piu 900.000 euronge200.000 mila; il termine
di cessazione degli affidamenti di SPL non confoaike disposizioni e quelli
diretti a societa miste con socio privato scelto gara a cui non sono stati affidati
compiti operativi € stato posticipato; il soggettestore con diritto di esclusiva
deve impegnarsi a conseguire economie di gestioee lintera durata
dell'affidamento, da destinare alla riduzione dedleffe e all'efficientamento del
personale; e i gestori dei servizi devono assieurtintegrale e regolare
prosecuzione delle attivitd anche oltre la scadgmeaista, fino al subentro del
nuovo gestore o fino all’apertura del mercato @decorrenza, oltre ad esser
tenuti a fornire agli enti locali ogni informaziomecessaria alla definizione di
bandi di gara entro il termine di 60 giorni. Venggmoi chiariti i comportamenti
che devono tenere gli Enti Locali nei confrontileeloro aziende speciali e
istituzioni, le quali vengono assoggettate al PalitdStabilita interno, devono
iscriversi al Registro delle Imprese depositangwoipri bilanci entro il 31/05 di
ogni anno, sono soggette alle disposizioni del B.U1$%3/2006, devono osservare
le disposizioni che vietano I'assunzione di persmni&d contenimento degli oneri
contrattuali e delle voci di natura contributivadénnitaria o per consulenze e
sono soggette alle limitazioni previste per le @afazioni societarie degli enti

locali. A vigilare l'osservanza di tali previsionda parte degli organismi
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partecipati saranno gli enti locali, visto che propl loro Consiglio si occupa di
approvare annualmente i bilanci di previsione esdircizio.

Come si puo notare la normativa non € lineare,hidgra, né unitaria e ha
lasciato poca nitidezza anche nei riguardi deltearfza tra gli enti locali e
partecipate a causa della difficolta di ricostraeiaei flussi finanziari per intrecci
azionari e nuovi assetti organizzativi. Soprattudtoante i primi dieci anni, le
disposizioni hanno lasciato agli enti locali il teme la possibilita di scegliere:
molti, soprattutto al Sud, hanno preferito contieuaulla strada pubblica, altri
hanno avviato privatizzazioni fredde trasformandarunicipalizzate in societa
per azioni controllate dagli enti locali, ottenergkstioni piu efficienti grazie allo
sfruttamento di economie di scala, economie di sdopcupandosi di piu servizi
congiuntamente rivolti ai consumatori) e allappi@ne del diritto privato. Con
la privatizzazione i Comuni, gia particolarmentarstiaggiati dalle scelte politiche
nazionali, percepiscono in tal modo meno dividendjuindi meno entrate per il
loro bilancio.

(Bosi, 2012, IFEL, 2011, Promopa, 2014, Rebba, 218)2

1.3. Le partecipazioni degli Enti locali nei servizpubblici locali.

Le partecipate sono societa che hanno azioni possed altre societa dette
partecipanti che, in base all’entita della loro upossono avere piu 0 meno
potere all'interno della societa stessa.

In Italia sono molto diffuse le societa partecipdéesoggetti pubblici per la
cooperazione che si instaura tra amministrazionibbpche e imprenditoria
privata: il 35% delle partecipate sono gestite atmdlate pubblicamente in
conseguenza alle partecipazioni di enti locali ptoatdi di beni e servizi che
perseguono interessi generali, ovwero SPL, che &eitore maggiormente
coinvolto; tra i servizi pubblici, i trasporti, Pergia, la raccolta, trasformazione e
smaltimento rifiuti, I'idrico e i servizi sociali @ssistenziali sono le categorie
maggiormente partecipate. L'area del Nord Est éllaushe vede il maggior

numero di partecipate. Le partecipazioni importastino perd spesso solo
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simboliche: circa il 13% non raggiungono nemmerisd delle quote. Quasi tutte
le imprese partecipate possiedono un organo dirgovenllegiale, vale a dire un
consiglio di amministrazione.

Possiamo riassumere individuando quattro aree inqoesti organismi
partecipati operano: i servizi strumentali, cheprapentano circa il 13% delle
partecipate totali, agendo nelle gestioni di imnplpatrimonio, informatica e
servizi amministrativi vari, fornendo beni e senagmasi esclusivamente all’'ente
partecipante, dotandolo cioé degli input necessltai produzione dei servizi di
cui I'ente partecipante & responsabile; i servimblgici privi di rilevanza
economica, cioé senza finalitd di lucro, che safiziano attraverso la fiscalita
generale e che coprono il 42% del totale; i cingervizi pubblici tradizionali a
rete (elettricita, acqua, gas, rifiuti e traspgatdoblico locale) dotati di regolazione
di settore, rappresentanti il 23% del complesso im@0% del valore della
produzione; e le partecipate che vendono beni wzseaal pubblico in mercati
concorrenziali rappresentando il 22% restanteatald. (Cottarelli, 2014)

Le partecipate si sono diffuse per I'ambizione iemgtitoriale statale e degli
enti pubblici, per le direttive europee che hanodgio alla trasformazione della
forma giuridica da enti pubblici a organismi di prieta pubblica regolati pero dal
diritto privato e per la necessita di snellire fiicentare I'azione amministrativa.
Successivamente pero il fenomeno si € trasformalomrezzo con il quale
ottenere vantaggi concorrenziali a scapito dellprese private e a spese della
collettivita, con il quale eludere vincoli pubbktici di finanza pubblica,
reclutamento del personale e acquisto di benivezsee moltiplicare gli incarichi
degli amministratori (CSC, 2014). Le partecipatenra difatti iniziato ad
aumentare negli ultimi anni, nonostante non cisistati aumenti nel numero di
Comuni?, e questo soprattutto per le esigenze di finangeblica sulla spesa
degli enti locali: se da un lato vengono stretteelgole sugli enti locali in termini
di spesa complessiva, personale e costi dellaigamlidall’altro i vincoli vengono

aggirati creando entita al di fuori del settore lplidm. Da un aumento annuale di

4] tanti comuni sono sicuramente una facilitaziatia presenza di elevati numeri di partecipate.
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un centinaio di partecipate degli anni '90 si egadisall’'incremento di circa 400
tra il 2000 e il 2007, per poi tornare a stringérelbinetto negli anni successivi,
scendendo a circa 200 nel 2011 e 2012 (Cotta2élli5).

Tali imprese detengono nel complesso immobilizaazpzr 40 miliardi di
euro ed un risultato netto positivo che superali @dlioni di euro, derivanti dalla
differenza tra i quasi 825 milioni di utile e i 58@ilioni di perdite. Bisogna
valutare quali settori siano adatti ad una privazone non inquinata da
speculazione e come adottarla per le attivita timeoanento non producono utile,
domandandosi se la motivazione del risultato negatia la scorretta gestione o
se si tratti di motivi legati invece al settoretipb di attivita o al bacino di utenza
e se quindi il disavanzo si avrebbe anche qualrprbduzione fosse privata.
Bisogna ricordarsi che molte imprese sono purtropgoarsamente
patrimonializzate; i patrimoni netti piu elevatirgo localizzati in Lombardia,
Emilia Romagna e in Veneto, i risultati netti d’esgio piu elevati in Trentino
Alto Adige mentre le perdite pill preoccupanti irzlaa Il ROE™ & positivo per il
56% delle imprese, la Valle d’Aosta € la regiona doalore piu elevato, mentre
il Lazio quella con la percentuale piu contenutaaasa delle perdite legate al
trasporto pubblico.

Analizzando le dinamiche economico-finanziarie eleBocieta che si
occupano della gestione dei servizi pubblici, \aaldire societa pubbliche, miste o
private, si possono notare alcune tendenze. Gliestwenti nelle
immobilizzazioni materiali, immateriali e finanziarsono aumentati a partire dal
2004, subendo un rallentamento nel 2008 con I'alvelella crisi che colpisce
ancora tuttora I'ltalia e 'Eurozona. Il debito r@nfronti del sistema finanziario
e cresciuto, le societa del settore idrico hanngist&ato un +18%, legato
principalmente alle imprese di piccole dimensidme ¢ianno iniziato ad investire
le grandi liquidita (superiori ai 400 milioni) clmssedevano in cassa nel 2004 e

che gli hanno fruttato notevoli proventi; stessodimeno si € verificato nel settore

> I ROE, acronimo di Return On Equity, & il rapmotra I'utile netto e il patrimonio netto,
esprime la redditivita del capitale di rischio cenifo all’azienda; se sufficientemente positivo
esprime capacita gestionale, efficienza ed effecdel management.
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del TPL con un incremento del 54%. L'incrementol’sielebitamento nelle
attivita non correnti ha comportato il deterioratwedella solidita della struttura
patrimoniale e il patrimonio netto ha diminuitoslaa incidenza sul totale passivo.
Negli ultimi anni, i ricavi delle aziende, soprdttupiu piccole, sono aumentati
ben oltre i tassi di inflaziorl® e di crescita del costo della vita grazie ad
aggregazioni, sviluppo dimensionale e accrescimdatie quote sul mercato. In
tal modo i costi finanziari hanno registrato unaessp di +500% e (li
ammortamenti un +150%, mentre i proventi finali s@tesi quasi del 60%; le
societa quotate hanno aumentato i servizi esterdimenuito costi operativi,
occupazione diretta e i dividendi degli azionigtinecessario percio cercare di
avere minor costi operativi possibile per far autasni ricavi. Il settore del TPL
evidenzia un calo negli ammortamenti, manifestdhdeecchiamento dei mezzi.
Anomalo € il caso delle societa del ciclo idricdegrato che nel 2010 hanno
registrato un ROE medio del 12,5% e importanti igioa differenza della
maggior parte delle altre imprese italiane, comprakune che hanno sempre
chiuso positivamente i propri bilanci. Segnale ques speculazione da parte dei
soggetti pubblici che impongono elevati livelliiteari su questo preziosissimo
bene comune, incamerando elevati rendimenti e madyi profitto insieme ai
soggetti privati che investono nel settore in camldi una cospicua
remunerazione (Ifel, 2014).

Dagli anni '90 molti enti pubblici hanno iniziato teasformarsi in Spa,
spesso partecipate dallo stato centrale, ammodéondntessuto economico e
produttivo in un contesto di integrazione comurégiage globale, per ottenere
efficienza ed efficacia, razionalizzando e conteloela spesa pubblica. Le societa
derivanti da questa trasformazione, per quantdlstatalla sentenza della Corte
Costituzionale 28 dicembre 1993 n.446, vedono Issibdita che la Corte dei
Conti eserciti su di esse il proprio potere se $atgripazione dello Stato é

maggioritaria e fino a quando permane il finanziataestatale. Degli esempi sono

18 Sj registra inflazione quando si ha I'innalzamenéd prezzi dei beni e dei servizi che conduce
ad una diminuzione del potere d’acquisto della neeeali conseguenza anche dei consumatori.
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le Ferrovie dello Stato S.p.a., RAl-radiotelevigataliana S.p.A., ANAS S.p.A. e
Poste Italiane S.p.a.

Dalla mappa delle partecipazioni dirette del Mieist del’Economia del
settembre 2014 possiamo vedere le partecipaziomaggioranza e percio di
controllo e possiamo distinguere tra le societatapeo(ENEL S.p.a., ENI S.p.a.,

Finmeccanica S.p.a.) e non quotate.

Fig.1.1 Partecipazioni dirette del MEF

Ministero dell’Economia e delle Finanze
Societa direttamente partecipate
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Settembre 2014

Fonte: MEF - 2014

Per le societa pubbliche il quadro giuridico dierilnento € complesso:
composto sia dalla disciplina codicistica di camatgenerale che da disposizioni
speciali. Durante la XVI legislatura il quadro atst ulteriormente arricchito per
perseguire gli obbiettivi di finanza pubblica tréeninterventi che permettano di

contenere la spesa per consumi intermedi e delopaies del numero dei
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componenti dei consigli di amministrazione di stipubbliche e per ridurre le
partecipazioni pubbliche ponendo vincoli alla gas#i finanziaria della societa:
sono stati predisposti meccanismi di contenimenth eontrollo finanziario di

guesti soggetti che, pur avendo una veste prilwaistperseguono interessi
generali, svolgono funzioni di natura pubblicistica sono finanziati e

sovvenzionati pubblicamente.

1.4. 1l crescente aumento delle partecipazioni soattutto comunali.

Dall'indagine della Corte dei Conti € risultato anmento del numero di
societa controllate dalle amministrazioni regiongrovinciali e locali. Tali
organismi hanno prevalentemente forma giuridica ietada, trattandosi
soprattutto di Srl e Spa, ma altre possono essmrta consortili, consorzi,
istituzioni, aziende speciali.

Gli azionisti all'interno delle imprese di interespubblico sono in primis i
Comuni, altri sono i singoli azionisti persone dls¢, le imprese private, le
Province, le Regioni e altri soggetti pubblici évpti.

Queste partecipazioni dimostrano quanto i Comurgliano garantire
specifici servizi ai propri cittadini e come ricapio un ruolo di fideiussore:
spesso i costi da affrontare per produrre benirdzesono molto elevati e solo
parzialmente coperti dalle tariffe versate dallig®, sono quindi attivita
antieconomiche, ma essendo ritenute fondamentédi sdcietd, il Comune
contribuisce assicurandone la realizzazione.

Le societa partecipate dai Comuni si concentrafie Regioni densamente
popolate e con elevato numero di Municipi: la Londiea ha infatti quasi 600
imprese partecipate, vale a dire il 16% del totalemerose sono anche in Toscana
e Piemonte. In Sardegna il 97% dei comuni detieareepipazioni ma queste non
sono collocate nel territorio regionale, mentreakio € la regione con il maggior
numero di Comuni non detentori di partecipazior@oimuni azionisti sono piu di

7.700 e sono concentrati nel Nord Ovest dell'ltalib 44% dei Comuni
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partecipanti hanno una popolazione inferiore aD@.abitanti e il 71,5% minore
di 5.000 (Ifel, 2014).

II fenomeno dell'esternalizzazione ha portato alteazione di “gruppi”
comunali, dove il capogruppo € il Comune o l'uniatieComuni, in quanto i
soggetti che ricevono in gestione servizi e funzdanparte degli Enti locali, sono
giuridicamente ed economicamente autonomi e formaao essi strutture
organizzate ed articolate attraverso relazioni envooo-finanziarie. Le
amministrazioni locali rappresentano quindi sempi la figura del soggetto
proprietario, committente e regolatore. Lo strurnenbntabile necessario in
gueste situazioni, anche se non obbligatorio,bilahcio consolidato, documento
che permette di valutare la situazione patrimonia®nomica, finanziaria e |l
risultato d’esercizio dell’intero insieme di sog&ome complesso delle attivita
apportate. Il bilancio consolidato ha uno schemanwwe per tutte le
amministrazioni pubbliche, come é stato deciso’atall2 della L. 42/2009, la
cosiddetta legge madre del federalismo, grazie eramliarmonizzazione dei
sistemi contabili voluti dalla medesima legislagobeve essere approvato entro
il 30 giugno dell'anno successivo a quello a curifgrisce e comprende stato
patrimoniale, conto economico, rendiconto finaneiae la nota integrativa,
ottenuti grazie all’'uniformazione dei bilanci di mgcomponente, eliminando le
operazioni infragruppo. Mancando una direzione aoenoazionale che permetta
I'uniformazione dei documenti da consolidare, sleeiso di utilizzare i principi
contabili internazionali del settore pubblico, okwve@li International Public Sector
Accounting Standards (IPSAS). Resta complicatooiflonto temporale tra i
bilanci consolidati dei diversi esercizi in quantda un anno all’altro,
intervengono spesso cambiamenti all'interno delpgou per modifiche delle
aziende, dei servizi gestiti, della normativa dadgletodologie scelte.

Gli Enti locali che hanno voluto sperimentare liatio del bilancio
consuntivo, seguiti da universita e ricercatorinf@ percepito la necessita di
utilizzare strumenti contabili piu evoluti per miegtegolare e monitorare I'assetto

organizzativo del gruppo, aumentando la trasparethelle amministrazioni
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interessate e delle relazioni tra Ente e partegip&omuni hanno istituito uffici e
dipartimenti al fine di gestire i rapporti con letiéa partecipate e il sito internet da
tutte le informazioni necessarie alla ricostruzialet gruppo. Modificando il TU
degli Enti locali, si obbligano poi le Province €Eomuni con piu di 5.000 abitanti
ad adottare un sistema di controlli per le socpgecipate, svolti da strutture
proprie degli enti locali, con carattere sia prewendi fissazione degli obbiettivi
gestionali che consuntivo.

Quattro sono stati i Comuni che hanno voluto meitar gioco: Torino,
Siena, Pisa e Venezia, adottando metodologie difteper curare i rapporti con
le aziende partecipate che si occupano prevalentenai trasporto pubblico,
direzione aziendale, costruzioni e attivita immialoil Valutando il triennio 2007-
2009 i risultati sono stati i seguenti.

Torino, che gestisce il gruppo di 33 partecipatediange la Direzione
Partecipazioni Comunali, ha registrato un utileidta 32 milioni di euro, grazie
al risultato positivo del 60% delle partecipate,ncperd un rallentamento
registrato tra il 2008-2009, rivelando un trend ategp compensato da eccezioni
che permettono di conservare risultati soddisfac#iROE si aggira al di sopra
del 3%, un valore quindi abbastanza basso, mdn4®L'’ supera i 60 milioni di
euro, risultato dovuto in realtd da poche azieneeitd ai settori dei trasporti,
trasporto terrestre di passeggeri, raccolta, tregtao e fornitura d’acqua e
trattamento rifiuti.

A Siena i rapporti con le 14 partecipate sono cuedtraverso I'Ufficio
partecipazioni; gran parte dell'utile, pari a cirt® milioni, che non riveste un
gran peso per la cassa comunale, deriva dalla pimt e distribuzione di gas,
delle perdite sono state registrate solo nellevitittidi direzione aziendale e
consulenza gestionale. Il ROE, pari al 2%, non ddsbacente e il MOL

evidenzia sostenibilita finanziaria.

" MOL sta per Margine Operativo Lordo, indica ladii¥ita della gestione caratteristica, al netto
quindi di interessi, tasse e deprezzamenti.
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Il Gruppo Comunale di Pisa, operativo dal 2004p®gosto da 21 partecipate che
contribuiscono al risultato d’esercizio in manieraogenea e che si occupano di
servizi locali. L'utile e basso, variando dal mil® ai 2 milioni, il ROE é
insufficiente ed il MOL e positivo, di media sui rBilioni. L’'Ente locale ha
obbligato mediante Regolamento di Contabilita gbogpiuppo, vale a dire il
comune, alla redazione del bilancio consolidato2@85.
Situazione per nulla rosea € invece quella venazidngruppo del Capoluogo
veneto composto da 22 partecipate, da un utileé aniioni del 2007 e passato ad
una perdita di 15 milioni nel 2009; il ROE é divatat negativo e inaccettabile
mentre il MOL dai 31 milioni del 2007 si e ridotto2 milioni nel 2009. Questo
trend negativo € dovuto principalmente alle duersde piu importanti.

Analizzando quanto emerso possiamo ritenere saotdiste il livello di
margine operativo lordo, mentre piu deludente é&isultato del ROE che
testimonia un capitale investito che frutta pocpee questo poco attraente per
I'investitore privato che preferisce impiegare ¢al@ in titoli di stato
caratterizzati da un minor livello di rischio (If&014).

Il controllo da parte degli Enti locali sulle so@iea partecipazione pubblica
e risultato, in seguito ad un’analisi di 60 Comdudtaliani, prevalentemente
giuridico e piu marginali sono la gestione, I'idb degli indicatori economico-
patrimoniali e i report periodici sugli standardatjtativi e quantitativi dei servizi
erogati. La ricerca ha fatto emergere una carenzarndrollo che pud portare a
perdite di qualita dei servizi e perdite economiaiie risanare a causa di

inefficienze gestionali.

1.5 La soddisfazione dell’'utenza.

Vista I'importanza del giudizio dell'utenza sonatsteffettuati diversi studi
sul grado di soddisfazione derivante dalla fruieiaei principali servizi locali a
rilevanza economica. La qualita percepita dall’'teesipende da come il prodotto
0 servizio risponde alle esigenze dei consumatarioe dall’aspettativa; i due

indicatori piu utilizzati sono I'American CustomeSBatisfaction Index e
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I'European Customer Satisfaction Index. La soddisfae aumenta all’aumentare
degli standard qualitativi e per rilevarla si passaitilizzare criteri di misurazione
indiretti (analisi delle vendite, dei profitti, degclami della clientela o indicatori
di performance) e diretti (indagini di soddisfazodei consumatori dette di
customer satisfaction). Gli utenti possono di cgne@za essere suddivisi in
“sovra-soddisfatti” in quanto percepiscono la rioee di un servizio superiore al
desiderato; “soddisfatti” perché ricevono un adégumodimento, anche se al di
sotto dell’attesa, comunque superiore ad un livelkeettabile; “insoddisfatti”
guando non sono contenti del servizio che non wangg il limite accettabile. Per
valutare la soddisfazione, secondo la metodologi&aho del 1984, bisogna
impostare le caratteristiche essenziali dei senleiprestazioni esplicitamente
richieste dai clienti e lattrattivita che fa aunt@r la soddisfazione; altrimenti
I'approccio alternativo € quello del barometro cfaduta la qualita effettiva dei
servizi in base ad un sistema di indicatori chemgtte I'elaborazione di
informazioni che concedono la cognizione dei livdil qualita e consentono di
decidere dove attuare interventi migliorativi ch@vihnno poi venire a
conoscenza dai potenziali clienti. Con questo sg#conetodo si valuta attraverso
I'accessibilita (spaziale e economica), la tempéatila trasparenza (a chi cosa e
come, tempistiche, prezzo) e l'efficacia (confoamiaffidabilita ed esaustivita)
della prestazione o del servizio.

Sono state valutate singolarmente alcune publiditiesi sfruttando
soprattutto le indagini “Eurobarometro” su un caoma@ di consumatori italiani
della Commissione Europea e qui di seguito possseoprirne il risultato.

Il grado di soddisfazione degli utenti del servidofornitura di energia
elettrica si @ mantenuto stabile nel triennio 2Q086, riscontrando invece una
contrazione nel biennio successivo per l'insoddisfiae del Centro e del Sud. Per
il servizio di fornitura di gas la soddisfazionéieinuita soprattutto nelle regioni
del meridione e nelle isole, con giudizi negativi gbggetti in cerca di
occupazione o pensionati che non sono stati sefffiemente compensati dai

positivi delle persone con occupazione e studéhtivello per il servizio di
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fornitura dellacqua risulta invece sostanzialmeritevariato a causa dei
peggioramenti del sud e delle citta medio-piccotampensate dai miglioramenti
del nord-ovest e delle zone rurali e dei piccolmomi. Per quanto riguarda il
servizio di trasporto pubblico urbano la soddisfaei € invece aumentata di 5
punti percentuali, rilevando un peggioramento sdlsud con livelli piu bassi a
partire dal 2006.

Nel complesso, dalle indagini € emerso, quasi péti t servizi, un
miglioramento dell'accessibilita e delle condiziorgontrattuali, ma un
deterioramento della qualita, dell'informativa elldssistenza alla clientela; la
soddisfazione € diminuita al Nord-Ovest, al Centrei piccoli comuni e nelle
zone rurali, al contrario sembra aumentare al Neste nelle citta di piccole e
medie dimensioni, risulta stabile solo al Sud; si0 pinoltre osservare una
proporzionalita inversa della soddisfazione all'di classi di eta piu elevata
vedono un minore incremento del grado di soddisfazirispetto alle classi di eta

iniziali. (Ifel, 2014)

1.6. Un esercito bisognoso di ristrutturazione cont le inefficienze.

Le partecipate stanno costituendo un grande impatfeso per i conti
pubblici, sui quali si ripercuotono i risultati teebestione, e di conseguenza anche
sulle tasche dei cittadini attraverso i meccanitaifari. Le inefficienze delle
partecipate si possono manifestare con tre tipprne: perdite di esercizio palesi
(che nel 2012 sono state calcolate in 1.200 miiaterivanti principalmente dal
TPL e soprattutto dal trasporto romano, oppure ifeertbn palesi finanziate da
contratti di servizio, trasferimenti in conto carte e in conto capitale, o costi
direttamente pagati dai cittadini attraverso ilsanento di tariffe che coprono i
costi del servizio (come accade per i rifiuti) (Goelli, 2014).

Sono un esercito di oltre 5.000 societd che avreblsogno di una
ristrutturazione organica complessiva per la lomehsione economica e per il
loro peso finanziario. Il numero e cresciuto raggendo il picco nel 2000 dovuto

all'esternalizzazione e alla maggiore flessibilgastionale connessa al regime
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privatistico; le forme societarie sono varie (andeeprincipalmente si tratta di
Spa e Srl) come lo sono i soggetti detentori; tiogetli attivita interessati sono sia
I servizi pubblici locali che i servizi strumentalinon strumentali.

In realta, non si conosce il numero esatto dellgepgate perché non tutte
le amministrazioni locali forniscono le informaziaichieste e perché le banche
dati esistenti si fermano alle partecipazioni deet indirette di primo livello.
Secondo una stima piu veritiera, grazie al calcdilla banca dati del
Dipartimento del Tesoro del Mef, la principale derimento, al 31/12/2012, le
imprese partecipate in Italia sarebbero piu di G,50i cui una cinquantina
partecipate dallo Stato, un po’ piu di 2.200 daaorgmi di varia natura e piu di
5.250 dagli enti locali. Proprio su queste ultinhgrocuratore generale Salvatore
Nottola, nel 2014, ha concentrato la sua analistovche un terzo di queste
imprese risulta in perdita e comporta conti in cossiche per le Regioni, le
Province e i Comuni partecipanti: per esempioakporto pubblico locale, che
vede il 40% delle societa interessate con contiatidgnonostante i servizi
funzionino anche spesso male, & servizio essenazbde collettivita ed e
mantenuto in regime pubblico. E evidente la netiessi razionalizzazione e
diminuzione dei costi della societa e per questtidlioha domandato un disegno
che comporti una ristrutturazione organica e cosgi@ prevedendo: regole
chiare e cogenti, forme organizzative omogenee tercrirazionali di
partecipazione, controlli effettivi e imprescindilda parte degli enti conferenti e
attribuendo a questi ultimi la responsabilita ddféttivo governo degli enti

partecipati. Secondo la Corte dei Conti le par@eigostano 26 miliardi all’anno!

(V. Santarpia, 2014).

Tab.1.1. Distribuzione in categorie giuridiche dedbcieta partecipate locali.

Forma giuridica/tipo di Dirette* | Indirette Totale % sul totale
controllo

Societa a responsabilita limitata| 1.835 712 2.547 33%
Societa per azioni 1.625 368 1.993 26%
Consorzio 874 71 945 12%
Societa consortile 789 135 924 12%
Associazioni e Fondazioni 542 8 550 7%
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Societa cooperativa 183 50 233 3%
Altro 197 32 229 3%
Azienda speciale e di Ente Locgle 155 0 155 2%
Azienda servizi alla persona-asp A7 0 47 1%
Ente pubblico economico 40 0 40 1%
Istituzioni 36 0 36 0%
Ente di diritto pubblico 24 0 24 0%
Societa in accomandita per azigni 2 1 3 0%
Totale 6.349 1.377 7.726 100%

Fonte: Banca dati MEF- Anno 2012

Il dipartimento delle Pari Opportunita della Presida del Consiglio
annovera pero in realta piu di 10.000 partecipatt queste circa un 20% di
proprieta intermante pubblica, un 28% a maggiorgmaidblica e il restante a
maggioranza privata, trattandosi per lo piu, in tnotasi, di sole
micropartecipazioni pubbliche; molte di piu del renm individuato dalle altre
banche dati sarebbero le partecipazioni indir€t&eliamo prevalentemente di:

- societa che offrono servizi strumentali, cioe cleeniscono in
maggioranza beni e servizi allente partecipante pedurre
servizi di cui I'ente si occupa (che sono quadid?o del totale) e
che curano per la maggiore la gestione degli immoloii
patrimoni, dell'informatica e servizi vari;

- servizi pubblici privi di rilevanza economica fatini alla
cittadinanza senza fini di lucro e finanziati ddikcalita generale
(il 42% delle partecipate);

- | cinque servizi pubblici a rilevanza economica edere cioe
I'elettricita, I'acqua, il gas, i rifiuti e il trgmorto pubblico locale
(sono nel loro totale il 23% delle societa) che cs@ottoposti a
regolazione e che corrispondono al 60% del valosdlad
produzione; e

- il settore residuale dei beni e servizi vendugpatbblico in mercati

concorrenziali.

34



Tab.1.2 Articolazione delle partecipate dalle Amistizioni Locali per tipologia

di attivita.
SerV|_Z|o "SPL a rete"
. Attivita Pu_b bI|c_0 (Acqua, Gas
Totale delle Societa . privo di . "| Altro Totale
strumentali filevanza Energia,
. Rifiuti, TPL)
economica
Attivita professionali, scientifiche e tecniche 550 550
Banche e attivita finanziarie 153 153
Commercio al dettaglio 56 56
Commercio all'ingrosso 56 56
Consorzio bacino Imbrifero 2B 23
Costruzione e gestione di strade e autostrade 57 57
Edilizia pubblica 121 121
Energia 269 269
Farmacia comunale 182 182
GAS 108 108
Gestione terme e fonti 46 46
Gestioni Immobili 229 229
llluminazione 5 5
Informatica 194 194
Infrastrutture 193 193
Ingegneria civile 32 32
Magazzinaggio e attivita di supporto ai trasprti 112 112
Multiservizi 145 145
Multiutility 315 315
Parcheggi 41 41
Patrimoniali 77 77
Patrimonio naturale 81 81
Ricerca scientifica e sviluppo 396 396
Rifiuti 444 444
Servizi a domanda individuale — persone 1.434 434
Servizi Amministrativi 444 444
Servizio a domanda individuale — imprese 791 791
Servizio Idrico Integrato 387 387
Settore industriale 251 251
Sicurezza 14 14
Societa finanziarie Regionali 16 16
Societa di Trasformazione Urbana 13 13
TPL 281 281
Turismo 143 143
Verde Pubblico 6 6
Non classificabili 61 61
Totale complessivo 9871 3.284 1.804 1.651 7.126
Composizione percentuale sul totale 12,8% 42,5% Zp | 21,4% | 100,0%
Fonte: Banca dati MEF- Anno 2012
Tab.1.3 Dettaglio delle partecipate dalle di cui Dirette Perdita Lorda
amministrazioni locali incluse nel settore Totale | (comprese le| 2012 - pro quota
“Altro” della Tab.1.2 miste) (mln di euro)
Attivita professionali, scientifiche e tecniche 55 381 -18,2
Altre attivita professionali, scientifiche e teché 85 70 -1,6
Attivita degli studi di architettura, ingegneria ... 180 116 -1,7
Attivita di direzione aziendale e di consulenzdigesle 253 179 -14,2
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Attivita legali e contabilita 15 6 -0,2
Pubblicita e ricerche di mercato 17 10 -0,5
Banche e Attivita finanziarie 153 83 -11,6
Banche/casse di risparmio ... 63 36 -0,1
Finanziarie ecc. 90 47 -11,5
Commercio al dettaglio 56 44 -0,5
Altro commercio al dettaglio 10 5 0,0
Carburante per autotrazione in esercizi specializza 5 1 0,0
Commercio al dettaglio di medicinali in esercizesfalizzati 30 28 -0,4
Enoteca 2 2 0,0
Prodotti alimentari e bevande 9 8 0,0
Commercio all'ingrosso 56 24 -24,3
Altro Commercio all'ingrosso 44 21 -24,3
Commercio all'ingrosso di prodotti farmaceutici 12 3 0,0
Farmacia comunale 182 178 -6,0
Gestione terme e fonti 46 44 -13,4
Magazzinaggio e attivita di supporto ai trasporti 112 49 -18,9
Parcheggi 41 33 -2,0
Settore Industriale 251 173 -25,5
Altre Industrie alimentari 13 8 -12,1
Altro 22 12 -0,1
Attivita manifatturiere 94 50 -3,6
Coltivazioni agricole e produzione prodotto animali 57 45 -2,3
Estrazione di Minerali 7 7 0,0
Fabbricazione prodotti chimici 9 6 -0,1
Industria del legno 2 2

Industria lattiero-casearia 18 14 0,0
Industria meccanica 2 2

Industria tessile / abbigliamento 3 3 0,0
Progettazione fotovoltaico et al. 17 17 -6,2
Prosciuttificio 1 1

Telecomunicazioni 6 6 -1,1
Turismo 143 131 -40,1
Non classificabili 61 39 -6
Totale 1.651 1.179 -166,6

Fonte: Banca dati MEF- Anno 2012

Le inefficienze delle partecipate comportano eleeastti per la finanza
pubblica e i contribuenti sotto forma di: perditalgsi d’esercizio che nel 2012
sono state di 1.200 miliardi, perdite non palesamimontare incerto finanziate da
contratti di servizio, trasferimenti in conto corte o conto capitale superiori a

quanto sarebbe necessario qualora ci fosse effeiencosti direttamente pagati

dai cittadini sotto forma di tariffa.
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Tab.1.4 Articolazione delle Perdite lorde pro quidtie partecipate dalle
amministrazioni locali per tipologia di attivitagd in milioni di euro)
(Considerando che il censimento MEF e incompletolpanancata risposta di
molti piccoli comuni, la quota pubblica potrebbsere sottostimata).

Servizio “SPL a rete”
. Pubblico
Attivita fivo di (acqua, gas, Altro
strumentali rﬁevanza energia, Totale
: rifiuti, TPL)
economica
Attivita professionali, scientifiche e
tecniche -18,2 -18,2
Banche e attivita finanziarie 116 -11.6
Commercio al dettaglio 05 05
Commercio all'ingrosso 243 243
Consorzio bacino Imbrifero - -
Costruzione e gestione di strade e
autostrade -7,6 -7,6
Edilizia pubblica -36,9 -36,9
Energia -16,4 -16,4
Farmacia comunale 60 6.0
GAS -6,8 -6,8
Gestione terme e fonti 134 -13.4
Gestione Immobili 475 475
llluminazione 0,0 0,0
Informatica 5,1 5,1
Infrastrutture 63,6 -63,6
Ingegneria civile 11 1.1
Magazzinaggio e attivita di supporto pi
trasporti -18,9 -18,9
Multiservizi 33,3 -33,3
Multiutility -115,9 -115,9
Parcheggi 20 20
Patrimoniali -38,0 -38,0
Patrimonio naturale 13 -1,3
Ricerca scientifica e sviluppo 9.9 9,9
Rifiuti -60.9 -60.9
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Servizi a domanda individuale —

persone -53,7 -53,7
Servizi amministrativi -16.3 -16.3
Servizi a domanda individuale —

imprese -138,7 -138,7
Servizio Idrico Integrato 553 -55.3
Settore Industriale 255 255
Sicurezza 0.0 0,0
Societa Finanziarie Regionali 75 75
Societa di Trasformazione Urbana 284 284
TPL -317,1 -317,1
Turismo 2401 2401
Verde Pubblico 0.8 -0,8
Non Classificabili 6.2 6.2
Totale complessivo -142,8 -346,8 -572,4 -166,p -1.228,7
Composizione percentuale sul totale 11,6% 28.2% 46,6%| 13,6% 100,0%

Fonte: Banca dati MEF- Anno 2012

Tale situazione comporta una riflessione sullataa#! far produrre beni ed
erogare servizi privatamente o pubblicamente ddle partecipante senza
ricorrere ad alcuna partecipazione ed inoltre gaasidvaluta se I'attivita svolta
dalllamministrazione pubblica e giustificata, € esgario stabilire anche se e
richiesta la costituzione di un’entita separata gieella dell’amministrazione
controllante e se questa debba essere di dirittatpr

Si reputa allora necessario un sistema di checkilandes, cioe di
governance e trasparenza direttamente proporziovalke a dire che maggiore e
la presenza ingiustificata di una partecipata egioag deve essere l'intervento
esterno che incide sulla discrezionalita dell’epgatecipante; tale sistema deve
permettere che le decisioni riflettano al meglipigleressi collettivi e dovrebbe
portare alla limitazione della presenza di partetgpqualora queste non siano
giustificate. Vengono applicati limiti piu stringgper I'apertura di nuove societa

partecipate, in particolare per quanto riguardeetepistiche di implementazione,
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e potrebbero esserne dismesse alcune di gia dgistenostante i conseguenti
risvolti occupazionali, come stabilito da Cottarakl 2014 in ambito di spending
review.

Secondo i calcoli del Centro Studi di Confindustrael 2014, le
amministrazioni pubbliche, centrali e locali, defjeno quote in 7.712 organismi
che hanno portato ad oneri per i contribuenti pa2R,7 miliardi ed in particolare
le istituzioni piu costose sono in Lazio con 9,5liandi e quasi 7.500
partecipazioni, in Lombardia con 5,5 miliardi, iredeto con 1,1 miliardi e in
Piemonte con un miliardo. La Basilicata e il Moliseno invece le due regioni
con il minor numero di partecipazioni vista I'ini@re economia del luogo.

Almeno due terzi, piu precisamente il 63,9%, degfianismi partecipati
dalle amministrazioni pubbliche non erogano seryabblici producendo un
costo evitabile pari a 12,8 miliardi, mentre peestante terzo si tratta di province
autonome, regioni a statuto speciale, universstéuti ed enti di ricerca, servizio
sanitario nazionale, ecc. Urge un riassetto chengia il recupero di risorse
sperperate permettendo una riduzione del cariaalése del debito pubblico,
oltre a liberare il mercato dalla presenza dellat&spesso impropria. La legge
finanziaria del 2007 ha introdotto I'obbligo per denministrazioni pubbliche di
comunicare i dati relativi alle proprie partecipgadiin societd e consorzi per far
chiarezza sugli enti e sulle societa, portando aleazione nel 2008 della
CONSOC (Gestione delle partecipazioni di pubbliaheninistrazioni a Consorzi
e Societa), quale banca dati annualmente aggiontegteha permesso di notare
che il 62,7% delle partecipazioni sono in sociédtd4,5% in consorzi e un 2,8%
in fondazioni e che la maggior parte delle partazipni della PA sono inferiori o
uguali al 50%, solo 1.203 sono totalitarie e 1.&6pPeriori al 50%. Gli organismi
piu costosi sono quelli partecipati totalmentea®&R, che si occupano intermente
della produzione ed erogazione del servizio alléettivita e solo nel 2012 sono
costati 15,7 miliardi. Le informazioni della bandati della CONSOC sono stati
incrociati con quelli della banca dati AIDA; quesdtima pero ha a disposizione

notizie solo del 63% degli organismi registrati@@NSOC e quindi ne sono stati
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esaminati solo 4.864 dei 7.712; da qui si &€ scag@tevata quantita di istituzioni
che non svolgono attivita di interesse generale (éwzi), andando a determinare
nel 2012 il 56% degli oneri sopportati dalla PAleva dire 8,6 miliardi sui 15,3
erogati; aggiungendo anche i potenziali due teeglidorganismi per i quali
I’AIDA non possiede informazioni, che potrebberonnsvolgere attivita per la
collettivita, le risorse che potrebbero essere arnisyate raggiungerebbero la
somma di 12,8 miliardi. Bisogna inoltre tener preeeche si tratta di dati inferiori
alla realta visto che oltre un terzo dei Comuni m@mno dato comunicazione,
come da richiesto, degli organismi a cui parteagpan
(CSC, 2014)
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CAPITOLO 2
SPENDING REVIEW E PARTECIPATE LOCALI

2.1. Spending review: razionalizzazione della spegabblica.

Negli ultimi anni si &€ sentito il bisogno di ana@e e contenere la spesa
pubblica per rispettare gli obbiettivi finanziaorzordati a livello europeo. Sono
stati a tal fine elaborati nuovi strumenti che pettono di controllare il livello
quantitativo e qualitativo di spesa che deve essermenuta allocando piu
efficientemente le risorse a disposizione.

La componente piu rilevante della spesa pubbliahaita € destinata ai
consumi pubblici, in particolare al costo del laver all’acquisto di beni e servizi
utilizzati per la produzione ed erogazione di sarpubblici alla collettivita.

La spending review, o revisione della spesa pubajdida razionalizzazione
degli attuali livelli di spesa pubblica attraverpoocedure e istituzioni che si
occupano delle sue decisioni, della sua gestiodel esuo controllo; attraverso
'analisi e la valutazione delle strutture orgawitrze statali (ministeri, tribunali,
istruzione pubblica, sanita...) e territoriali (RegjioProvincie, Comuni ecc.) della
PA, nelle loro decisioni, atti, programmi e ristiltdinali, vuole migliorare
I'efficacia e [l'efficienza del settore pubblico feel gestione delle risorse
economiche e della spesa. Gli obbiettivi sono ladenoizzazione della spesa
pubblica, il contenimento dei costi e il migliorame della qualitd dei servizi
pubblici offerti ai cittadini. La revisione ha lac@po di aiutare la ripresa e lo
sviluppo della nostra economia, intervenendo siarme, nella programmazione
finanziaria, che ex post al processo di spesa,izaaaldo i risultati, i costi
sostenuti e I'efficacia delle politiche. La contaé finanziaria dovrebbe essere al
servizio di obbiettivi e risultati economici pemtare a capire se e dove sembra
utile o necessario innovare, cambiare e impegnarspese, collegando entrate
fiscali a debiti da finanziare.

La spending review ¢ il fulcro del nuovo approcgestionale della spesa

pubblica, che ha preso piede in molti paesi avarzainuova scelta € stata quella
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di produrre il bilancio sulla base delle performancioé dei risultati che si
vogliono ottenere coi programmi di spesa, valutaedosono stati utili e se le
spese producono o meno valore per la collettilith.revisione della spesa é
I'ultima fase del processo e permette di valutaeantinuare con i programmi di
spesa stabiliti, in quanto validi, o se destinakece le risorse ad un uso migliore.

La spending review entro nel panorama del procdsbdancio italiano gia
nel 1978, ma un vero e proprio programma di andé#ia produzione quantitativa
e qualitativa, sistematica dei capitoli di spesatato avviato sperimentalmente
nel 2006 con la Legge Finanziaria per il 2007 (L269/2006), durante la XV
legislatura con il Presidente del Consiglio Prodbpa il Ministro dell’leconomia e
finanza Tommaso Padoa Schioppa, istituendo prdsktefi una Commissione
Tecnica per la Finanza Pubblica (CTFP) che hatasdstia Commissione tecnica
per la spesa pubblica operante dal 1981 fino abZ@0t. 1 commi 474 - 481).
Dal 2007, con la Legge Finanziaria per il 2008 {L244/2007) tale modifica &
diventata permanente fino alla soppressione avaamlt2008.

La CTFP era composta da dieci membri e le sue itinarano: la
velocizzazione dell’armonizzazione e coordinamemétia finanza pubblica; la
riforma dei bilanci pubblici; lo studio e la progaddi tecniche di definizione di
principi generali e strumenti di coordinamento aeflnanza pubblica e del
sistema tributario; I'elaborazione di analisi divata di monitoraggio sui flussi di
spesa da parte del Dipartimento della Ragionerime@de dello Stato; la
valutazione dell'affidabilita, della trasparenza @alella completezza
dell'informazione statistica relativa agli andamaetglla finanza pubblica insieme
all'lSTAT e altri enti nazionali di statistica; @ lconduzione di ricerche, studi e
rilevazioni richieste dalle Commissioni parlamentzwoperando con le attivita
parlamentari. La Commissione Tecnica per la Findh#ablica operava sulla base
dei programmi stabiliti dal Mef, il quale entro3lL gennaio di ogni anno deve
presentare al Parlamento una relazione sulle @ttsviolte dalla Commissione e
sulle programmate per I'anno in corso. Per lo swadmto dei propri compiti la

commissione, composta da esperti tecnici e scieindbmpetenti in materia di
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finanza pubblica, nominati per un triennio e la carica € rinnovabile per una
sola volta, poteva accedere ai sistemi informatstituire una segreteria tecnica e
stipulare contratti di consulenza. Per il 2007 gfMwveva stabilito un programma
straordinario per analizzare e valutare la spefla deministrazioni centrali per
individuarne criticita, riallocare le risorse state, migliorare i risultati ottenibili
dal punto di vista qualitativo e dell’economicitRer fare ci0o e stato pero
necessario autorizzare la spesa di 5 milioni doemnui, dei quali almeno tre
sono stati destinati alla Ragioneria Generale dsliato. Il lavoro che é stato
svolto & poi stato raccolto nei Rapporti qui eléncévvio del Progetto di
Spending Review” del 20/06/2007, “La finanza ddgfiti locali: primi elementi
per una valutazione comparativa” del 19/07/2002stve per il risanamento
finanziario e [lincentivazione dell’efficacia e defficienza del sistema
universitario” del 31/07/2007, “Libro verde sullgpesa pubblica. Spendere
meglio: alcune prime indicazioni” del 06/09/200Rdpporto intermedio sulla
revisione della spesa” del 13/12/2007 e infineRbpporto 2008 — La revisione
della spesa pubblica” del 12/06/2008 che riassuaaro svolto nel 2007 dalla
CTFP. Il questo primo anno la Commissione si € pataidi analizzare la spesa
dei Ministeri della Giustizia, delle Infrastruttyrelell’Interno, della Pubblica
Istruzione e dei Trasporti (i propensi e dispo#is aollaborazione all'indagine)
che rappresentano circa il 30% della spesa coreeilt26% della spesa in conto
capitale dello Stato. La revisione della spesagpattosservazione di ciascun
dicastero, valutando l'efficacia della spesa rispetgli obbiettivi perseguiti e
I'efficienza nell'uso delle risorse umane e matkriLa spesa pubblica € da tenere
sotto controllo, visti i stringenti vincoli all'irebitamento pubblico, grazie anche
agli studi della Ragioneria Generale dello State clntribuiscono all’analisi
dell’'efficienza e dell’efficacia della spesa pulshlinsieme alla disponibilita delle
PA al sottoporsi alle valutazioni. In particolarel 2007 ci si € dedicati al
trasporto ferroviario, individuando il bisogno ddefinire tale servizio pubblico
irrinunciabile per la collettivita: € necessaricatstire un sistema di sussidi

aumentando la trasparenza nel rapporto costi lmenete lo segue e
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predisponendo gare. | sussidi dovrebbero rendepaoetcicamente sostenibile
I'offerta da parte degli operatori, individuanddeahative al servizio e diverse
modalita di trasporto, mutando anche eventualmiéattaale offerta di Trenitalia.
(Revisionedellaspesa.gov, 2014).

La CTFP e stata sospesa nel 2008 con il D.L. 19segnando direttamente
I suoi compiti al Mef, alla Ragioneria Generaleldéebtato e al Servizio Studi
dipartimentale. Il lavoro della Ragioneria delloatét ha poi trasmesso due
documenti: “Il Rapporto sulla spesa delle Ammiragtoni centrali dello Stato”
del 2009 e quello del 2012.

Nel 2009, la Legge di contabilita e finanza pubdbl{t. n. 196/2009) ha
voluto estendere il processo di analisi della sgpeddblica, prevedendolo non piu
solo per le amministrazioni centrali, ma anche Ipealtre PA. Ne e derivata la
creazione dei NAV: Nuclei di Analisi e Valutaziomella spesa, che portano
all'instaurazione della collaborazione tra ammnaizioni centrali e Dipartimento
della Ragioneria dello Stato del Ministero dell'Bomia e delle Finanze. Le
relazioni annuali che vengono prodotte sono utliezper stendere il Rapporto
triennale sulla spesa delle amministrazioni delltates come documento
sintetizzante: l'evoluzione e composizione delleessp i risultati conseguiti
mediante le misure adottate e il miglioramento ’éffitienza delle
amministrazioni. La revisione completa della spasae effettuata ogni due anni
e ha valenza triennale consentendo alle amministrazina pianificazione
adeguata dei programmi di spesa. Dal 2013 i risud&dle analisi effettuate dalla
Ragioneria generale dello Stato devono essere doaiundal Ministero
dellEconomia alle competenti Amministrazioni cetitr le quali propongono
norme per realizzare il fabbisogno ed eliminaresp@sa storica che vengono
inserite nella legge di stabilita o diventano ogmeti uno specifico disegno di
legge.

Nel 2012 la spending review ha portato importamnventi. || 30 aprile il
Rapporto, che analizza livello e struttura dellassppubblica, sottolinea come la

spesa pubblica e la sua attuale struttura comportiifficolta alla ripresa
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economica, annoverando in circa 195 miliardi lasgpehe pud essere revisionata
nel breve e lungo periodo. Il 3 maggio l'attivita révisione della spesa delle
Amministrazioni centrali € stata disciplinata dalérettiva del Presidente del
consiglio dei Ministri; il decreto ha in primis neionato e ridotto le spese per
I'acquisto di beni e servizi, ha ridimensionatcsteutture dirigenziali e ha ridotto
e accorpato enti strumentali, facendo poi tantm ahcora. |l decreto legge del 7
maggio n. 52 “Disposizioni urgenti per la raziomahzione della spesa pubblica”
ha istituito il Comitato interministeriale per lavisione della spesa pubblica, che
si riunisce mensilmente per ricevere informazioami lswvori e per indirizzarli
costantemente, presieduto dal Presidente del Qmngigi Ministri, con il
compito di indirizzare e coordinare la revisionei geogrammi di spesa, i
trasferimenti a imprese, la razionalizzazione deltgvita e servizi offerti e
I'ottimizzazione dell’'uso degli immobili. All'intano del Comitato il Ministro per
i rapporti con il Parlamento é stato delegato afgending review e un
commissario straordinario, Enrico Bondi, e statonimato per razionalizzare la
spesa per acquisti di beni e servizi delle amnremegdni pubbliche, che deve
definire per ogni voce di costo quanto poter spemdgarantendo il fabbisogno
necessario. Il decreto ha inoltre ridotto la sge=acosti intermedi dati da acquisti
centralizzati per le PA. L’adozione di quanto pstwidalla Direttiva suddetta é
avvenuta tramite il decreto legislativo 95/2012n ebsposizioni che comandano
la riduzione delle spese per consumi intermedi,ilpgubblico impiego, per enti,
agenzie e organismi e per costi di locazioni passha razionalizzazione e
valorizzazione del patrimonio pubblico, la riduzeoa privatizzazione di societa
pubbliche strutturali, I'eliminazione di enti edéminuzione della spesa sanitaria e
farmaceutica.

Gli obbiettivi principali della revisione della sgge sono tre: il superamento
della scelta di allocare risorse in funzione inceatale, il superamento dei tagli
lineari e orizzontali e 'adozione di tecniche dsorazione dei risultati ottenuti in

relazione ai fini che erano stati prefissati impipio.
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La revisione della spesa si interessa dei serwsi dalla pubblica
amministrazione, occupandosi della sostituzione fddbri di produzione (in
modo da aumentare l'efficienza, rendendo il seovizon meno risorse), dello
spostamento di risorse da un servizio all’altreeaddiminuzione della spesa che
finanzia i servizi, ridisegnandone i confini staiitlo se le varie attivita possono
vedere la riduzione del sostegno pubblico o addiatessere interamente in mano
del settore privato. Il fulcro € il debito pubbliahe deve essere stabilizzato,
bloccandone l'aumento, puntando alla crescita emacep collegata ad una
finanza pubblica in equilibrio e conti sotto verdi Devono essere svolti controlli
sulle entrate e sulle spese e in particolare ssdlgdte politiche. Le politiche
pubbliche sono la possibile soluzione a probleniadellettivita, ma si richiede
efficacia ed efficienza nell'utilizzo di risorse @u denaro, tempo e soggetti
individuali o collettivi coinvolti.

La spending review dovrebbe impostare un aumerniia dpesa pubblica
entro il limite della crescita del prodotto, preeado che le riduzioni reali di
spesa possano finanziare il bilancio, gli investithda ricerca, I'innovazione e la
formazione del personale pubblico e che le maggiatriate provenienti dalla lotta
all’evasione siano destinate a permettere una mipmssione fiscale per le fasce
dei lavoratori a reddito medio basso e per le irsgpiavestitrici.

Per migliorare I'efficienza dei servizi resi dalB bisogna iniziare da una
profonda e documentata analisi dei programmi dsapproseguendo eliminando
gli sprechi tramite la selezione delle risorse pbeebbero essere tolte al processo
produttivo mediante la ricombinazione dei fattoril@ servizi inutili o duplicati
da altri, individuando un’organizzazione che comsedi attuare economie di
costo stabilendo le norme da seguire, le proced@tuare e le risorse umane da
sfruttare. Bisogna effettuare una pianificazionaldieno un triennio e effettuare
un continuo reporting e monitoraggio trasparenfasanzamento del progetto:
dopo il primo anno di attivita la CTFP aveva praéaamun libro verde sulla spesa
pubblica e successivamente un Rapporto intermedi@a ievisione della spesa. Si

costruiscono le prime metodologie e tecniche ditrodlo e si individuano due
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macro aree di intervento: la revisione dellorgaazone territoriale delle
amministrazioni e la revisione delle procedure anisiiative e gestione del
personale.

La spending review del 2007 si e basata sulla CT&guale si occupava di
individuare le modalita operative delle politicheanziate dal bilancio pubblico
sulla Ragioneria Generale dello Stato (RGS) camoi sontrolli analitici ex ante
sugli atti (successivamente controllati anche d@lbate dei Conti) e i suoi studi
che aiutano a individuare le migliori scelte coiitad gestionali, strutturali agli
obbiettivi messi a fuoco dalla revisione della spes sull’articolazione del
bilancio statale in missioni o programmi, che ragdbno le risorse finanziarie
destinate a specifiche politiche di settore. Daarete il fatto che i dirigenti
amministrativi con poteri di spesa hanno una litaitaautonomia e
responsabilizzazione. Le linee guida della spendewgew sono impostate dal
Consiglio dei Ministri, il quale si occupa anche rdonitorarne i risultati e le
acquisizioni, mentre la costituzione delle basidditi e metodi da usare per
definire gli obbiettivi della razionalizzazione dwsttori di spesa € stata data dalle
amministrazioni e dalla dirigenza; per questo e hanenolto importante
rideterminare i compiti della dirigenza (proseguendulla linea del
ridimensionamento degli organici iniziata gia n@D& tramite tagli orizzontali),
allocare correttamente le risorse umane e rivedepenpiti delle amministrazioni
centrali, visti i processi di decentramento veatfisi negli anni, riprendendo l'idea
gia avuta e poi abbandonata della creazione dihmgenerale dei dirigenti dello
Stato e degli Enti centrali.

Nel 2012, durante il governo Monti sono state imdliate 290 miliardi di
euro di spese pubbliche revisionabili per ottenemenediati risultati di cassa
stimati a circa 80 miliardi di risparmi, come prinpasso verso I'obbiettivo del
pareggio di bilancio e per evitare 'aumento daliguote IVA. L’elemento che e
stato sottovalutato € stato pero il PIL: si € cwmito ad aspettarsi un prodotto
interno lordo positivo a fine anno, dimenticande c¢hagli sulla spesa pubblica

conducono, al contrario, alla sua diminuzione. Marede che I'effetto recessivo
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dei tagli sia comunque meno importante di altri teggi derivanti dalla
contrazione del settore pubblico e dall'inferionegsione fiscale. La Legge di
Stabilita approvata a fine 2012 ha previsto umtie di contrazione delle spese
che porterebbe a un risparmio di circa 15 miliagJ¥. nel 2012, 10,5 nel 2013 e
11,2 nel 2014. Tale programma pero resta sulla dgeiaagli lineari, infatti la
decisione di effettuare riduzioni &€ avvenuta a eselire con attuazione a
novembre, ignorando i fabbisogni e il principioatiuare azioni di tale genere e
portata ex ante I'organizzazione che deve esserettaimente gestita; in tal modo
si ha esulato dall’obbiettivo della spending revidwisparmio di spesa derivante
dall'utilizzo piu efficiente delle risorse (razidimando e analizzando
attentamente i fattori di costo), senza stringezeessariamente I'erogazione di
servizi pubblici per sistemare per cassa i problei saldi di bilancio, ma
identificando come meglio sfruttare le risorse apdsizione; i politici devono
scegliere in maniera trasparente le priorita ins#oe in bilancio, operando
quindi a monte, adottando giuste scelte che posdiaeatare leva per lo sviluppo
economico del paese. Il vincolo di bilancio e uat@iper le amministrazioni che
devono auto-programmarsi utilizzando capacita daliaine flessibilita nella
gestione delle risorse. Secondo le osservazio¢SI&AT e della Banca d’ltalia,
'economia italiana € in stagnazione da piu di dignanni; la spending review
deve essere una realizzazione di politiche pubblicie favoriscano sviluppo e
produttivita, uno strumento di correzione dei trehidspesa e di contrazione del
debito per rispettare i vincoli europei, sopratiuith seguito al trattato che ha
portato al Fiscal Compact. Gli investitori intezranali prendono decisioni
valutando la crescita attesa e la stabilizzaziopeataria, bisogna quindi essere
consapevoli di dover migliorare questi aspetti pedere I'arrivo di capitale. C'é
un altro elemento importante da tenere in contitalia perde la competitivita
nell'export rispetto ad altri Paesi per la scarssovazione apportata ai prodotti e
servizi, da aggiungere all'incapacita di collegdae rete di trasporti interna
all'esterna; con la contrazione dei fondi pubbilidenomeno si accentua avendo

meno finanziamenti a disposizione di innovaziongicerca, portando a una
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ulteriore diminuzione del livello di innovazioneliano rispetto ai livelli medi
europei. Solo poche grandi societa come 'ENELEAII 0 settori di nicchia, quali
il farmaceutico, sono ancora in grado di svolgarerche privatamente.

La ricombinazione dei fattori produttivi ha portaatia cessione da parte
della scuola e della ricerca di circa due punticertuali di PIL alla sanita,
nonostante cio continuiamo pero a ritrovare noiediokrsita territoriali, vedendo
I cittadini meridionali spesso costretti a curaisNord.

Si e deciso di permettere ai cittadini di denureisprechi e si ricerca un
miglioramento delle amministrazioni pubbliche pamentarne la responsabilita e
la spinta verso I'erogazione dei servizi fondamintamportante € avere un
chiaro quadro della realta, cercando di comprendereagioni della mancata
crescita economica e del trend negativo di prodtdti Nella riorganizzazione
del’amministrazione bisognerebbe puntare al mamtento dei posti di lavoro
pubblici e non alla loro contrazione o diminuziothe salari, incrementando al
contrario il lavoro per i giovani, utilizzando pexure concorsuali selettive,
ricombinando i fattori produttivi e ricollocandogkrsonale sul territorio puntando
alla flessibilita dei dipendenti.

La spenging review deve aiutare nel raggiungimedtlla crescita
economica. Ottenuto I'obbiettivo, le strade da pstegliere sono due: aumento
del mercato, diminuzione delle imposte e dell'ia&to dello Stato, oppure forte
controllo della spesa pubblica, politiche pubbliagheovative, meno evasione,

meno spese pubbliche inutili e piu equita nelldridiszione.

2.2. La revisione della spesa e I'incarico del Comssario straordinario.
L’obbiettivo della RS per il periodo 2014-2016 eelia di trovare risorse
equivalenti a due punti percentuali di PIL (valedme circa 32 miliardi),
permettendo I'abbattimento della tassazione, immisriquella sul lavoro, la
diminuzione del debito pubblico e per investimentubblici. Per il
raggiungimento dello scopo é pero necessario: Gheerh amministrazione

centrale sia coinvolta per attuare risparmi in agmtro di spesa, individuando le
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spese prioritarie; che gli enti territoriali chengoortano circa un terzo della spesa
totale cooperino; che si coordini la PA; che il |IRarento sia costantemente
informato sulle attivita di revisione; che ci siamgolari consultazioni con le parti
sociali; e che I'opinione pubblica contribuisca egmali aree di inefficienza.
Fondamentale € la trasparenza, da rafforzare medmaccanismi di controllo
guantitativo e qualitativo della spesa.

Il programma attuale di RS € stato predispostooeiht8l luglio 2014 dal
Commissario straordinario per la spending revieweui mandato si ritrova
nell'art. 3, D.L. 66 del 24 aprile 2014, convertitella L. 89 del 23 giugno 2014.
Il programma ha stabilito la razionalizzazione,calante per tutti gli enti locali,
delle aziende speciali, delle istituzioni e dell®cista direttamente o
indirettamente controllate dalle amministrazioradlh, che si & poi anche tradotta
nel Patto di Stabilita e Crescita interno e quimeli Disegno di Legge di Stabilita
per il 2015. L'obbiettivo del Governo Renzi e priopquello di sfoltire le
partecipate locali.

| dati relativi alle entrate e alle uscite deglitieche formano I'aggregato
delle Amministrazioni pubbliche, utili alle analiger la revisione, vengono
elaborati dallISTAT che ricava i dati necessarii d@anci consuntivi (che
registrano ogni operazione finanziaria effettusgfi’anno di riferimento) di ogni
ente (Stato, Regioni, Province, Comuni, Enti divjdenza, ecc.).

Quello del Commissario straordinario per la revisiodella spesa € un
incarico che consiste nell'occuparsi del lavororaizionalizzazione e riduzione
della spesa, gia iniziato dal Governo, che permdittenfluire sui processi
amministrativi e sulle decisioni di spesa. L'istdle stato potenziato ed innovato
con la riforma del decreto 69/2013 che ha attrdbaittale soggetto: importanti
capacita di proposta e intervento nei confrontiedeimministrazioni centrali e
periferiche e poteri di ispezione e verifica tramitispettorato per la funzione
pubblica e il Dipartimento per la Ragioneria Gefeeraello Stato, oltre
all’eventuale collaborazione con la Guardia di Rizea 1| Commissario deve agire

seguendo le indicazioni del Comitato Interministieripresieduto dal Consiglio
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dei ministri e composto dai Ministeri del’Econoneadelle Finanze, dell'Interno,
per i Rapporti con il Parlamento dal Ministro parRubblica Amministrazione e
semplificazione e dal Sottosegretario della Premdedel Consiglio, a cui spetta
I'indirizzo e il coordinamento della RS, partendald definizione degli obbiettivi
quantitativi di risparmio da perseguire con rualtiva e propositivo. La riforma
ha portato all'aumento della durata dell'incari@sgando da un anno a tre anni e
gli attribuisce la possibilita di chiedere inforn@z e documenti a tutte le
amministrazioni e societa controllate, potendo iedare inoltre alle prime
I'accesso alle banche dati da loro costituite enafitate. Promuove il riordino
tramite criteri di gestione efficiente della spgsa non ricorrere a tagli lineari e
puo intervenire in tutte le amministrazioni pubbbk¢ enti pubblici, societa
controllate direttamente o indirettamente dalle BAeccezione di quelle che
emettono strumenti finanziari quotati. Per svolgdee proprie funzioni il
Commissario dispone di risorse umane messe a smos dal Ministero
dellEconomia e delle Finanze e di primarie istitu pubbliche. Se necessario,
deve condurre delle audizioni presso le compet€otnmissioni parlamentari,
deve comunicare con il pubblico e i media, utilizda anche il sito del Mef, per
esporre le finalitd della revisione della spesapidino dei lavori e i progressi
raggiunti.

Nei lavori di revisione viene coinvolta tutta [I'anmistrazione
aumentandone cosi il grado di responsabilita. ubgo di base che coordina le
attivita di RS é costituito da una decina di peesael settore pubblico, non
comporta costi aggiuntivi per la PA e si occupacdordinare I'attivita; condurre
lavori e analisi; promuovere la revisione della sspeanche attraverso
presentazioni pubbliche; e definire la metodologia contabilizzazione dei
risparmi di spesa per avere omogeneita tra i dpegfuppi di lavoro che si
creano attorno per determinati temi complessi eldm®o mandato e scadenze
specifiche. Tali gruppi sono composti dai rapprésatn dei centri di spesa, della
Ragioneria Generale dello Stato, dal gruppo di biadla RS e alle volte anche da

accademici o soggetti qualificati, a titolo peratgito; ogni gruppo € dotato di un
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responsabile principale che lavora a stretto ctmizin il commissario, il quale
mantiene indipendenza di giudizio rispetto allevaé di ognuno dei gruppi. Il
Comitato Interministeriale e della Presidenza dehgiglio o il Comitato di
Coordinamento dell’Attivita di RS (composto dal Qoimsario e da un Vice
ministro, 0 Sottosegretario per ogni ministero, & kppresentanti di enti

territoriali) si occupano del coordinamento deligvaa di revisione della spesa.

2.3. Necessita di una importante RS: arriva I'incaico di Carlo Cottarelli con
il suo sostanzioso programma.

Nel giugno 2013 il Ministro Fabrizio Saccomanni pose a Carlo
Cottarelli, direttore del dipartimento di Finanzabplica del Fondo Monetario
internazionale a Washington, di ricoprire in ItdBacarica di commissario per la
Revisione della Spesa, precedentemente ricopertendi@o Bondi. La carica
triennale é stata accettata a Roma a luglio dédlese anno, davanti al Presidente
del Consiglio Letta, il quale lo aveva fortementduto, con la responsabilita di
fare proposte al Governo a riguardo tutta la spmdablica. Dopo l'iniziale
congelamento della nomina, dovuto all'incertezzalitipa del momento,
nell'ottobre, precisamente il giorno 21, Cottarélli iniziato ad operare in Italia.
Dopo un anno ha dato le sue dimissioni, decors@Halttobre 2014 tornando al
Fondo Monetario, dove rappresenta ['ltalia e attimque stati allExecutive
Board. (Cottarelli, 2015).

Il gruppo di base composto dal commissario e gieesone che hanno
operato direttamente con lui si e affiancato aieermue gruppi di lavoro, quasi
tutti guidati dalla stessa pubblica amministrazjamnpletati alla fine del mese di
novembre 2013 e operanti da dicembre portandop ehtfebbraio 2014, la
definizione delle misure legislative e amministratireputate necessarie e la
guantificazione dei risparmi di spesa per gli amwenire. Nei mesi di marzo ed
aprile 2014 sono stati invece stabiliti gli obhkiattfinanziari in riferimento al
documento di Economia e Finanza e l'impatto ma@pnemico delle misure
scelte; tra maggio e luglio sono state implemendaligello legislativo le misure

adottate e si e infine dovuto decidere come udligzle risorse rese disponibili
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dalla revisione della spesa. Successivamente i anexui verranno ripetuti
trattando temi che non sono ancora stati tocc&rugpo di lavoro di Carlo
Cottarelli, 2014)

Il programma di lavoro di Cottarelli € stato pres¢no il 12 novembre 2013
ed é stato discusso dal Comitato interministerge la Revisione della Spesa
Pubblica il 19 novembre 2013. Il programma si iffeg a tre anni di lavoro, come
previsto dall’art 49-bis del decreto legge n.69 @613, presentando maggior
dettaglio nella descrizione delle attivita del prisnno e per essere poi aggiornato
almeno ogni 6 mesi dal Comitato interministeriale.

Il lavoro del commissario e finalizzato alla revisé della spesa delle
pubbliche amministrazioni e delle societa conttellper il periodo 2014-2016,
per renderla efficiente in relazione alle priogtonomiche che emergono, e vuole
far diventare la RS parte integrante del procesgoaarazione del bilancio dello
Stato e delle Amministrazioni Pubbliche. Con lamfa del bilancio dello Stato
avviata dalla L. 169/2009, e stato riclassificatoilancio in missioni e programmi
ai quali sono stati collegati indicatori di perfancte che aiutano l'individuazione
delle spese da sopprimere, mantenere o modifiGires ritenuto importante
accostare i programmi di spesa e gli indicatorioajanizzazione di corsi di
formazione che ne consentano l'utilizzo anche ealltivlocale e di attivita di
formazione da svolgere nel 2016 anche per perredtsarmento della flessibilita
gestionale dei dirigenti pubblici che siano consapiedelle scelte di spesa
pubblica, interessandoli al contenimento dei cesti miglioramento della qualita
de servizi. Gruppo di lavoro di Carlo Cottarelli, 2014)

Cottarelli sostiene che il suo programma debba mnied miglioramento
della gestione della spesa pubblica tramite la mozieazione delle procedure e
delle modalita di spesa delle PA, dato che a swisav servizi pubblici di alta
qualita forniti al minor costo possibile al contrémte sono essenziali alla crescita.

Nel 2013 la spesa pubblica Italiana ammontava angi8rdi di euro (vale
a dire un po’ piu di della meta del Pil del Paekeui 78 miliardi sono I'interesse

che le PA pagano sul proprio debito) e si ritiensgibile ridurla in due modi: o
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ripagando il debito, riducendo le spese primariauementando le tasse, o non
pagando gli interessi e non rimborsando il delmiangendo pero al default del
paese e creandosi difficolta all'ottenimento diigitestiti. La spesa al netto degli
interessi, alla quale si dedica il commissariogtadspesa primaria e ammonta a
739 miliardi. (Cottarelli, 2015).

Gli obbiettivi quantitativi della revisione dellgpasa condotta da Cottarelli
si possono conoscere tramite la Legge di Stal5ilz@14 (L. 147 del 27 dicembre
2013 pubblicata in gazzetta ufficiale il 27/12/204.3n vigore dall’01/01/2014)
che prevede risparmi di spesa a partire dal 2043 Bemiliardi e nel 2016 e 2017
rispettivamente di 8,3 e 11,3 miliardi; si deve(eercare, in sede politica, di
superare questi livelli minimi, risparmiando gial @®14. | risparmi di spesa
devono essere utilizzati per diminuire la pressidiszale. Gli obbiettivi
qualitativi sono invece quelli di miglioramento dgrvizi pubblici a parita di
spesa, puntando anche alla minimizzazione dei dogtioduzione, alla riduzione
degli sprechi e all’efficienza individuando pri@ritra programmi di spesa (perché
quelli con i valori piu bassi non giustificano dsto per il contribuente).

Il testo della Legge di Stabilita 2014 manifestaaimbiamento del modo
con il quale il legislatore affronta i problemi &galle societa locali, alle aziende
speciali e alle istituzioni. Essendo stata posthdiacia da parte del Governo, il
testo € composto da un unico articolo suddivistdié commi. | commi che vanno
dal 550 al 569 trattano le partecipate locali eghanticolare dispongono quanto
segue.

- Commi 550-552:modalita di copertura delle perdite degli organismi

partecipati gli Enti Locali, soci di aziende speciali, istitani o societa,
che presentano un risultato d’esercizio o un séltlEnziario negativo

(per le societa che svolgono servizi pubblici loeakete ci si riferisce

18 | a Legge di Stabilita (LS) & la nuova denominagiassunta dal 2010 della Legge Finanziaria
(LF). E una legge ordinaria che, insieme a quetlebilancio dello Stato, regola la vita economica
del Paese per un triennio mediante misure di fiagnubblica e politica di bilancio, prefiggendosi
il rispetto dei requisiti economico-finanziari ingitbda Maastricht e fissando il tetto massimo di
indebitamento dello Stato. Viene presentata daleBuoy entro il 15 ottobre, il Parlamento la
esamina e deve essere approvata entro il 31 dieep#rregolare il Paese durante tutto I'anno
solare successivo.
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invece alla differenza tra il valore e il costoldgbroduzione) devono
accantonare nell’anno successivo, in un fondo Vatopuna somma pari
al risultato negativo non ripianato e proporziorate alla quota di
partecipazione; i primi accantonamenti si hanno 2@15 per I'anno
2014, attuando un meccanismo graduale per il tite@015-2017 e |l
pieno regime dal 2018: se l'organismo partecipado régistrato nel
triennio 2011-2013 mediamente un risultato negatikeo somma da
accantonare corrisponde alla differenza tra illtéda del 2014 o del
2015 o del 2016 e quello del triennio 2011-2013limigta del 25% nel
2015, del 50% nel 2016 o del 75% nel 2017; se evéarganismo
partecipato ha registrato nel triennio 2011-2013 risultato medio
positivo, I'ente partecipante deve accantonare20&éb una somma pari
al 25%, nel 2016 al 50% e nel 2017 al 75% del tagal negativo
conseguito nell'anno precedente.

Comma 553:concorso al conseguimento degli obbiettivi di finan
pubblica dall’'esercizio 2014 le aziende speciali, le istibni e le societa
a partecipazione di maggioranza delle pubbliche mmsirazioni locali
devono concorrere al perseguimento di una sanaogestlei servizi,
rispettando criteri di economicita e di efficienzg dovrebbero in realta
essere sempre stati adottati da tutti gli organmubblici .

Commi 554-555:limitazioni per gli organismi strumentali in perdit
sistematica dall’esercizio 2015, le aziende speciali, letigtioni e le
societa a partecipazione di maggioranza delle pehElamministrazioni
locali, sono obbligate a diminuire il compenso deghministratori del
30% qualora si tratti di societa che sono titothraffidamenti diretti da
parte di soggetti pubblici dai quali deriva piu lB8% del loro valore
della produzione e se nei tre esercizi precedensultato economico sia
stato negativo; la limitazione riguarda i soli angani strumentali in
guanto, dall’'esercizio 2017, i soggetti diversileaocieta che svolgono

servizi pubblici locali che abbiano registrato usultato negativo per
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guattro dei cinque esercizi precedenti, devonoregsesti in liquidazione
entro sei mesi dalla data di approvazione del bitaw del rendiconto
dell'ultimo esercizio. La decisione di far decogdiobbligo a partire dal
2017 é una manifestazione del fatto che lo scicgiitm di societa
strumentali comporterebbe una potenziale perditautiherosi posti di
lavoro che farebbe peggiorare il gia forte attuatso di disoccupazione
e aumentare i conflitti sociali.

Comma 556:modifiche alla normativa di riferimento del traspor
pubblico locale le societa destinatarie di affidamenti non comfioalle
disposizioni degli artt. 5 e 8 del Regolemanto CEQ@2007, la cui
durata ecceda il 03/12/2019 non possono vedeidadftervizi anche se
le procedure sono state avviate prima del 01/04201

Commi 557-558modifica dei divieti e delle assunzioni di persena
stato sostituito il comma 2-bis dell’art. 18 D.112/2008 che riguarda le
limitazioni e i divieti all'assunzione del persoegler le Amministrazioni
controllanti e politiche di contenimento degli aneontrattuali e delle
altre voci retributive e indennitarie, prevedendestensione dell’ambito
soggettivo di applicazione della norma alle aziersjeeciali, alle
istituzioni e alle societa a partecipazione pulzblictale o di controllo
che siano titolari di affidamenti diretti di servsenza gara, che svolgono
funzioni volte a soddisfare interessi generali iptivcarattere industriale
o commerciale, oppure che svolgono attivita neifrconi della pubblica
amministrazione a supporto di funzioni amminist@tidi natura
pubblicistica inserite nel conto economico consulhd della PA; e
stabilendo: l'allargamento dei vincoli di retribomi individuale e
accessoria al personale degli organismi partecipatitenendo gli oneri
contrattuali e le altre voci di natura retributigaindennitaria e per
consulenze; [l'eliminazione dell'automatismo di apgtione delle
limitazioni imposte agli organi controllanti anclale societa gestenti

servizi pubblici locali, per tener conto delle lasigenze; e la superiore
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responsabilizzazione delle amministrazioni conartil nella definizione
delle linee guida in materia delle politiche detqmmale per gli organismi
partecipati. Le societa che gestiscono pero semidiblici locali a
rilevanza economica sono escluse dall’applicazairedta dei vincoli del
comma, per queste e I'Ente locale controllante sthbilisce le modalita
e I'applicazione dei vincoli assunzionali e di camtnento delle politiche
retributive tramite propri provvedimenti. Gli orgami che gestiscono le
farmacie e gli Enti locali possono anche escludiidimiti del comma,
tramite loro motivata deliberazione, aziende speeisstituzioni gestenti
servizi socio-assistenziali, educativi, scolastp&r I'infanzia, culturali e
alla persona, garantendo pero il raggiungimentoli delgbiettivi di
risparmio e di contenimento della spesa per il geake, vale a dire,
come previsto dall'art. 76 comma 7 del D.L. 112R0@mpossibilita di
assumere qualora l'incidenza della spesa per irdlpnte sia pari o
superiore al 50% delle spese correnti e se nomumsera il 40% della
spesa corrispondente alle cessazioni avvenuted’precedente.

Comma 559:modifiche all'art. 3-bis del D.L. 138/2011 in materdi
servizi pubblici a rilevanza economica stato abrogato il comma 5 e
modificato il comma 6, rivolti alle societa affidaie in house di SPL a
rilevanza economica che non erano piu coerentileon 18 comma 2-
bis del D.L. 112/2008, eliminando per queste I'esiene dei vincoli del
Patto di Stabilitd e dei divieti e limitazioni alessunzioni imposte alle
Amministrazioni controllanti.

Comma 560:modifiche degli obblighi di pubblicita dei bilandelle
aziende speciali e delle istituzioné stato sostituito il comma 5-bis
dell'art. 114 del TUEL, eliminando per le aziengeaali e le istituzioni
'assoggettamento al Patto di Stabilita e alle timioni previste per gli
enti locali in materia di assunzioni di personaléi @corso a consulenze
esterne. Oggi esiste per i suddetti organismi ligiobdi iscrizione al

Registro delle Imprese o al Repertorio delle netizZzEkconomico-
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Amministrative (R.E.A.) della C.C.I.A.R territorialmente competente e
il deposito dei bilanci entro il 31 maggio di ciascanno solo per le
aziende speciali e le istituzioni.

- Commi 561-562abrogazione di alcune previsioni della spendingeev
e dell'art.14 comma 32 del D.L. 78/2Q1$bno stati abrogati i commi 1,
2, 3, 3-sexies, 9, 10 e 11 dellart. 4 del D.L.Z8/2 che prevedevano lo
scioglimento delle societa strumentali che nel 28tévano conseguito
un fatturato da prestazione di servizi nei conirodi pubbliche
amministrazioni superiore al 90% del volume comgies dei ricavi;
persistono invece le due regole dei commi 7 e 8 dheorrono
dall’01/01/2014 per le amministrazioni pubblichesse acquisiscono i
beni e servizi strumentali alla loro attivita sukmato tramite gara e
l'affidamento diretto pud avvenire solo a favore gdticieta in house
conformi a quanto stabilito dalla giurisprudenzamoaitaria. Con
'eliminazione dell'art. 4 della spending reviewinl house providing
torna ad essere un modello organizzativo per le iamtrazioni
pubbliche e si abroga anche lart. 9, il quale avexmpromesso
'autonomia organizzativa delle Regioni, delle Anee e dei Comuni,
imponendo la loro soppressione 0 accorpamento edgm caso la
riduzione degli oneri finanziari di almeno un 20%r gli enti, le aziende
e gli organismi di qualsiasi natura giuridica clme data 15/08/2012
esercitavano anche strumentalmente funzioni fondtahedi cui all’art.
117 comma 2 let. p) della Costituzione o funziomnnainistrative
spettanti a Comuni, Provincie e Citta MetropolitaBer quanto riguarda
invece l'art. 14 comma 32 del D.L. 78/2010, queastponeva ai Comuni
con meno di 30.000 abitanti la liquidazione debleista partecipate o la
loro cessione entro il 30/09/2013 e per quelli aom popolazione
compresa tra i 30.000 e i 50.000 abitanti, il mambento al massimo di

una partecipazione presso una societa.

9 C.C.ILA.A. & I'acronimo di Camera di Commerciogdirstria, Artigianato e Agricoltura
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Commi 563-568 la mobilita del personale fra societa partecipate
stata introdotta nel nostro ordinamento la mobitiel personale fra
societa pubbliche, previsione molto utile dataitaazione attuale nella
guale riversa il Paese, permettendo la ricollocgezidelle risorse umane
dove vi € una maggiore necessita, anche pressetdazllo stesso tipo
operanti in diversa regione, previo pero accordllettovi con le
organizzazioni sindacali maggiormente rappresesgtatrispettando |
diritti economico-giuridici che erano stati acqtiisDal primo gennaio
2014 le societa controllate direttamente o indareténte dalla PA o dai
loro enti strumentali possono accordarsi tra do,loanche senza Il
consenso del lavoratore, e attivare processi diilitiolin relazione ai
propri fabbisogni; sono pero indispensabili linfuativa alle
rappresentanze sindacali operanti presso la soeiatke organizzazioni
sindacali firmatarie del CCNL dalla stessa appticatl rispetto
dell’'ordinamento professionale, il non aumento derm per la finanza
pubblica, il non svolgimento di tale scelta traistx partecipate e enti
pubblici soci, la non attuazione da parte di secigtiotate o societa
controllate da societa quotate e la garanzia deitiddei lavoratori
individuati dai commi 1 e 3 dellart. 2112 del C.Ce societa che
rilevano eccedenze di personale o un’incidenzgése per il personale
pari al 50% delle spese correnti inviano una infaaa preventiva alle
rappresentanze sindacali operanti presso la sp@héaorganizzazioni
sindacali firmatarie del CCLN, al Dipartimento @efFunzione Pubblica
della Presidenza del Consiglio dei Ministri e aite controllante,
individuando numero, collocazione aziendale e fgdrofessionale del
personale in eccedenza; le posizioni dichiaratedsmtarie non possono
poi essere ripristinate nemmeno mediante nuovenagsu. L'ente
controllante, entro 10 giorni dalla ricezione del@®rmativa deve
riallocare totalmente o parzialmente il personaledcedenza presso altre

societa controllate direttamente o indirettamerakadstessa PA oppure
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usufruire di forme gestibili del tempo di lavorceerHavorire la mobilita &
stato anche previsto che la societa controllantiia carico di una
guota non superiore al 30% del trattamento ecormrdel personale
trasferito, secondo le proprie disponibilita didoitio e senza nuovi o
maggiori oneri a carico della finanza pubblica pemperiodo di massimo
tre anni.

Comma 569:la cessione obbligatoria delle partecipazioni vietaai
sensi dellart. 3 comma 29 della Legge Finanziar008 le
amministrazioni (di cui all’art.1 comma 2 D.Lgs.5IB001) non possono
costituire societa aventi per oggetto la produzidnbeni o servizi non
strettamente necessari al perseguimento delle iprogmalita
istituzionali, né assumere 0 mantenere partecipaaiocche di minoranza
in tali societa, mentre al contrario € sempre cesa&da costituzione di
societa o il mantenimento o I'assunzione di pap@zioni che producono
servizi di interesse generale. Entro il 31/12/20&0amministrazioni
avrebbero dovuto cedere a terzi le societa o lée@aazioni a loro
vietate, ma tale termine € stato invece interppetaine la data entro la
quale doveva esserne avviata la dismissione, pencidolti casi la
cessione non é ancora avvenuta, spesso a cauwsachkba appetibilita o
per il loro modico valore che rende antieconomietidttuazione di una
procedura ad evidenza pubblica. Si € stabilitoraltine gli iter dovranno
terminarsi entro il 30/04/2014, termine decorsquéle le partecipazioni
non alienate perdono il loro effetto ed entro 12sima societa deve
liquidare in denaro il valore della quota del socessato al valore di
mercato.

L’'art. 13 D.L. 15/07/2013 (c.d. Milleproroghe) pexle che per
permettere la continuita di esercizio, i gestorval® operare fino al
subentro del nuovo gestore, ma entro il 31/12/2084. non viene
designato I'ente di governo per territorio che diffiattivita nel termine

del 30/06/2014, se ne dovra occupare un prefetimpetente per
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territorio che completa la procedura di affidameatdro il 31/12/2014.

Tali disposizioni non sono pero dirette alla dmidione del gas naturale,

dell’energia elettrica e alla gestione delle farrmaomunali.

(Promopa, 2014)

2.4. Analisi e studi del Commissario.

I Commissario ha avuto alcuni incontri con le padciali per affrontare

alcune tematiche riguardanti il programma di rensi della spesa, dai quali sono

poi derivate, nei primi tre mesi del 2014, dellgortanti documentazioni.

Il 27 gennaio 2014 il Gruppo di lavoro ha presemtat quadro chiaro della

situazione delle societa partecipate e delle pagdemni delle amministrazioni

locali.

Tab.2.1. Le partecipazioni dichiarate dalle Amnthaizioni Locali.

Amministrazioni PARTECIPAZIONI
Locali DIRETTE INDIRETTE | TOTALI
Per quota detenuta Totale
5% 10% 25% 50% 75%
< 4% - - - - - 100%
9% 24% 49% 74% 99%
Totale
Amministrazioni 16.206 2.138 2556 1.289 670 362 961 24.182 5/409.583
Locali
Regioni 70 14 62 54 45 42 89 376 205 581
Province 620 222 461 272 108 52 111 1.846 833 2.679
Comuni 13.385 1.404 1.323 694 410 230 705 18.151 3{749 90p1.
Unioni di
Comuni e 270 28 59 28 21 3 3] 4156 2 417
Comunita Montane
Consorzi 28 13 3 3 2 5 54 8 6p
Enti Locali del
Semvizio Sanitario 74 21 26 13 5 1 10 150 6 156
Universita 605 290 392 118 49 12 14 1.480 82 1.562
Altre
Amministrazioni 1.154 146 230 107 32 20 21 1.710 516 2.226
Locali

Fonte: Mef - 2014

Tab.2.2. Analisi per settore delle attivita dellrtpcipazioni e delle partecipate

dalle Amministrazioni Locali.

SETTTORE DI ATTIVITA

Partecipazioni

Societa
Partecipate

Numero

%

Numerg

%

Totale Settori di Attivita

29.583

100%

7.065

1009
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di cui:
Settore Primario 272 1% 110| 2%
Settore Secondario 9.642| 33%| 1.656 23%
Fo_rmtura di acqua, reti fognarie, attivita di gese dei rifiuti 5852|  20% 1d 109
e risanamento
Fornitura di energia elettrica, gas, vapore e @iaizionata 2.018 7% 407 6%
Costruzioni 1.393 5% 365 5%
Altre attivita del settore secondario (attivita nfatturiere e 379 1% 166 204
estrattive)
Settore Terziario 18.791| 63%| 4.940  70%
Attivita professionali, scientifiche e tecniche 5.142| 17% 1.358 199
Amnjlmstrazmne pubblica e difesa; assicuraziormade 1,746 6% 224 3%
obbligatoria
Trasporto e magazzinaggio 2.663 9% 549 8%
Noleggio, agenzie viaggio, servizi di supporto aiprese 2.039 7% 522 7%
Servizi di informazione e comunicazione 1.586 5% 249 4%
Sanita e assistenza sociale 996 3% 229 3%
Attivita immobiliari 771 3% 424 6%
Attivita artistiche, sportive, di intrattenimental&ertimento 863 3% 424 6%
Istruzione 720 2% 310 4%
Altre attivita del terziario 2.265 8% 865 129
Non Specificato 878| 3% 359| 5%
Fonte: Mef - 2014
Tab.2.3. Analisi del risultato d’esercizio delle ceta partecipate dall

Amministrazioni locali.

e

Societa Risultato d’eserciziq Quota _med_|a di
RISULTATO D’ESERCIZIO partecipate pro quota par(;empazmne
etenuta
Numero % Euro %

Totale Societa Partecipate 6.1p1 100%

di cui:
in Utile 2.879] 47% 1.413.057.465 29%
in Pareggio 1249  20% - 60%
in Perdita 2.023 33% -2.214.715.763 15%

Fonte: Mef - 2014

Tab.2.4. Societa Partecipate dalle Amministrazlaygali con Patrimonio Netto

Negativo
Societa partecipate
AMMINISTRAZIONI LOCALI TOTALE | i cul con patrimonio netto
negativo
numero numero %

TOTALE AMMINISTRAZIONI LOCALI 6.151 399 6,5%
di cui:

Regioni 523 43 8,2%

Province 1.721 129 7,5%

Comuni 4,328 255 5,9%

Unioni di Comuni e Comunita Montane 271 18 6,6%
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Consorzi 44 1 2,3%
Enti Locali del Servizio Sanitario 74 1 1,4
Universita 725 38 5,2%
Altre Amministrazioni Locali 945 6( 6,3%

Fonte: Mef — 2014

Tab.2.5. Numero delle societa in perdita e valogedsocieta partecipate per
tipologia di amministrazione locale.

AMMINISTRAZIONI
LOCALI

Societa partecipate con

Societa Partecipate in perdire superiori a 10

perdita N
milioni di euro
(Numero)| (Valore €) (Numero) (Valore €)
TOTALE
AMMINISTRAZIONI 2.023| 2.214.715.753 23| 1.563.433.133
LOCALI
di cui:
Regioni 217 234.760.232 5| 100.115.109
Provincie 636| 346.034.571 3| 296.396.419
Comuni 1.325] 1.554.251.14( 141 1.180.771.427
ll\ilrc])lr?tr;nc:el Comuni e Comunita 81 1.485.860
Consorzi 12 290.061
sEgélitI;)rcizgll del servizio 23 1.673.528
Universita 260 6.901.223
Altre Amministrazioni Locali 385 69.319.137 1 13.150.178

Fonte: Mef — 2014

Ventitre delle societa partecipate con risultatesdrcizio negativo hanno
registrato perdite superiori a 10 milioni di eursneotale per un valore superiore
al miliardo e mezzo. Piu precisamente si trattd4partecipate dai Comuni con
piu di un miliardo di perdite, 5 dalle Regioni, allé Provincie e una di altre
amministrazioni. | settori interessati sono relatalle attivita di: trasporto,
magazzinaggio, professionali, scientifiche, tecejctii fornitura dell’acqua, reti
fognarie, gestione dei rifiuti e risanamento, ngiegagenzie di viaggio e servizi
di supporto alle imprese (Mef, 2014)

Nel febbraio del 2014 ¢é stata valutata la situazidei procurement, ovvero

degli approvvigionamenti pubblici, strumento diipo& industriale del Paese, con
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la collaborazione della Conéfb Lo scopo dell'analisi & stato quello di controdla
e qualificare la domanda, ridurre i prezzi unitracquisto, soddisfare aspettative
e bisogni, massimizzare la trasparenza, innovaféefta privata, organizzare le
condizioni  coinvolgendo il  territorio, semplificarei processi di
approvvigionamento, occuparsi di efficienza, cofdronnovazione e sviluppo,
introducendo nuove competenze, nuova occupazionecmologie nella PA,
potenziando I'impresa. Tutto questo perché la spebblica di beni e servizi ha
registrato una crescita costante dal 2000 al 2Qdando poi nel 2012 ha invece
manifestato una contrazione del 3%. Il ciclo passidella pubblica
amministrazione é caratterizzato tra tre aree wdiffee € per questo il risultato é
molto variabile: I'area strategica comprende laltacdel cosa comprare, della
qguantita di acquisti in base all’analisi dei conswmdei bisogni e del come
acquistare attraverso la strategic sourcing; l'aggsstionale del contract
management, con la quale si stabiliscono fornituogistica, pagamento e
monitoraggio delle riforniture; e I'area del cortbogestionale di legittimita e
contabile, di audit e ispettivo. Si richiedono detmate competenze che spaziano
dalla conoscenza tecnica degli ambiti merceologitg capacita di relazionarsi
con authority e soggetti portatori di interessofile procedure normative per le
varie tipologie di gara che si differenziano pemensione, durata, formato e
criteri di aggiudicazione. Le gare per le PA soonstose e si parla di una spesa
che puo variare dai 50.000 ai 500.000 euro. Oggharil procurement e stato
investito dal processo di aggregazione territorigledal 2014 sono state
individuate 21 iniziative di questo tipo, per leadju nella maggior parte, se ne
occupa la Consip, la quale ha rafforzato il suolauoella committenza e
procurement puntando alla razionalizzazione degfjussti, stipulando contratti
dei quali si deve poi avvalere la pubblica ammria@bne e permettendo: la

riduzione dei tempi di approvvigionamento, il magkmento della trasparenza

%0 Consip & una societa per azioni il cui unico aizi@né il Mef. Lavora esclusivamente per la PA
occupandosi di razionalizzare gli acuisti pubblidi beni e servizi attraverso tecnologie
informatiche e strumenti innovativi, supporta le mamstrazioni nel processo di

approvvigionamento e svolge compiti a lei assegatitiaverso provvedimenti id legge o atti
amministrativi.
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grazie alla gestione telematica, I'estensione didlaitura anche al di la del
territorio locale, il pieno soddisfacimento delEgenze grazie alla vasta gamma
di prodotti, I'allargarsi dell'offerta e del mercapotenziale per le imprese, la
nascita di un nuovo canale commerciale favoritd’atdattimento di barriere
all'ingresso con minori costi di intermediazionarerecupero di competitivita per
la localizzazione, e la specializzazione offerta.Qonsip € in stretta relazione con
la PA e le imprese: la pubblica amministrazione ifeata i suoi bisogni, la
Consip studia la flessibilita e si occupa di sigatesourcing, il mercato si occupa
della logistica e del pagamento ed infine sempredasip monitora le forniture. |
fornitori registrati a fine 2013 sono stati oltr8.000, un 200% in piu rispetto
all’lanno precedente, ed il 97% sono P¥Tonsip, 2014).

Si e infine valutata la situazione dei fabbisogtangard dei comuni. |
bisogni standard sono indicatori di variabilitaggificata nei bisogni e nei costi di
produzione a livello locale, per i quali € necegséinanziare gli enti locali con
risorse, vista I'insufficienza delle tasse locabn si dovrebbero basare sulle spese
storiche e dovrebbero permettere di monitorarefieclentare la spesa locale, ma
spesso riflettono ancora quanto i Comuni hannazi@talmente ricevuto e non
cio di cui effettivamente c’é bisogno. Con il deor@16 del 2010 si € cercato di
superare l'approccio della spesa storica avviandoprocesso di calcolo dei
fabbisogni standard, terminato nel marzo del 20iftodologia basata su
tecniche statistiche e che mira ad individuarepasa media di comuni con le
medesime caratteristiche. Questo consentirebbtia ¢comuni di offrire almeno
servizi standard e se poi un comune ne vuole effdir superiori lo puo fare
attraverso propri fondi, derivanti per esempio da maggiore tassazione locale; i
comuni piu efficienti, che impiegano meno risorsalal standard, vedono un
vantaggio, ritrovandosi ad avere piu fondi di quetllizzati. Esiste I'approccio
detto bottom-up, caratterizzato da un costo stahdae e il prodotto tra la
quantita di prestazioni e il costo unitario stawdarato, che richiede molte

informazioni, un ammontare endogeno di risorsentiie e aggiustamenti per

21 pMI = Piccole Medie Industrie
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assicurare coerenza tra finanziamenti necessparaére e il vincolo di bilancio;
e I'approccio detto top-down che si caratterizaseae per la presenza di un fondo
complessivo di dimensione stabilita a livello na&ate, suddiviso poi tramite
formule di riparto e l'inferiore richiesta di infarazioni che porta perd a maggiori
divari tra bisogni e finanziamento. Il costo stamidai determina raccogliendo
dettagliate informazioni attraverso la compilaziafiequestionari da parte delle
provincie, di circa 6.700 comuni e 291 unioni dimeoi, che riguardano le
modalita di svolgimento dei servizi e informazidimanziarie che permettono di
riclassificare e integrare i valori del Certificadel conto consuntivo. La qualita
dei dati viene poi controllata. Il fabbisogno vieteterminato come valore atteso
di una funzione di spesa (cioé determinando laasges un servizio date le
determinate caratteristiche della popolazione detritbrio del comune
considerato) o funzione di costo che stabilisqaelzzo per unita di servizio, date
le caratteristiche della popolazione e del terndtdocale; viene poi utilizzata la
regressione multipla con la quale e possibile ggeee la spesa stimata,
sostituendo dei valori effettivi con valori standlain seguito ogni funzione di
fabbisogno standard deve essere trasformata iraqestentuale da usare come
coefficiente di riparto delle risorse attribuitegaella funzione di spesa. Il tutto
dovrebbe permettere di allocare correttamente derge pubbliche tra gli enti
locali. Fondamentale diventa anche la stima dedipacita fiscale standard nei
momenti di ripartizione delle risorse. La diffuseonei risultati del fabbisogno
standard, tramite la creazione della banca datifalgbisogni standard, rende
possibili la creazione di benchmarking tra comula epportunita di un maggiore
controllo delle amministrazioni locali, ed insiemala creazione di misure di
efficienza per i singoli comuni nella fornitura dervizi e alla determinazione
della quantita di risorse da attribuire agli ewnitdli, permettono di distribuire le
risorse tra i comuni, revisionare, efficientarespesa e ridurre la pressione fiscale.
Oltre al fabbisogno standard si & calcolata anahmapacita fiscale standard, che
dipende anch’essa dalle caratteristiche di ogniuwwn come per esempio dal

reddito pro capite dei cittadini; si calcola per¢&differenza tra il fabbisogno

66



standard e la capacita fiscale standard. Nel 201gprechi di spesa dei comuni
sono stati annoverati in 4 miliardi, cifra che pbioe essere risparmiata
mantenendo costanti i servizi, adoperandosi per oraggiore efficienza,
considerando anche se i costi forniti valgono dewviecosti derivanti dalla
tassazione del contribuente, necessaria al finaengo della spesa.
Consideriamo infine I'allocazione dei risparmi, sedo la Legge di Stabilita del
2014, essi dovrebbero essere riallocati ai Comumi Ipisognosi o che
storicamente hanno ricevuto troppo poco ed essae per ridurre la tassazione

locale. (Alberto Zanardi, 2014 e Cottarelli, 2015)

2.5. Il programma di razionalizzazione delle parteipate locali del 2014.

Cottarelli con il suo gruppo di lavoro ha prodotim programma di
razionalizzazione pubblicato il 7 agosto 2014 a Roraso operativo e vincolante
per gli enti locali, facendolo cosi rientrare atérno del Patto di Stabilita e
Crescita Interno e nel disegno di Legge di Stabdiel 2015.

Si occupa della liquidazione o trasformazione psidne o incorporazione
delle aziende speciali, delle istituzioni e dell®cista direttamente o
indirettamente controllate dalle amministrazionicdl, in base alla loro
dimensione e agli ambiti ottimali allo svolgimentielle attivitd, per dare
efficienza alla gestione, prendendo anche decisiboessione di rami di azienda
o di personale e ad altre societa, anche privatmtapdo inoltre a una
valorizzazione industriale.

Finora gli interventi alle partecipate sono sengiegi sporadici, nonostante
si ritenga che le partecipate locali siano troppmerose, piccole e inefficienti.

Per efficientare le partecipazioni, causa impodatit sperpero di risorse,
sono state, di recente, previste alcune misure pghienettano di diminuire il
numero di partecipate, anche attraverso aggregazenche puntano alla
riorganizzazione, a controlli con relative sanzienalla gestione del personale

considerando l'assenza o il numero esiguo di laeargpresso determinate
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imprese e adoperando mobilitazione e ammortizzazimociale per le societa
dismesse.

Una serie di proposte sono state formulate permdime il numero delle
societa partecipate, avere un impatto positivadutlanza pubblica e migliorare i
servizi forniti alle imprese e alle famiglie.

La strategia si basa su quattro cardini: si pemgarabscrivere il campo di
azione delle partecipate entro i soli compiti igtibnali dell’ente partecipante,
rafforzando quanto previsto dalla Legge Finanziatel 2008, evitando di
produrre beni e servizi che possono essere gidtifatal settore privato; si
introducono vincoli diretti su varie forme di parigazione per ridurre le
partecipate non essenziali e accelerare il proceésquelle in liquidazione,
inserendo norme piu severe sulle fondazioni pubblicsi vuole ricorrere alla
trasparenza delle partecipate e alla pressione 'opiellone pubblica
adeguatamente informata come strumento di conteoBopromuove l'efficienza
delle partecipate attraverso I'uso di costi staddamlaggregazioni per sfruttare le
economie di scala, in particolare per I'ambito skeivizi a rete, individuando una
strategia ad hoc per il trasporto pubblico locabeqefficiente e in perdita. Il
programma prevede poi misure di contenimento d&i e@nministrativi, incentivi
finanziari alle ristrutturazioni e all’allentamentdel Patto di Stabilita, la
risoluzione del problema dell’esubero del persomalapplicazione di sanzioni e
responsabilitd personali per gli amministratori I'date controllante e della
partecipata per inadempienze di obblighi normativi.

| provvedimenti qui di seguito elencati permettosecondo Cottarelli, di
ridurre le partecipate dalle 8.000 alle 1.000 unéggiro di un triennio, favorendo
I'aggregazione e lo sfruttamento delle economiscdia, migliorando I'efficienza
e garantendo beneficio alla finanza pubblica. Gateall risparmio per la finanza
pubblica é invece piu difficile a causa delle liaté informazioni sulle dimensioni
delle attuali inefficienze. Le dismissioni compowa un risparmio di costi
amministrativi che potrebbe raggiungere 300 miliannui, I'eliminazione delle

perdite delle partecipate che presentano risulegativi, il risparmio derivante da

68



programmi di risanamento delle partecipate con dedipe piu elevate, e |l
risparmio che deriva dai pagamenti che vanno a eoswe le inefficienze
esistenti nel settore. In totale si parla di conste2-3 miliardi in meno all’anno
grazie alla riduzione dei finanziamenti diretti@antrobilanciare le inefficienze del
settore e del risanamento delle 20 partecipatdecperdite piu elevate. Infatti nel
2012 si e calcolato che circa meta dei risultagiatiei derivava da una ventina di
societa e in particolare dal’ATAC di Roma per éuiComune ha definito un
piano di efficientamento per azzerare le perditeoeih 2016; gli enti controllanti
delle partecipate con le perdite piu elevate ddweeb definire dei piani da
sottoporre al vaglio di una commissione di espigtia Presidenza del Consiglio
o del Mef, il cui parere vincolante e pubblico dadizio sulla fattibilita del piano
proposto.

Per ridurre il confine delle partecipate si € pémsdi introdurre un
meccanismo di check and bilances che permetta diegerne il numero,
limitando il mantenimento di partecipate con sen®lidelibera da parte
dellamministrazione e ['affidamento in house, wetdo le partecipazioni
indirette, le micro partecipazioni, le scatole \ai@ le piccole partecipazioni
pubbliche, vincolando le partecipazioni dei piccobmuni, aumentando gli
accantonamenti da sottoporre alla legge di stabgigmplificando le procedure di
appalto, introducendo piu controlli sulle fondazZigwubbliche, chiudendo le
partecipate con perdite prolungate e accelerandechlasure di quelle non
operative.

Secondo due differenti approcci il settore pubblmped operare in due modi
diversi. Il primo, che sembra essere troppo elastiaischioso, sostiene che le
imprese pubbliche per esistere debbano esserado gli svolgere le loro attivita
a pari livello di quelle private senza ricevere @i da parte del settore
pubblico, di modo da non accrescere le passivitdgpeollettivita e cercando di
non turbare il mercato. In pratica le imprese pidhiel possono fare qualunque
cosa, purché non abbiano perdite, ma bisogha temereonsiderazione la

pericolosita del tener in vita questo tipo di sticiehe magari partono bene con la

69



loro attivita e continuano disastrosamente, senadame di quelle create
appositamente e senza giustificazione economigédapoosamente chiudibili. La
crescita dell’occupazione pubblica provoca maggooblemi di rigidita a quelli
esistenti per il settore privato ed inoltre veng@ssorbite molte risorse per il
monitoraggio delle imprese che potrebbero essevecen destinate ad altri
adempimenti o compiti istituzionali. Tutti fatti elpotrebbero percio scoraggiare
la creazione di nuove partecipazioni visto che paima idea non le giustifica. Il
secondo approccio, scelto dal legislatore italiasenza perdo vedere grandi
risultati, limita invece le partecipate ai soli goitn istituzionali di ente di
controllo tramite regolazione o azione diretta casi di fallimento del mercato
privato che non permette di massimizzare il bemesseonomico a causa delle
asimmetrie informative, delle esternalita o delepetdi mercato; vale a dire che le
imprese pubbliche devono operare solo nei casallimento del mercato per i
quali le imprese private non possono raggiungerestgksi traguardi, il settore
pubblico non puo cioe produrre beni o servizi chessono essere forniti
adeguatamente dal settore privato, seguendo angaetag disposto dalla L.
244/2007. Tale norma, all'art 3, comma 27, ha $takihe, al fine di tutelare la
concorrenza e il mercato, la produzione di benieevizi non strettamente
necessari al perseguimento delle finalita istitnalonon puo essere attribuita a
societa partecipate e non sono concesse nemmetegipazioni di minoranza in
tali societa; possono essere sempre costituitels@ocieta che producono servizi
di interesse generale o che li forniscono a suppdirenti senza scopo di lucro o
amministrazioni aggiudicatrici. Il suddetto commanré apparso pero efficiente
vista la quasi invarianza del numero di partecip&e opera allora in due
direzioni. Da un lato si definisce una lista diteef periodicamente rivista in base
alla capacita di offerta del settore privato, perquali una delibera
dell’amministrazione controllante & sufficientenahntenimento della partecipata
e altri settori nei quali il permanere o la creaeaelle partecipate deriva invece
dall'autorizzazione dellAGCM (Autorita Garante tel Concorrenza e del

Mercato), considerando insufficiente il benestareell’amministrazione,
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richiedendo magari anche una consultazione defladananza; in assenza della
certificazione dell'lamministrazione competente, peartecipata deve essere
dismessa entro 12 mesi, termine che diminuisceegk ultimi tre anni la societa
ha presentato perdite; in caso di mancata disnmesia seguito ai controlli della
Corte dei Conti, I'ente partecipante e i suoi amstiatori vengono sanzionati; si
dovrebbe per di piu eliminare o per lo meno lingtéaffidamento in house in
quanto richiede un controllo che vincola I'operafivdella partecipata che porta
ad annullare i vantaggi dell'esternalizzazione ’deiVita. Dall'altro lato, si
rimuovono gli incentivi alla diffusione delle pactpate: molte nascono con lo
scopo di aggirare il patto di stabilita interno dimiti sull’assunzione del
personale e del debito, percio si € pensato dopotte anche queste societa al
patto, obbligando I'ente proprietario a effettuaceantonamenti, ma a causa delle
difficolta provocate dalle norme contabili e dabasi informative, si & dovuto
ripiegare, tramite la legge di stabilita del 20&#’internalizzazione dei risultati
economici delle partecipate, con I'obbligo di effieire accantonamenti per I'ente
proprietario, da sottoporre alla Legge di Stabititée rende piu penalizzante la
produzione di perdite nelle partecipate; si previeédtre la semplificazione del
modus operandi del settore pubblico, visto che spés partecipate nascono per
rendere piu flessibile l'azione pubblica, come pempio nel caso delle
procedure di appalto spesso troppo complesse, @&mgowno centralizzate
permettendo un notevole risparmio di spesa e uiegrifamento del sistema,
permettendo la dismissione delle societa strurtiamteate per la loro gestione.
Sono state previste delle restrizioni: le partezima indirette vengono limitate a
causa della mancanza della possibilita di intereedirettamente, visti i minori
poteri di governance che fanno aumentare i risehigfinanza pubblica; I'art. 13
del DL 233/2006 aveva infatti imposto il divietodktenzione di partecipazioni di
secondo grado, almeno per i servizi pubblici pdvirilevanza economica e i
servizi strumentali. Si accettano partecipaziodirigtte solo qualora la controllata

di secondo livello sia fortemente legata dal pudiovista gestionale alla
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partecipata diretta e se la partecipazione € matidall’ente partecipante al vaglio
del’AGCM o della Corte dei Conti.

Vengono contenute anche le partecipazioni peraglicComuni stabilendo una
dimensione minima necessaria che possa permetiesestenere i costi fissi
connessi al mantenimento delle partecipate; sowetiate le partecipazioni di
aggregazioni di Comuni che raggiungono la soglmité di 30.000 abitanti
oppure quelle di estensione inferiore, ma autot&zaa condizioni speciali dalla
Corte dei Conti, dal Ministero degli Interni o ddlef. Bisognerebbe ridurre il
numero delle partecipate comunali in quanto il 4di#6a sono di Comuni piu
piccoli della soglia stabilita.

Le micropartecipazioni in societa private, cioeenri al 10-20% e poco
giustificabili come perseguimento di interessi gahe riflettendo piuttosto
interessi particolari e inerzia gestionale, vengovietate e per le nuove
partecipazioni, per scoraggiare il fenomeno, diksgono soglie anche superiori.
Circa 1.400 partecipate non raggiungono la quobdblica del 5%, 1.900 del 10%
e 2.500 del 20%. Le partecipate sotto soglia ddoesb essere eliminate e
possono essere conservate solo in particolari gatintasi come quello delle
golden shares.

Le “scatole vuote”, cioé le partecipazioni in sé&ieon poco fatturato (per molte
e inferiore ai 100.000 euro) o limitato numero @beshdenti (meno di 6, con
quantita di lavoratori inferiore a quello degli aimistratori) richiedenti
comunque un apparato amministrativo, devono invessere dismesse,
incorporando l'attivita nell’ente partecipante,qoanto la loro esistenza € spesso
giustificata dalla creazione di sole posizioni @vdre per amministratori e
dirigenti. Almeno 3.000 sono le societa con mené dipendenti, almeno 2.000
hanno meno dipendenti che membri del consiglio dmanistrazione e piu di
1.300 sono quelle con fatturato inferiore ai 100.8Qro.

(Cottarelli, 2014)
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Tab.2.6. Distribuzione delle partecipate delle amstiazioni locali per classi di

addetti.
. . "SPL arete"
Classi Attivita Sgrvm_o .PUbb“CO (Acqua, Gas,
addetti strumentali privo di rlle\{anza Energia, Rifiuti, Altro Totale
economica TPL)

Addetti non | 318 1.146 266 363 2.093
dichiarati
Zero 218 465 313 307 1.303
<5 211 781 272 468 1.732
+ 5-10 49 234 115 143 541
+ 10-20 60 213 153 123 549
+ 20-100 89 313 349 175 926
+ 100 42 132 336 72 582
Tot. 987 3.284 1.804 1.651 | 7.726

Fonte: Elaborazione su Banca dati MEF su dati INR®ERE - Anno 2012

Tab.2.7. Distribuzione delle partecipate dalle amstiazioni locali per classi di
valore della produzione.

Servizio "SPL a
, C Pubblico rete"
Classi valqre della Attivita . privo di (Acqua, Gas,| Altro Totale
produzione strumental . .
rilevanza Energia,
economica| Rifiuti, TPL)
non disponibile 381 1.342 423 484 2.63
Negativo 4 10 2 1 17
0 58 163 82 119 422
0-10 12 28 11 11 62
+10-100 1 11 3 6 21
+100-1.000 6 15 10 10 41
+1.000-10.000 19 69 23 48 159
+10.000-100.000 92 251 82 149 574
+100.000-1.000.000 191 656 199 370 1.41
+1.000.000-5.000.000 135 484 321 279 1.21
+5.000.000-10.000.000 28 126 179 65 398
+10.000.000 60 129 469 109 767
Tot. 987 3.284 1.804 1.651 | 7.726

Fonte: Elaborazione su Banca dati MEF su dati INB®IERE e, ove non disponibili,

dati INPS - Anno 2012

Nel 2012 circa il 16% delle partecipate censitdadbbnca dati del Mef

aveva gia cessato l'attivita in quanto in liquidam volontaria o per procedure

concorsuali (per cui la vigilanza della durata ¢ cwretto svolgimento spetta
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all'autorita giudiziaria), ma la liquidazione e tane per il 40% di queste la
chiusura e in corso da prima dell'inizio del 20p2ovocando una produzione di
costi che bisogna continuare a sostenere (valerea aimpensi a liquidatori,
collegi sindacali, consulenti, dipendenti e locaziananutenzioni, ecc.), pertanto
e stata data la possibilita di inoltrare al Mef uakazione comprendente tutte le
informazioni necessarie alla valutazione della azitone della partecipata e
chiudere le procedure di liquidazione entro 12 mEsttarelli, 2014).

Dal 2014 possiamo individuare una serie di politiche di @fintamento,
contenute nella Legge di Stabilita del 2014. Irtipatare il comma 553, introduce
delle misure contro I'inefficienza delle partecipadbcali che devono svolgere la
loro attivita di fornitura di servizi rispettandoiteri di economicita ed efficienza,
concorrendo alla realizzazione di obbiettivi diginza pubblica e seguendo un
approccio basato sui costi e i rendimenti standasérvizi pubblici locali hanno
come parametro standard i costi e rendimenti citistrell’ambito della banca dati
delle amministrazioni pubbliche, utilizzando learhazioni a disposizione delle
PA, mentre i servizi strumentali hanno a riferineenprezzi di mercato. La norma
e pero generica e c’eé percio il bisogno di raffdezaindividuando un
cronoprogramma con adeguati finanziamenti che péanuk definire i costi e |
rendimenti standard, introducendo dei criteri dnddenarking, facendo si che le
disposizioni non restino lettera morta, partendosettori maggiormente difficili
in termini gestionali.

Critiche sono le dimensioni troppo ristrette chéaoslano lo sfruttamento dei
rendimenti di scala alle partecipate, rappresemtdodte di inefficienza. | servizi
pubblici locali a rete di rilevanza economica vewloallora spinte verso le
aggregazioni e lo sfruttamento delle economia diascon la diminuzione del
numero degli operatori; per loro la dimensione dtononportante, piu cresce e
piu e favorito I'efficientamento. L'unica ecceziogequella dei trasporti pubblici
locali, che richiedono misure ad hoc e per i qéaliuttosto condivisibile un
decentramento, in quanto gli spostamenti di merpeesone avvengono per il

75% in ambito regionale (per ottenere una realenadjzzazione si ritiene pero
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necessario un decentramento anche delle infragteutguali ferrovie, strade,

aeroporti, porti e metropolitane) e conseguenteenedéi prelievi fiscali

accompagnati dall'istituzione di un’autorita regolda nazionale indipendente e
uffici locali a difesa e tutela degli utenti. Sedonla banca dati del Mef, le
partecipate dei settori elettrico, gas, idricoifutr, alla fine del 2012, erano circa
1.500, delle quali il 62% caratterizzato da imprdseiccole dimensioni, spesso
gestite da piccoli comuni, concentrate al Sud @&se, coprendo solo il 7% della
produzione; al contrario, al Nord, ritroviamo unnmero molto piu limitato di

partecipate di medie e grandi dimensioni che reggor@ano solo il 4% del totale

ma dalle quali deriva piu della meta del valordadptoduzione.

Fig.2.1. Distribuzione del valore della produzioper classi e numero delle
partecipate nella classe.
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Fonte: Mef - 2012
Detto cio € chiaro che se si aggregassero le irapies comparti idrico, gas e
rifiuti si raggiungerebbe una riduzione del numeéroperatori pari ad un 80-90%.
Tale manovra, realizzata in alcune regioni e tardigprattutto nel Mezzogiorno,
si potrebbe efficientemente attuare attraversorémzione delle ATO (Ambiti
Territoriali Ottimali), previsti dalla L.138/2011 aefiniti nei loro ruoli dall’art. 34
comma 23 della legge 221/2012, dotati di enti diegno in grado di organizzare
servizi pubblici locali a rete di rilevanza econeomidi amministrare, di stabilire
le tariffe d'utenza, di affidare la gestione e ibntrollo, ecc., che hanno
dimensione almeno provinciale e vengono istitultvallo regionale con lo scopo
di sfruttare economie di scala e di massimizza#idienza del servizio. Durante
'implementazione delle ATO, nate con scopo appw@aggregativo, i fatti si sono
svolti un po’ diversamente in quanto insieme sotabescreate anche delle sub
ATO di dimensioni ridotte con fine di programmazon
Le strategie da adottare per i diversi compartostifferenti.
Il mercato energetico risulta gia concentrato e fo@zionante con I'affidamento
del servizio per mezzo di gare e concessioni liddscdal Ministero dello
Sviluppo Economico.
Per il settore idrico si reputa necessario, peafjfidamenti, un bacino territoriale
sovra provinciale e dovrebbe quindi intervenirecammissario ad acta qualora
gli enti locali risultino inattivi. Si ritiene indde utile che gli amministratori delle
ATO non corrispondano ad amministratori degli eottali partecipanti, per
evitare conflitti di interesse in momenti come dpelello svolgimento di gare.
Il comparto rifiuti € ancora privo di un quadro migolazione maturo data la
mancanza di un sistema di tariffe/prezzi per il Bnanziamento, per lo svolgersi
del passaggio da un sistema tradizionale di raacefiazzamento e smaltimento
in discarica a uno piu complesso di minimizzazidae#o smaltimento in discarica
attraverso la raccolta differenziata, il riciclagge I'impiego di rifiuti a fini
energetici, per attivita di vigilanza da parte disoggetto terzo, e perché presenta

caratteristiche produttive differenti e maggioreriabilita e flessibilitd per la
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presenza di diverse filiere produttive quali lac@ta, la pulizia stradale e lo
smaltimento. Vede nel complesso performance chesnawvvicinano molto a
quelle del capitale privato al contrario degliiadttori. Per questo si € pensato di
affidare allAEEG (Autorita per I'Energia Elettrica il Gas che vigila sulla
competenza, sull’efficacia, sull’efficienza e sisdtema tariffario per elettricita,
gas e acqua) anche la competenza sui rifiuti, aasdo ad un sistema tariffario
fondato sul consumo effettivo e sulle esternalith, modo da favorire
comportamenti virtuosi, individuando costi congriirispettando gli standard
gualitativi necessari.

Per quanto riguarda la distribuzione di gas, 1770AJono gia stati fissati nel
2011, con dimensione abbastanza adeguata alltasfrenito di economie di scala
e stabilendo che le concessioni ai Comuni possoversia esclusivamente
mediante unica gara e per un massimo di dodicl anni

| trasporti pubblici sono caratterizzati da un ekevlivello di costi operativi
unitari per km (del 18% piu alti che in Germanialal’'83% rispetto il Regno
Unito), bassa qualita, bassi ricavi da traffico per (il 40% in meno che in
Germania) e un’elevata offerta rispetto alla donaanél mercato e cioé una
capacita produttiva inutilizzata, pertanto si ne@taso riforme che prevedano la
diminuzione dei costi operativi e 'aumento deianc da traffico, di modo da
efficientare il settore ed evitando le elevatissim@mpensazioni di denaro
pubblico. Al contrario degli altri servizi, in guesnon si tratta di puntare alle
economie di scala, ma di diversificare le imprésaumento dei ricavi puo essere
importante soprattutto per il breve periodo, pdumie il peso del settore per la
finanza pubblica attraverso I'incremento dei cdsitli abbonamenti (i mensili ed
annuali costano la meta di quelli francesi e teldiescun quarto di quelli inglesi)
che, essendo troppo bassi, comportano elevatidsugsitroduzione di misure
come sistemi elettronici di conteggio dei passeggéutilizzo di agenti pubblici
ufficiali che obblighino la validazione del biglietad ogni acceso al mezzo di
trasporto, che contribuiscono alla diminuzione ’delisione tariffaria che

colpisce soprattutto il trasporto su gomma e leord@glel Sud, e l'integrazione tra
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modalita di trasporto e tra zone diverse che portdiaumento della domanda. E
giusto premiare l'utilizzatore del trasporto pulbbliche permette la riduzione
dellinquinamento, ma e possibile premiarlo comiffea cosi basse? Il problema e
che delle tariffe basse beneficiano tutti, compoedoro che possono permettersi
di pagare piu caro, per questo si preferisce dvigtitti piu cari per tutti e ridurre
piuttosto le tasse sui redditi per permettere benaf meno abbienti. Dal lato
costi osserviamo invece un’efficienza produttivaufficiente sia dal punto di
vista del load factéf che delle vetture-km per addetto; la tipologiavptente di
trasporto pubblico locale in Italia € quella su game la scarsa produttivita
dipende prevalentemente dalla congestione deldoaf€he comporta una bassa
velocita commerciale dei bus. L'efficienza variameoque da regione a regione.
Si dovrebbero: introdurre costi standard che pebieero con loro 350 milioni di
risparmi per la verifica della congruitd dei cottirali servizio pubblico gia
esistenti, affidati senza gara, conducendo allagoziazione dei contratti non
congrui; rendere per obbligo di legge la gara ladatita tipica di affidamento
dell’erogazione del servizio, ripartendo il 10% &eindo nazionale per il TPL tra
le regioni che superano determinate soglie di sliffue dell’affidamento per gara,
conducendo alla diminuzione degli affidamenti irub® e diretti; utilizzare i costi
standard come base di gara e il subsigy cap perndeiare I'evoluzione del
corrispettivo pubblico per I'erogazione del serwinel tempo; disegnare i mercati
dei servizi offerti aumentando la concorrenza; dumie gli eccessi di offerta
rispetto alla domanda, eliminando le linee a scdraffico. Le risorse che
arrivano ad essere a disposizione giorno per gipossono essere utilizzate per
rinnovare il parco autobus di elevata eta mediacpsare ammortizzatori sociali
per i dipendenti del settore, per investire in tdogie utili ai controlli sulle
autovetture, come per esempio il check in/check oyter aumentare la velocita
commerciale. Infine si pensa anche all'intervesirggolarmente sulle partecipate

con le perdite piu elevate attraverso piani dicegfitamento che vengono resi

2 || load factor & il coefficiente di riempimentoioé la percentuale di posti occupati rispetto a
quelli disponibili.

78



pubblici e che vengono giudicati con parere pulobtiome fattibili o meno dalla
commissione di esperti presso la Presidenza delsiglam o il Mef; se la
partecipata non dovesse poi dimostrare un progresagra il commissariamento.
(Cottarelli, 2014)

Non di minore importanza e la decisione di dimiaudicosti amministrativi
delle partecipate locali che deriva, oltre che aaitluzione del numero delle
imprese, anche dalla contrazione delle carichecomsigli di amministrazione. E
stato calcolato che i consigli di amministraziooed circa 37.000 equivalenti ad
un costo di 450 milioni ed un numero di 26.500 amistiatori (il numero é
inferiore alle cariche, in quanto piu persone rioo piu incarichi). Si e stabilito
che i Cda possono essere composti da tre ammioistrehe possono diventare
cinque solo qualora il capitale sociale della pap&Eta sia superiore ai due milioni
0 nei casi di partecipazione mista pubblica-privala compensi degli
amministratori variano in relazione all’entita @departecipazione pubblica e della
funzione della partecipazione pubblica (totale, gmxagtaria, minoritaria), Si
stabiliscono poi in proporzione alle indennita chettribuiscono agli organi di
vertice degli enti territoriali partecipanti e asultati raggiunti; con la Legge di
Stabilita del 2014 si € inoltre stabilito che i quansi devono essere diminuiti se
la societa e in perdita sistematica o se gran pietevalore della produzione
deriva da affidamenti diretti.

Abbiamo poi particolari puntualizzazioni a riguardegli organi sociali delle
partecipare a controllo pubblico. Generalmentaitharo dei componenti del CdA
deve essere pari a tre, ma se il sistema di goneena invece di tipo dualistico i
membri del consiglio di gestione e di sorvegliapzpari a sei. Le partecipazioni
dirette possono essere interessate da delle deréghessibile nominare cinque
consiglieri al posto di tre presso le societa aotitsistema monistico, 0 se sono
imprese di particolare rilevanza e complessitdhdre agli indicatori quantitativi
che ne misurano la dimensione economica, la cosifdeorganizzativa e
gestionale, oppure se la societa gestisce una AEJavorisce I'aggregazione di

piu soggetti partecipanti; esiste I'obbligo peséeieta strumentali di non superare
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il numero di tre amministratori; ed infine €& anchmssibile prevedere
'amministratore unico. Tutte le societd che harumo numero superiore di
componenti sono costrette a far decadere o cegsalero consiglio di
amministrazione. Gli amministratori delegati hard® limiti per quanto riguarda
il cumulo delle cariche, stabiliti dallo statutocae in relazione ai tempi minimi
necessari allo svolgimento dell'incarico. Per qoamguarda la remunerazione, i
gettoni di presenza sono Vvietati, ci sono fasce ratribuzione con tetti
differenziati, la parte variabile di compenso deghta a determinati indicatori di
performance in relazione alla componente fissanetfre non & possibile inserire
tra le clausole contrattuali benefici economici gieali usufruire al momento della
cessazione della carica. Per concludere, il calegindacale delle societa a
controllo pubblico pud essere composto da massim@dmponenti remunerati
tanto quanto esattamente o omnicomprensivamerigitstan maniera fissa dagli
amministratori, senza poter usufruire di gettonipdésenza e senza rinvii a
tariffari se non previsti ex ante.

Importante € anche la trasparenza delle partecifak elemento puo
essere favorito dalla semplificazione della norwati ottenibile tramite
I'approvazione di un testo unico sulle partecigatali che risolva I'accavallarsi
delle normative degli anni precedenti e che defmiga terminologia finora molto
utilizzata, ma mai chiarita nel suo significato,egdando periodicamente le
definizioni alleconomia e all’evoluzione tecnicoisntifica dei bisogni della
collettivita. Si deve puntare al miglioramento deljualita e quantita delle
informazioni disponibili, fondendo le banche datiles partecipate, riducendo i
costi per la loro alimentazione e gestione, dat® lehattuali informazioni sono
incomplete a causa anche delle PA inadempienbldiligo legislativo di fornire
informazioni e aprendo le banche dati al pubblico nmodalitd open data,
pubblicando gli enti inadempienti. Con il decreemde 90 del 2014 sono state
consolidate insieme la banca dati del Mef, quedladipartimento della Funzione
Pubblica e quella della Ragioneria Generale deti@oS I'obbiettivo sarebbe

quello di ottenere la Banca dati Unica delle Pgpege (BDUP) tramite la fusione
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di tutte le restanti, con la unione che si é appandicata; I'importante & che le
informazioni nuove che si raccolgono non ne formaiwe. Saliente e offrire
informazioni che siano facilmente comprensibili, diodo che la chiara
interpretazione permetta una pressione da parte gebblica opinione, che
conduca verso il confronto tra partecipate e lgdintamento del settore, grazie
anche alla pubblicazione di indici di efficienzateumenti di business intelligence
che consentano l'utilizzo dei dati.

Sono state previste anche altre misure strumaitalriforma.
Si pensa di facilitare la riorganizzazione traniiteentivi economici e finanziari
che permettano spinte verso la ristrutturazioreggdregazione e la dismissione
delle partecipazioni. Come proposto dal Mef, silesano dal Patto di Stabilita
Interno le entrate provenienti dalle dismissionilee spese in conto capitale
sostenute su queste risorse, permettendo aglicaatii di spenderle durante gl
anni che vengono a seguire e non piu solo nell'aleianno successivo allo
svolgimento dell'operazione; all'opposto, le spesmstenute per l'acquisto di
partecipazioni, sono tutte vincolate al patto. Soolcessi incentivi regolamentari
e finanziari principalmente per i servizi pubblimcali a rete di rilevanza
economica nei casi di affidamento con gara di ssioae di un operatore al
concessionario iniziale o quando viene mantenutassere la concessione fino
alla scadenza prevista; incentivi fiscali sono sevélestinati alla ristrutturazione
delle imprese che si occupano di servizi pubbticali a rete. Le dismissioni totali
o parziali di partecipazioni che permettono l'aggaone di societa gestenti
servizi pubblici locali di rilevanza economica eearoghi il servizio all'interno di
una ATO o0 a una soglia minima di abitanti, con pogolazione servita che sia
almeno il doppio rispetto all’'ultimo anno, sono ifdate grazie al semplice
accesso ad una quota del Fondo Infrastrutture eegiilocali. Altri due fondi
sono quello che rimborsa il versamento IVA aglii grdrtecipanti che hanno
incorporato partecipate, per i quali 'imposta allore aggiunto raggiunge il 22%
degli immobili ceduti o trasferiti, oppure il fondhe potrebbe essere predisposto

dalla Cassa Depositi e Prestiti in favore di s@cigbartecipate dalle

81



amministrazioni locali le cui quote sono offertenaestitori privati che, se le

detengono per un periodo superiore all'anno, pasdanorire dell’esenzione

dalla tassazione sui proventi generati dal fondw.iRvogliare invece la cessione
d’azienda o di ramo d’azienda si utilizzano misdiragevolazione sull'imposta di

registro, imposta ipotecaria e imposta catastale.

Per quanto riguarda la gestione del personale h#sagestire gli eccessi di
personale che possono derivare da azioni di effiareento e di dismissione di
partecipate seguendo politiche del lavoro. A fild2 i dipendenti pubblici a

tempo indeterminato erano piu di 3 milioni e 200amnia cui vanno aggiunti

79.000 dipendenti a tempo determinato o con cdntdatformazione e circa

20.000 docenti universitari a contratto e ricerdatbdn terzo dei dipendenti

pubblici € occupato per listruzione, un 22% persémita, un 18% per regioni,
provincie e comuni, un 15% sono corpi di poliziloeze armate e meno del 7%
sono i dipendenti del ministero e i dipendenti pgigbbper antonomasia.

L’occupazione pubblica a partire dal 2008 e scésa dl 2013 di oltre 200.000

unitd, non per licenziamenti, ma per minori assomiziche sostituiscono i

pensionati, si tratta cioé del blocco del turnéverche conduce

all’invecchiamento” della popolazione dei dipentdemon assumendo giovani:

dal 2006 al 2012 I'eta media dei dipendenti pubbkdiccresciuta di un anno e
quattro mesi. Il blocco non e stato totale: alaettori, come la scuola, sono stati
esentati e altri sono stati interessati da ringiaw@nto, come per la carriera
diplomatica, I'esercito e le guardie forestali,iil penalizzati sono stati invece i
Carabinieri e la Polizia di stato con un inveccheaimo di circa tre anni. Bisogna
tener inoltre presente che esistono settori inlquersonale € insufficiente e altri
in cui & eccedente. La legge di Stabilita per l2Ma previsto la mobilita del

personale, da utilizzare prevalentemente tra $etiorogenei di attivita ed

evitando di trasferire personale presso partecigh non hanno bisogno di
ulteriori dipendenti. La reinternalizzazione de#éivita porterebbe con sé |l

trasferimento del personale all’ente partecipantalara pero questo ne senta la

%3 Meccanismo secondo il quale ogni dipendente ctia pansione viene sostituito da un altro.
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necessita per esigenze operative. Altra soluziopei &uella del riassorbimento
del personale in esubero da parte del settore goblhanovra che accade anche
quando [lattivita viene ceduta in mano privata, vedendo insieme
ammortizzatori sociali come la cassa integrazionddroga, fondi di solidarieta
bilaterali nei settori non coperti dalla normativa materia di integrazione
salariale o contratti di ricollocaziofie che tutelano il personale in attesa di un
nuovo impiego.

Da non sottovalutare € I'importanza di un buonesist di controlli che permetta
di incentivare I'adozione di comportamenti virtualsi parte degli enti locali e di
un sistema sanzionatorio applicabile in caso ddenapienza delle norme sulle
partecipate e che sia credibile, rivolto sia aliéepartecipante, colpito tramite la
riduzione dei trasferimenti statali e responsabilipersonali, che agli
amministratori delle partecipate che ricevono samziper esempio pari almeno al
20% della loro remunerazione annua in caso di sreasza degli obblighi
informativi. Il controllo &€ necessario per garamtil rispetto dei principi e delle
regole, viene svolto dalla Corte dei Conti tramnmtérate e rapide verifiche a
campione delle fasi cruciali per il percorso dii@&ntamento delle partecipate
che possiamo individuare nelle norme sulla traspae nelle procedure di
apertura di nuove partecipate e nella dismissithrsgstema di controllo permette
in tal modo di evitare lunghe procedure che fanamentare i costi, diminuire
I'efficacia dei controlli e allungare il tempo depalizzazione per chi non rispetta

le normative.

24| contratti di ricollocazione sono ancora in fadiesperimentazione; vengono stipulati tra la
regione e le agenzie private di collocamento e gaewo il ricollocamento del lavoratore,
indicando azioni di ricerca e riqualificazione degsire, assicurando, per lI'anno successivo alla
sottoscrizione, almeno sei mesi di occupazione.ldaa’'agenzia non rispetta le condizioni
perdera il voucher associato al contratto.
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Tab.2.8. Effetto di alcune misure sul numero dpfigecipate.

(I numero totale delle partecipate e leggermenteriore a quello della banca

dati del Mef)

Misure Effetto di ogni

Effetto incrementale

misura (se le misure fossero sovrappos
singolarmente e prese in modo sequenziale)
A| TOTALE PARTECIPATE LOCALI 8.000 8.000
B Accele_rare il processo di chlusura della 1.950 1.950
partecipate gia non operative
C| TOTALE NETTO B 6.750
D| Estendere il divieto di partecipazioni indirettg
) o Lo P . 1.000 800
ai servizi pubblici privi di rilevanza economich
E| TOTALE NETTO (C-D) 5 950
F| Chiusura delle partecipate che, a una certa data
passata avevano dimensioni ridotte in termirji 1.500 900
di fatturato e/o dipendenti
G| TOTALE NETTO (E-F) 5 050
H| Divieto di partecipare in societa in cui il
pubblico, nel suo complesso, non raggiunga 1.900 1.000
almeno una quota del 10 percento
| | TOTALE NETTO (G-H) 4.050
J| Vincolo di detenzione da parte di comuni in ¢ui
la popolazione totale non raggiunge i 30.000 1.850 650
abitanti
L| TOTALE NETTO (I-J) 3.400
M Varie misure sui servizi a rete 1.950 400
N| TOTALE NETTO (L-M) 3.000
O| Limitazione dei settori di attivita per cui la
semplice delibera da parte
dell’'amministrazione controllante & sufficientg 3.650 1.350
a rendere possibile il mantenimento di una
partecipata
P| TOTALE NETTO (N-O) 1.650
Q| Altre misure 650
R| SOCIETA' CHE RESIDUANO 1.000

Fonte: Banca dati MEF- Anno 2012
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Il commissario ha deciso di chiudere il programmeupandosi anche delle
farmacie comunali.
In Italia le farmacie pubbliche sono state istéyper legge a partire dai primi del
‘900 e furono cosi aperte dai Comuni, con lo scdpgarantire ai cittadini la
possibilita di acquisto di farmaci come servizieawiale. Dalla fine degli anni
'60 le farmacie comunali potevano essere aperte solseguito alla revisione
biennale della pianta organica, che si basa sulenmrdegli abitanti, garantendo
agli enti locali il 50% delle farmacie di nuovaitiszione o vacanti sulle quali
poter esercitare il diritto di prelazione. DaglinarB0 la privatizzazione ha pero
interessato anche le farmacie comunali, visto éddemuni tra il 1989-1990 hanno
potuto alienarle e una serie di norme ha permess@s$formazione addirittura in
societa miste pubblico-private, scegliendo tra dntenimento di una quota di
maggioranza o di quella minima del 20%. Oggi lenfacie comunali sono poco
piu di 1.600, rappresentando solo il 9% delle fanendotali. Per i comuni piu
piccoli o disagiati il servizio viene garantito n@olo tramite I'apertura di un
esercizio dell’attivita pubblicamente, ma ancheaattrso farmacie private che
ricevono sovvenzioni pubbliche per mezzo di susgdionali o per condizioni di
favore da parte del Servizio Sanitario Nazionale.
Diverse sono le tipologie di gestione concesseti@es in economia, come
azienda speciale, come consorzio tra comuni o cgooeeta di capitali costituita
tra comune e farmacisti che prestano servizio prdssmacie di titolarita
comunale.
Le farmacie comunali non sono valutate positivamenttutti gli Stati europei,
infatti le troviamo, oltre che in ltalia, in FramagiBelgio, Paesi Bassi e Portogallo,

ma non in Austria, Germania, Danimarca, Spagnasdémburgo e Grecia.

2.6. Atri tagli voluti dal Commissario per la RS.
Cottarelli non si é soffermato alla sola ammimistbne pubblica e ha
valutato altri ambiti di inefficienza e spesa esbes, prevedendo nuovi risparmi

implementabili dal governo.
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Si é soffermato sulla politica, i cui costi sona ilti della media europea,
tanto chiacchierata e mal giudicata dall'opinionglgica, come avviene per le
Auto Blu che costano 35 milioni all'anno, a cui gmsogna aggiungere la vera
spesa caratterizzata dal personale relativo, raggido i 280-350 milioni a
seconda delle ipotesi sul numero di autisti peo.aut
Ha valutato le spese militari e di difesa, anchestgisbilanciate verso il personale
(i numero dei militari € per esempio gonfiato datjuota dei marescialli, pari ad
un terzo dei membri dell’esercito) piu che versarei, le navi, i carri armati ecc.
o le esercitazioni; situazione paradossale, quangotrebbe piuttosto avere tanti
militari ma meglio armati ed esercitati.

Ha previsto anche risparmi nei costi di illumina®o senza pero andare a
compromettere la sicurezza per i cittadini. | comgpendono all’'anno 1 miliardo
e 800 milioni per I'elettricita, di cui i due tergbno per l'illuminazione pubblica
ed il consumo pro capite italiano per l'illuminazepubblica € il doppio di quello
della Germania e della Gran Bretagna ed un terzmurdi quello della Francia.
Oltre allo spreco pubblico, I'eccessiva illuminamocausa problemi all’ambiente
come inquinamento luminoso. Tale problema era @itb sollevato in occasione
dell'approvazione della Legge di Stabilita per @12, ma era stato abbandonato
per il legame tra illuminazione stradale e crimitdalll punto € perd quello di
poter risparmiare senza spegnere le luci, attraviefficientamento energetico,
volto a sostituire gli impianti di illuminazione efficienti con lilluminazione
Led, la quale comporterebbe un investimento ireziaa perseguire sfruttando
fondi europei, ma vantaggi economici in futuro. hiettivo sarebbe quello di
ridurre, entro il 2020, del 35%, rispetto al 20L8pnsumi di energia elettrica per
illuminazione, risparmiando circa 400 milioni altiao a fronte di un investimento
di 250 milioni annui distribuito su cinque anni. [Bbpone poi lo spegnimento di
luci extraurbane in superstrade e tangenziali, are@estriali o artigianali, senza
cioé attuare spegnimenti nelle aree dove circopgreone a piedi.

Tra i primi posti dei tagli da effettuare ritroviam trasferimenti dalle pubbliche

amministrazioni alle imprese. Questi comprendorghan trasferimenti a imprese
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pubbliche come Ferrovie, Anas e Poste. | trasferimelelle pubbliche
amministrazioni al sistema ferroviario negli anfli@®la prima decade del secondo
millennio sono stati di ben oltre il 50% piu elavdella media dell’'Unione
Europea per kilometro di rete. Per trasferimentindéende tutto l'insieme di
risorse fornite a vario titolo, comprese quelle gettuare investimenti. Nel 2015
si vogliono ridurre i trasferimenti alle Ferroviepetto all’anno precedente per un
importo di circa 400 milioni, taglio temporaneo gber il momento deve essere
compensato da proventi derivanti da privatizzazi@isogna percio rivedere
interamente la questione di queste erogazioninal @ii rendere piu contenute le
necessita di trasferimenti da parte dello Stato.

Altri trasferimenti sono poi anche quelli delle Reg sempre in favore delle
imprese.

In Italia sono diffusissime le agevolazioni fisgadid esempio aliquote iva che
hanno il fine di tassare meno prodotti quali ilacib I'abbigliamento necessari
anche alle persone con redditi piu bassi. Di tdlizioni beneficiano pero anche i
piu ricchi, che comprano di piu rispetto ai mendiabti e di conseguenza
beneficiano di piu delle agevolazioni rispetto iai poveri.

La spesa sanitaria: € di circa 110 miliardi (cific@% del Pil). Scomponendo
guesto costo, al primo posto troviamo gli stipedéi personale, al secondo
I'acquisto di prestazioni specialistiche e ospestali al terzo I'acquisto bi beni e
servizi, al quarto la spesa farmaceutica e peestar sono spese varie e costi
finanziari. La spesa € cresciuta, ma meno di quaist@avvenuto nella maggior
parte dei paesi avanzati, sia per I'invecchiametgtla popolazione che per la
maggiore copertura dei servizi offerti e soprattydér i costi dei prodotti sanitari
che son aumentati maggiormente dell'inflazione medi'aumento superiore
della spesa sanitaria rispetto al Pil € quindofagica. L'ltalia si pud permettere
un livello di spesa primaria piu basso di quellgldeltri paesi in conseguenza di
vari fattori, tra cui I'elevato debito pubblico. Laostra spesa dovrebbe essere
massimo del 5,5% del Pil Italiano, mentre la noétoel 7%. Certe spese possono

essere risparmiate e la qualitd di certi servizio pessere migliorata. |l
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finanziamento della spesa sanitaria e i livelli mindei servizi sanitari da fornire
ai cittadini sono decisi dal Governo e dal Parlamensieme ad altri vincoli. Le
risorse attualmente vengono spartite in modo ugaadletti. In questo modo le
regioni meno efficienti devono adeguarsi, questagym alcuni casi a deficit
sanitario e piani di rientro che permettano gracheaite di aggiustare le spese. I
contenimento della spesa degli ultimi anni non sanalyer danneggiato la qualita
del servizio sanitario, visto che il nostro paesguello che presenta una delle
aspettative di vita piu alte al mondo e non sentbra la spesa sanitaria sia di
cattiva qualita.
La spesa previdenziale rappresenta quasi la mélta gesa primaria totale. La
nostra spesa per la previdenza € tra le piu altecaldo. Le spese pensionistiche
sono elevate contenendo anche una consistente ocemgoassistenziale e la
spesa italiana per le pensioni puo essere contadeome la piu alta tra i paesi
avanzati. La fetta di Pil assorbita dalle pensi@nicresciuta quasi senza
interruzioni per decenni. Nel 1990 era del 9%,2G80 del 13% e nel 2010 quasi
del 15%. Non é un fenomeno solo italiano: tuttiaesi avanzati dagli anni '60
hanno visto una tendenziale crescita della spessigrastica, inizialmente per il
miglioramento delle condizioni delle pensioni e &sivamente per
'invecchiamento degli abitanti. Attualmente inligai pensionati sono un terzo
della popolazione (vale a dire circa 16 milioni @zmo). E necessario allora
tagliare le pensioni, cercando di utilizzare cdntti di solidarieta.

(Cottarelli, 2015)
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CAPITOLO 3
PROSPETTIVE DI RISANAMENTO DELLA SPESA PUBBLICA E
DI MODIFICA DELL’ASSETTO DELLE SOCIETA PARTECIPATE
DAGLI ENTI LOCALI.

3.1 Le novita per le societa partecipate introdottedal Governo Renzi nel
2014.

Il Presidente del Consiglio Matteo Renzi ha diciardi voler ridurre
drasticamente il numero delle societa partecipatgi &nti locali, in vista anche
di quanto sostenuto ed evidenziato dal Commissaramrdinario per la revisione
della spesa Carlo Cottarelli. Sono stati percibzatati mezzi d’intervento rapidi,
derivanti dall’'utilizzo di decretazioni d’'urgenzaconferimenti al Commissario.

I D.L. 66/2014 detto ‘Decreto bonus irpef 2014 convertito con
modificazioni dalla.. 89/2014ha prodotto le seguenti previsioni.

In primis stabilisce che devono essere eliminaitncoli alla spesa per il personale
delle societa partecipate, rafforzando la respaligabtielle aziende speciali, delle
istituzioni e delle societa a partecipazione puiabliocale totale o di controllo
nella definizione delle politiche del personale l[degganismi facenti parte del
proprio gruppo, cercando di contenere gli oneritatuali e delle assunzioni,
percio ciascun ente locale controllante, tramitepuoprio atto di indirizzo, €
tenuto a definire per ciascun organismo partecipatateri e le modalita di
attuazione del principio di contenimento, tenendatc del settore in cui opera.
Le deliberazioni di indirizzo derivanti dal Cons@ldell’'Ente locale devono
essere recepite dagli organismi partecipati tramhikero inserimento all'interno
del documento programmatico annuale delle attigitdto sempre pero escluse le
aziende speciali e le istituzioni che si occupanseuvizi socio-assistenziali ed
educativi, scolastici e per l'infanzia, culturaliala persona e le farmacie, anche
se sono comungue chiamate a mantenere un livellocai del personale
coerente alla quantita dei servizi erogati; perntuaiguarda invece le aziende

speciali “multiservizi’, I'esclusione si ha solantense il fatturato dei servizi
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esonerati dalla disposizione e superiore al 50%alelre della produzione totale.
Interviene poi sullincremento delle risorse fizakate al pagamento, da parte
degli enti locali, dei debiti esistenti al 31/12130nei confronti dei loro organismi
partecipati, a condizione che si tratti di debi@rtg liquidi ed esigibili al
31/12/2013 e che in tale data sia gia stata emlkasdattura o una richiesta
equivalente di pagamento e per i debiti anche foikancio che presentavano pero
I requisiti per il riconoscimento.

Infine il decreto conferisce a Cottarelli I'incaviai elaborare il programma di
razionalizzazione delle aziende speciali, delleituzibni e delle societa
direttamente o indirettamente controllate dalle amstrazioni locali (illustrato
nel capitolo precedente) da rendere esecutivovatsa I'approvazione delle
specifiche disposizioni da inserire nella LeggeSthbilita 2015; il programma
reso pubblico nellagosto 2014 contiene un’inteaess analisi della situazione
degli organismi partecipati, pero, purtroppo, pocbteno le soluzioni che
permettono la loro diminuzione nel breve tempo wsaadegli effetti negativi che
si riverserebbero sull'occupazione a causa daijeidazioni, per la complessita
tecnica delle procedure di dismissione e per ldicdifa di garanzia della
continuazione dei servizi pubblici erogati una &ottismesse le societa che i
stanno fornendo.

Un secondo importante decreto e staf.il. 90/2014detto ‘Decreto Renzi-
Madia sulla Pubblica Amministraziofyeconvertito con modificazione dalla L.
144/2014 che ha: abrogato il divieto di effettuassunzioni qualora l'incidenza
della spesa per il personale sia maggiore o ugalaf% delle spese correnti;
introdotto la disciplina della mobilitd fra societpartecipate; vietato |l
conferimento di incarichi dirigenziali a soggeti guiescenza; modificato la
normativa sulla composizione degli organi ammiaibii delle societa
partecipate; applicato la disciplina per la traspaa degli organismi partecipati e
sanzionato la non adozione del Piano triennale lperPrevenzione della

Corruzione, il Piano triennale di Trasparenzaedid di comportamento.
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Infine il D.L. 133del 12 settembre 2014 dettbécreto sbocca (o sblocca)-
Italia”, convertito con la L. 164 dell’ll novembre 201#l quale ritroviamo
misure per: l'apertura di cantieri, la realizzazmomi opere pubbliche, la
digitalizzazione del Paese, la semplificazione bratica, I'emergenza del
dissesto idrogeologico e la ripresa delle attipitaduttive. In particolare, al Capo
Il sulle misure urgenti in materia di ambiente er [l dissesto idrogeologico,
all'art. 7, ritroviamo I'obbiettivo di ottimizzazite della gestione del Servizio
Idrico Integrato (S.l.1.). A tal proposito vieneordermata la competenza del
legislatore regionale per la definizione degli A€ eventualmente di sub-ambiti;
assegnato un ruolo centrale per la programmaziegd thvestimenti e per la
scelta del modello di affidamento del servizio aghbiti territoriali ottimali,
permettendo perd ai Comuni di aderire all'ente divegno dellATO;
regolamentato il rapporto fra ente di governo etagesdel servizio che deve
avvenire sulla base di disciplinati-tipo elabordsill’A.E.E.G.; e migliorato la
regolamentazione delle concessioni d’'uso gratug#edinfrastrutture idriche
necessarie allo svolgimento del servizio.

Altra novita datata settembre 2014 e stato aggiorf@lenco ISTAT delle
Pubbliche Amministrazioni inserite nel conto comdatio della PA: rispetto al
2013 sono stati inclusi nella categoria delle “Altamministrazioni locali”
numerosi nuovi soggetti (aziende speciali, consofandazioni e societa
commerciali) perché considerati dall'lstat vere eoppie amministrazioni
pubbliche. L'appartenenza a tale elenco comporsoteposizione a una serie di
limitazioni previste dal legislatore nel corso degjtimi anni per raggiungere
scopi di finanza pubblica. L’inclusione all’elenawviene in base alla definizione
di amministrazione pubblica fornita dal Regolamedt® n.549/2013, secondo la
quale il settore delle pubbliche amministrazionmpoende tutte le componenti
delle PA e le istituzioni senza scopo di lucro sbao controllate da unita delle
amministrazioni pubbliche e che producono beni wize non destinati alla
vendita.

(Promo P.A., 2015)
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3.2. Novita e aggiornamenti per le societa partecipe introdotti negli ultimi
anni.

Il Patto di Stabilita interno del 2015 vede unamfa contabile con fine
armonizzatore. La manovra finanziaria 2015 pereglii locali prevede che, a
partire dal 01/01/2015, entrino nuovi ordinamenbnt@bili pubblici diretti a
rendere i bilanci delle amministrazioni pubblichenagenei, confrontabili e
aggregabili per consentire il controllo dei contibplici nazionali che devono
corrispondere alle condizioni dell’art.104 del Ta#ab Istitutivo dellUE e a
favorire I'attuazione del federalismo fiscale; Immainistrazioni devono essere
sottoposte alle medesime regole e a sistemi sidiilcontrollo per rendere
possibili le comparazioni tra amministrazioni ageaenti sia al medesimo livello
di governo, sia tra livelli diversi. Alcuni dei nuicadempimenti per le Regioni, gli
Enti Locali, i loro organismi strumentali ed entirsnentali in contabilita
finanziaria sono: I'affiancamento agli schemi dabcio annuale, pluriennale e di
rendiconto del 2014, nuovi schemi di bilancio andeuai previsione e di
rendicontazione per missioni e programmi; e I'aggtione del principio
contabile generale della competenza finanziarinapeertare le entrate e le spese
come imputazione agli esercizi finanziari delle lagdzioni giuridicamente
perfezionate attive e passive, registrando letsogitcontabili nel momento in cui
'obbligazione sorge, ma effettuando limputaziorad’esercizio nel quale
vengono a scadenza, potendo cosi conoscere i éébitivi della PA ed evitare
'accantonamento per impegni inesistenti o entrédeure, rafforzando la
programmazione di bilancio, aiutando a modulareshitil secondo gli effettivi
bisogni e avvicinando la competenza finanziari@edinomica.

Sono stati creati il Fondo Pluriennale Vincolat®¥# e il Fondo Crediti di
Dubbia Esigibilita (FCDE). Il FCDE €& nato in viaygienziale per i crediti che la
PA deve ancora accertare nella loro esigibilitaéedna posta contabile non
impiegabile, che porta alla generazione di un awatizamministrazione che
risulta nei saldi del patto di stabilita interna. fatto, quest’anno, gli enti locali si

trovano percio ad avere meno risorse a disposizoparita di entrate previste in
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bilancio. La Legge di Stabilita per il 2015 ha pste I'applicazione graduale
dell’accantonamento da stanziare in bilancio redemiente al FCDE: nel 2015 é
previsto del 36%, nel 2016 del 55%, nel 2017 dékb,/@el 2018 dell’'85% e nel

2019 si arrivera al 100%. Il fondo sara poi scantll’'obbiettivo di Patto e gli

enti piu efficienti nella riscossione, che presantguindi un basso fondo crediti,
godranno di un meccanismo premiale a loro favoreesfp fondo comporta poi la
distanza temporale tra I'acquisizione dei finanzatne il loro impiego.

Dal primo gennaio 2016 si prevede di avere un campiano di conti
integrato, comuni schemi di bilancio autorizzatiue sistema di contabilita
economico-patrimoniale da affiancare alla contabilinanziaria, mentre dal
primo gennaio 2017 avremo un bilancio consolidaio ke aziende, le societa e
altri organismi controllanti con la definizione uh sistema di indicatori.

La Legge di Stabilita del 2015 é stata prodottaSilottobre dal Consiglio
dei Ministri ed approvata dal Parlamento a dicembi& imposto notevoli tagli
strutturali agli enti locali ridefinendone il pergtio di azione, colpendo capacita
di spesa, risorse e personale. E una manovra cesiydenente di circa 35
miliardi di euro, che taglia circa 15 miliardi diesa pubblica e in particolare, per
il piano di razionalizzazione delle partecipatealog¢come prima applicazione
delle indicazioni del Commissario straordinario fgespending review), quasi 4
miliardi di euro sono la riduzione della capacitasgesa corrente pari al 6%,
come risultato di interventi diversi i cui effesii sovrappongono e che comporta il
ridimensionamento del patto di stabilita. La ricm2 viene compensata dalla
svalutazione dei crediti di dubbia esigibilita. & intervento contabile che riduce i
residui attivi in bilancio. Il Fondo di Solidarietdel 20% che viene finanziato
mediante I'lmu viene decurtato e di conseguenzandirscono anche le risorse a
disposizione dei comuni; I'attivita delle provingeriduce del 70% e quella delle
Citta Metropolitane addirittura del 75%. La Legge Stabilita del 2015 ha
previsto inoltre, per le province, anche il dimemeato del personale,
compromettendo altamente la funzionalita di quessti: 15.000 addetti dovranno

essere collocati presso altre amministrazioni gabbl Le regioni registrano
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invece una diminuzione dei costi di 4,2 miliardicai si aggiunge il vincolo
contabile del pareggio di bilancio corrente e #nal

La Legge ha previsto una serie di adempimenti peengi locali — soci pubbilici
che seguono le orme delle disposizioni degli amacgdenti e sono una serie di
tappe controllate dalla Corte dei Conti: dal primgennaio 2015 deve essere
avviato il processo di razionalizzazione delle @agazioni societarie, a cura
degli enti pubblici soci, per ridurre gli assetren 31 dicembre, tenendo conto
dei criteri individuati da Cottarelli; entro il 3tharzo 2015 i Consigli degli enti
devono approvare un piano di razionalizzazioneedadirtecipazioni, definendone
modalita e tempi, e allegare una relazione tecdeacomunicare alla Sezione
regionale della Corte dei Conti, che lo pubblicheeisuo sito web; ed entro il 31
marzo 2016 gli enti soci dovranno consegnare, semafla Sezione regionale
della Corte dei Conti, una relazione illustrantasultati ottenuti che verranno
pubblicati sul web.

Per quanto riguarda i controlli interni, entro @ 8prile 2015, i sindaci dei comuni
con popolazione superiore ai 15.000 abitanti eesiédenti di Provincia, devono
aver trasmesso, alle Sezioni regionali di contralédla Corte dei Conti o alle
sezioni delle autonomie, la relazione annuale suakzibnamento dei controlli
interni. Con il principio del pareggio del bilancimtrodotto dall’art. 81 della
Costituzione, si prevede che le PA assicurino ldeio di bilancio e la
sostenibilita del debito pubblico visto che, seanfidrt. 119 della Costituzione,
gli enti locali hanno autonomia finanziaria di etér e di spesa. E risultato
necessario allora il rafforzamento del sistemaoditrolli e il ruolo rivestito dalla
Corte dei Conti € quello di “controllore dei corlifoe cioé di far si che vengano
rispettate le regole contabili e dell’equilibriol ddancio di ciascun ente locale.

E automatico perd che il decentramento sia poeatiruna maggiore
corruzione visto che le amministrazioni locali neinoccupano autonomamente
dei propri compiti, ma li affidano a circa 8.00Ccsta per azioni e si aggiunge il
fatto che molte cariche amministrative sono rictgpeata persone scelte senza

concorso pubblico e che devono contraccambiarerifavgartiti e fazioni. Per
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questo a fine 2014 il Premier Renzi ha voluto in@aspe pene, permettere la
confisca dei beni, prevedere la restituzione ddtaita e allungare la prescrizione
per dissuadere le future corruzioni. E necessaio preare anche le condizioni
istituzionali che impediscano il fenomeno interves@ sul rapporto patologico tra
politica e amministrazione pubblica (Cassese, 20149 studio ha fatto emergere
che gli appalti sono sempre piu accentrati nellairdapoche stazioni appaltanti e
che il Centro Italia e il piu corrotto; bisognereblaffidare alle Regioni la
razionalizzazione organizzativa degli appalti pitblviste la competenza che
hanno negli appalti e la vicinanza culturale atitero, investendo in controlli
maggiori e attribuendo piu premi e meno regole gievisioni normative in
materia vengono facilmente raggirate) per un siateimappalti meno corrotto,
meno colluso e piu efficace. Esiste inoltre il midriennale di prevenzione della
corruzione che, in rispetto dellart.1 comma 8 adll. 190/2012, deve essere
adottato e trasmesso al Dipartimento della funzipobblica dallorgano di
controllo politico entro il 31 gennaio di ogni anfbpiano pud essere rivisitato
annualmente in relazione agli esiti che deve pnedure azioni di prevenzione
alla corruzione si articolano in tre direzioni: tadli sulle attivita (specificando
per ogni adempimento le modalita e i soggetti ilvedir all’attuazione, i modi, i
tempi e 'organo che esegue la verifica); i conitsligli atti; e I'integrazione tra
piani, attivita e monitoraggio. Sempre I'art. 1 2012012, al comma 32, prevede
che le stazioni appaltanti (e quindi anche le gagmibbliche limitatamente alle
attivita di pubblico interesse), per finalita dihktlicita e di controllo, devono
pubblicare sul proprio sito istituzionale le infamioni relative agli appalti
effettuati e di trasmetterle annualmente, ent8iigennaio, allAVCP.

Importanza ha poi I'obbligo di pubblicita, traspaza e diffusione di
informazioni per le societa in house. La disciplinanateria e stata riordinata dal
D.Lgs. 33/2013 e le disposizioni non vengono apdicalle societa partecipate
dalle amministrazioni pubbliche ma impongono, alecieta direttamente
partecipate dalle PA e alle controllate da quesiaonismi, la pubblicazione sul

sito web istituzionale delle nomine degli arbitrerpla risoluzione delle
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controversie in cui e parte la societa pubblicaientbrmazioni relative a:

procedimenti amministrativi, monitoraggio periodiatel rispetto dei tempi
procedimentali, bilanci e conti consuntivi, costiitari di razionalizzazione delle
opere pubbliche e dei servizi erogati ai cittadindirizzo di posta elettronica al
quale il cittadino puo inoltrare istanze o tranilitguale richiedere informazioni su
provvedimenti e procedimenti amministrativi cheifguardano.

Gli obblighi di trasparenza e di pubblicazioneawabili nella L. 190/2012 e
nel D.Lgs. 33/2013, con particolare riferimentoi agiti e ai soggetti di diritto
privato controllati, partecipati, finanziati e Mg dalle pubbliche
amministrazioni, vedono problematiche interprettiLa circolare 1/2014 é
giunta in soccorso. E stata individuata la categgenerale degli enti di diritto
privato che svolgono attivitd di pubblico interessée quali devono essere
applicate le regole sulla trasparenza: si trattaemti che svolgono attivita di
interesse pubblico, in virtu di un rapporto di golb per cui la trasparenza deve
essere applicata all'intera organizzazione dekestilvo che si possa dimostrare
che il controllo sia finalizzato allo svolgimentoi @ttivita economiche o
commerciale di rilievo privatistico e non attivid@pubblico interesse, circostanza
pero stridente in confronto agli obbiettivi e aliealita istituzionali; per gli enti
che invece svolgono attivita di pubblico interesper un rapporto di
partecipazione minoritaria, le disposizioni sutsparenza vengono applicate alla
sola parte di organizzazione relativa all’attiviidpubblico interesse. Secondo gl
articoli 11 e 22 del D.Lgs. 33/2013 devono considgr controllati gli enti
sottoposti al controllo disposto dall’art. 2359 delC. (societa controllate e
collegate), enti costituiti o vigilati da pubblicleenministrazioni nei quali siano
riconosciuti poteri di nomina dei vertici e compatiedegli organi, e gli enti di
diritto privato che svolgono attivita di pubblicatéresse, di modo da non limitarsi
alle societa ma di estendere gli obblighi anchenadzioni, consorzi, associazioni
ecc. Gli enti di diritto privato che svolgono aitdvdi interesse pubblico devono
nominare tra i dirigenti amministrativi il Respob#ia per la trasparenza che

solitamente corrisponde con il Responsabile peréaenzione della corruzione.
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La circolare richiede inoltre che sul sito interngtituzionale siano pubblicate
determinate informazioni relativamente al Presideal’amministratore delegato
e ai membri del consiglio di amministrazione, eriteomesi dalla nomina e fino a
tre anni successivi alla cessazione del mandattratda di pubblicare: atto di
nomina, durata dell'incarico, curriculum, compeper la carica, importi di viaggi
di servizio e missioni pagati con fondi pubblicatidrelativi al’assunzione di altre
cariche con relativi compensi, altri incarichi coneri a carico della finanza
pubblica e compensi spettanti, e dichiarazioni testdzioni del soggetto, del
coniuge non separato e dei parenti entro il secgnddo. Per quanto riguarda la
situazione patrimoniale e la dichiarazione del againon separato e dei parenti
entro il secondo grado, la pubblicazione deve iaviseminare con la scadenza
del mandato.

Atri recenti adempimenti per la PA sono il pianoirfiormatizzazione e il
catalogo dei dati previsti dal D.L. 990/2014, a @iseguita la legge di
conversione 144/2014. Entro 180 giorni dall'entratavigore della legge di
conversione le amministrazioni indicate devono: rapgre un piano di
informatizzazione che permetta la compilazionerenltii istanze, dichiarazioni e
segnalazioni; e rispettare quanto stabilito dagticali 52 e 63 del D.Lgs.
82/2005, vale a dire la pubblicazione all'interre sdliti istituzionali, nella pagina
“trasparenza, valutazione e merito” del catalogoddé, dei metadati e le relative
banche dati in loro possesso e dei regolamentidibaplinano la facolta di
accesso telematico e il riutilizzo. Per l'inademento della prima disposizione
non sono previste sanzioni, mentre per quello dalzonda vanno dai 1.000 ai
10.000 euro.

(Promo P.A., 2015, corriere.it, 2014)

Nel 2016 dovra essere preparata la RS per il tieeB@17-19, mentre nel
2015 e 2016 continuano le attivita di monitoragdalle riforme indicate dalla
revisione del triennio precedente.

Per quanto riguarda gli accantonamenti per perdite devono essere

hY

effettuati dalle societa partecipate € stato decbBe questidebbano essere
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effettuati a partire dal 2017; il ritardo rispetioquanto disposto della Legge di
Stabilita del 2014 ha come fine la tutela dellaafima pubblica in quanto tale
prescrizione porta il partecipante a rifletterd’attlvita che svolge la partecipata
e a valutarne I'eventuale ristrutturazione o dismise e a eliminare le situazioni
di maggiore sofferenza intervenendo contro I'esoilié personale e usando il
benchmarking che favorisce l'individuazione delébdlezze, grazie al confronto
che conduce rispetto alle altre societa ed é sintonatile al fine di ottenere le

stesse prestazioni con costi inferiori. Accanton@melevati compromettono

I'operativita aziendale in quanto si tratta di elevrisorse tolte dalla disposizione

dell’'operativita. (Mef — 2014).

3.3. Elevati stipendi pubblici da ridimensionare.

Di recente € stato revisionato I'assetto organizaadelle amministrazioni
pubbliche centrali ed é stata disposta una rideziati spesa per le
amministrazioni statali, le agenzie, gli enti pubbhon economici e gli enti
pubblici di ricerca, escludendo solo i compartidausicurezza, Corpo nazionale
dei vigili del fuoco, personale amministrativo degiffici giudiziari, della
magistratura, dei procuratori e degli avvocati@@&tato.

Nella PA i dirigenti guadagnano moltissimo: i diogt generali delle Province e
delle Regioni guadagnano quanto il Capo gabineégli cEsteri Britannico. |
dirigenti italiani di prima fascia guadagnano tta40% e il 90% in piu degli
omologhi britannici. La nostra struttura remunesaté irragionevole, e stimando
una riduzione media del 20% degli stipendi deigeinti apicali, del 15% degli
altri dirigenti e almeno del 10% per i non dirigaiz(salvo alcuna diminuzione
per i ricercatori e tecnologi degli enti di riceycaffiancata alla riduzione degli
stipendi dei manager pubblici e semi-pubblici, srgeguirebbe un grande
risparmio che ammonterebbe ad una somma compr@sgi 800 milioni e un
miliardo senza licenziare nessuno! (lavoce.infd,490

Fino al 2012 gli stipendi dei dirigenti apicali palici erano d’oro, vale a

dire dodici volte e mezzo il reddito medio italiar® i dirigenti non apicali di
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prima fascia intascavano invece una retribuziong ph reddito pro capite
italiano. Il livello € molto piu elevato rispettdlaa Germania, alla Francia e al
Regno Unito. Sono stati allora stabiliti dei tettiassimi per limitare questo
eccesso. Si necessita della rivisitazione dellattstia delle retribuzioni dei
dirigenti pubblici, con I'obbiettivo di legarle allperformance, premiando chi si
dedica in maniera esemplare al proprio lavoro.

Nel complesso i dirigenti sono perd meno del 10% tdale dei dipendenti
pubblici. | contratti sono bloccati dal 2010 pentamere la spesa pubblica, ma si
sono anche verificati aumenti di stipendio. Secohidtat i dipendenti pubblici
hanno una remunerazione mediamente superiore dél ripetto ai lavoratori
privati. La tendenza italiana & pero ciclica. DAD@ al 2006 notiamo che gli
stipendi dei dipendenti pubblici sono aumentati @pidamente dei privati. |l
rapporto é rimasto a questi livelli fino al 201@ando € iniziato a scendere, visto
anche il blocco della sottoscrizione di nuovi cattir

Utile sarebbe anche la rassegnazione obbligatosile ccariche di dirigente
pubblico dopo alcuni anni, come accade nel setporeato, per arricchire il
capitale umano, facilitare lo scambio di esperieramtribuire al superamento
delle rivalita tra settori ed evitare la creaziaeendite di posizione che bloccano

lo sviluppo di nuove idee e impediscono il rimedi@rrori consolidati.

3.4. Sviluppi recenti del settore del trasporto publico.

L’idea diffusa & quella che lo scopo delle privatizioni volute dallo stato
sia quello di ottenere denaro per le casse delrdessta la difficolta nel poter
tagliare il debito pubblico tramite piccoli risparanno per anno. Ma la crisi non
dovrebbe giustificare la privatizzazione dei sarviz la cessione delle
partecipazioni. E stata manifestata la volonta riigpizzare presto Ferrovie e
Poste. Attenzione va prestata in occasione di quastisioni: una manovra del
genere, condotta in maniera affrettata, potrebbtamad un salto nel buio che
non conduce al miglioramento dei servizi offerti, restrutturazione o a

investimenti che sono invece richiesti.
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Entro il primo settembre 2016 si dovra procedefla piivatizzazione del
Gruppo Fs, con anche lo scopo di liberalizzareettose attraverso interventi
basati su analisi di impatto. Ritroviamo due sgggela vendita a pezzi del
gruppo lasciando in mano pubblica solo la reteofgaria di importanza strategica
per il paese e bisognosa di investimenti, collocasul mercato l'alta velocita, il
trasporto merci e servizi potenzialmente reddittgpure la vendita di una quota
di minoranza della holding. Il secondo programmals@ prevalere e infatti sono
state collocate nel mercato il 40% delle azioniadebpogruppo, permettendo,
secondo una stima, di ridurre il debito pubblicdl@+12 miliardi all’anno fino al
2017. Al momento la proprieta della rete ferrodadppartiene a Rfi, una
controllata di Fs, la quale ha inoltre ricevutaése in concessione per 60 anni a
partire dal 2000, trovandosi a gestire cio di cgi@proprietaria. Oggi i binari e le
stazioni sono pubblici solo perché Fs & pubblickO@i%. A questa condizione, un
privato che volesse acquistare il 40% delle azimisse a disposizione non
farebbe un buon investimento in quanto sborserabis grande quantita di
denaro in confronto a pochi utili irrisori di ricay pertanto si sta valutando la
soluzione di ritrasferire i binari allo stato, estndoli dalla privatizzazione,
azione che porterebbe perd a svuotare Fs di capitaidendola incapace di
finanziarsi e pagare i debiti come ha fatto findtar questi motivi, al momento, la
cessione di una quota della holding sembra moffuzitk.

L’alternativa pensata per una privatizzazione ginglice e fattibile, anche
se meno proficua per lo stato, potrebbe permetierettenere risorse e una
struttura piu snella senza minacciare la socidkiaservizio e senza imbattersi in
monopoli naturali o privati. La soluzione sarebheslta di mantenere pubblica,
per motivi economici, la proprieta della rete, dieeglo e accollando le spese per
investimenti pubblicamente, separando progressiuaganie funzioni del gruppo
per mantenere pero sinergie, a cui rinunciare sel@stacolano I'efficienza del
comparto, lasciando per esempio la manutenzionta dete agli operatori
regionali, suddividendo Rfi in sottoreti efficiergi mantenendo la centralita di

altre funzioni, distaccando e vendendo le societafanzionali del gruppo (come
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quelle delle reti elettriche e di immobili non fumzali) o che si ritiene efficiente
porre sul mercato (come le Frecce o Busitalia).

Le ultime manovre del Governo hanno tagliato ndieente i
finanziamenti alle Regioni e, considerando cheta keconda voce di spesa sono
proprio i trasporti pubblici, € necessario indivade delle soluzioni, visto che si
tratta di dover spendere 4 miliardi in meno. Anadizdo il settore si € notato che
il servizio offerto sembra essere, per certe af@s@ urbane, sovradimensionato;
si tratta dunque di riorganizzare il servizio agaodo tagli dove possibile e senza
destare peggioramenti al servizio per I'utenza.rinor onere per il trasporto
pubblico si traduce in minori prelievi fiscali percontribuenti. Bisognerebbe
fornire solo quei servizi che conducono ad avecawii piu alti dei costi e i
trasporti piu economici in grado di soddisfare tandnda, offrendo i servizi alle
medesime tariffe delle aziende che operano in ghakmntesti.

Il “decreto del fare” (D.L. 69/2013) ha introdoticune novita sul trasporto
ferroviario che potrebbero essere potenzialmensitipe, ma che cosi formulate
finiscono, al contrario, per risultare negative.

Per Roma e il Lazio il trasporto pubblico riversa una situazione
particolarmente grave, i mezzi e le infrastruttueechi e inadeguati penalizzano
il servizio e la situazione non sembra migliorar@ntinua a persistere incertezza
nel quadro istituzionale e regolatore a causa dmiia continua evoluzione. |
servizi sono in certi casi duplicati e si dimostraa certa carenza nella rete. Si
tratta di una perdita di circa un miliardo e mezzefjcit che deve essere azzerato
senza ridurre la qualita dei servizi che bisogre pantare a migliorare. Sarebbe
utile la realizzazione di linee metropolitane sorczzate al rinnovo delle flotte
(bus e treni). A cavallo del secolo il parco bus stato ammodernato grazie agli
investimenti consentiti dalla possibilita data agfiti locali di indebitarsi, fino a
guando l'indebitamento €& divenuto poi impossiblldus e i treni del servizio
metropolitano e ferroviario sono ora vecchi e hanandotto al deterioramento
del servizio. Un deficit di qualita si ha anchelaehanutenzione delle reti, a

causa delle limitate risorse finanziarie da deséirea investimenti. Per esempio,
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sarebbe stata autorizzata la realizzazione di uoaanlinea metropolitana, ma il
costo enorme non e coperto da sufficienti risoSenviene allora effettuare
manutenzioni straordinarie che permettano di evilarduplicazione dei servizi e
integrareli sfruttando un interscambio tra le déeermodalita di mezzo di
trasporto.

Il collasso del trasporto pubblico € dato da plurittori: incertezze
nell’assetto normativo con liberalizzazioni annateima sempre rimandate e le
continue oscillazioni tra orientamenti pro-liberatzione e comportamenti pratici
del’amministrazione pro-monopoli esistenti; assenzi riorganizzazione
industriale e miglioramento della produttivita dl'déerta da parte delle aziende
erogatrici dei servizi; mancanza di eliminaziondledeluplicazioni e dei rami
secchi; frenata degli investimenti destinati alllaodernamento delle flotte e
impatto della crisi economica che comporta ulteritagli senza un disegno
riformatore dell’assetto del sistema.

E obbligatorio quindi, adesso pill che mai, un B#ssche permetta di
evitare limplosione delle aziende, la riduzionei deervizi ai cittadini e
ridimensionamenti del personale impiegato.

(lavoce.info, 2014)

3.5. Gli effetti degli interventi attuati fino al 2014.

La stima dell'Istat pubblicata nel dicembre 2014peamesso di valutare gli
effetti degli interventi del settore pubblico nattivita economica relativamente
alle imprese partecipate pubbliche. Il risultatst&to quello di notare la presenza
relativamente limitata, nel sistema produttivoig@b, di aziende partecipate e
controllate dalla PA, ma che é notevole il numeioridorse implicate e
movimentate: attualmente le imprese riconduciblli settore pubblico sono
principalmente rappresentate da imprese di medigramde dimensione ed
impiegano circa 750 mila addetti, vale a dire 6%, dellimpiego nazionale
totale, comportando un costo del lavoro per dipetid®mplessivamente doppio

rispetto a quello delle imprese private; portania generazione dell’11,5% del
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fatturato e del 9,8% del valore aggiunto dell'notsistema produttivo. Il peso sul
valore complessivo delle esportazioni del sistemmalyitivo € invece molto piu
limitato, fenomeno dovuto dal fatto che si trattaula categoria di imprese che si
dedicano prevalentemente a comparti tradizionalenatategici piuttosto che
internazionali, infatti i dieci comparti nei quali diffusa la presenza del settore
pubblico sono quelli energetici e infrastrutturalano controllate direttamente o
indirettamente (o piu limitatamente partecipatesvptenti solo nei settori della
ricerca e dello sviluppo e dove la produttivita ldeforo € piu elevata rispetto alle
imprese private) dalla PA piu del 30% delle imprdséornitura idrica, quasi il
9% di quelle attive nella gestione dei rifiuti, 5% di quelle che forniscono
elettricita, gas e vapore ed il 6,2% di quelle gestiscono le reti fognarie, tutti

settori prevalentemente di bisogno e interessenala.

Fig. 3.1. Primi dieci settori per presenza relativaontrollate e partecipate
pubbliche — Anno 2012 (valori in percentuale déhl®delle imprese del settore).

CONTROLLATE %  PARTECIPATE %
Raccolta, trattamento, fornitura di acqua 26,2 Raccolta, trattamento, fornitura di acqua 45
Raccolta, trattam., smaltimento rfiuti; rec. materiali 7.6 Ricerca scientifica e sviluppo 2.8
Fomitura di elettricita, gas, vapore, aria condiz. 52 Fornitura di eletiricita, gas, vapore, aria condiz. 23
Gestione reti fognarie 47  Trasporto aereo 1.7
Risanamento e altri serv. afiuti 28  Gestione reti fognane 1.5
Biblioteche, musei, altre culturali 24  Farmaceutica 1.1
Trasporto asrec 2.2 Raccolta, trattam_, smaltimento nfiuti; rec. matenall 1,0
Assistenza sociale residenziale 1,5  Computer, elettronica, oftica, elettromedicale 07
Ricerca scientifica e sviluppo 1,5 Ingegneria civile 06
Coke & raffinazione 1,3 Biblioteche, musei, altre culturali 0,6

Fente: Elaborazione su dati Istat, Frame-Sbs, Registro statistico gruppi d'impresa, Registro statistico delle imprese attive

E stato condotto un confronto tra I'efficienza teendelle partecipate e
delle imprese private tramite un indicatore chedenkzia lo scostamento dalla
media del settore di appartenenza, tenendo apppréasente le specificita
tecnologiche e permettendo di misurare la capalgtie imprese di utilizzare in
modo ottimale la propria dotazione di fattori, pfendo in considerazione 2,1
milioni di unita produttive a rilevanza economicaa cui 4.323 imprese
partecipate o controllate dalla PA. Come era emgig@an passato, le imprese

italiane possono essere valutate complessivaméitieti, in particolare lo sono

103



quelle di piccole e medie dimensioni (cioé dai 101% addetti e dai 50 ai 249
addetti), inefficienza si riscontra invece nellepm@se con un numero inferiore a
10 lavoratori e tra queste quelle riconducibiladlA. Dall'analisi condotta é stato
inoltre possibile evidenziare che i livelli piu e&i di efficienza sono riscontrabili
nelle imprese controllate direttamente o quelleadgtipazione indiretta, mentre
livelli inferiori sono rilevabili nelle partecipatdirette ed addirittura negativi per

le controllate indirette (Istat, 2015).

3.6. Un quadro d’insieme.

L’ltalia in quest’ultimo decennio si sta trovando una condizione poco
rosea, in un momento di debole crescita (e stataelscita reale di Pil piu bassa
dei paesi dellOCSE), con problemi di finanza puddl un livello stazionario di
reddito reale e un periodo di scarsa competitititaStato ha per questo cercato
di avviare un programma di riforme per ripristindaesostenibilita della finanza
pubblica e migliorare la crescita nel lungo periodsi vuole limitare il
rallentamento economico e si sperava di uscireadatessione entro il 2014,
avvenimento che sta pero tardando. | problemi d@evato rapporto debito
pubblico/Pil che si avvicina al 130%, il pesantena di ammortamento del debito
pubblico e la sensibilita ai cambiamenti dei marfiainziari che si € cercato di
diminuire dal 2012, risanando il fisco e aumentataldiducia nei mercati. Il
governo ha cercato di limitare la crescita del oafip debito/Pil e di sfruttare
meglio le limitate risorse per proteggere le fasiceeddito piu basse. Se si
riducesse il bilancio pubblico si diminuirebbe gall debito, ma in compenso si
bloccherebbe la produzione, pertanto €& consig8almitervenire sulla spesa
pubblica, sul miglioramento dell’efficienza e sutkvisione del sistema fiscale di
modo da ridurne la distorsione (OEEM2013).

Negli ultimi 25 anni I'instabilita normativa italiea del settore dei servizi
pubblici locali ha reso difficile pianificare nel adio-lungo termine le attivita

degli Enti Locali competenti, comportando il peggimento di alcune situazioni

% The Organisation for Economic Co-operation ansidl@ment
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gia critiche e gestioni non aderenti al fabbisogie cittadini. Attualmente
'economia e incentrata sulla concorrenza, chessppsrmette il miglioramento
dell’efficienza e delle prestazioni, e sulla riceel massimo profitto individuale.
Questo significa perd che ogni azione ha il fin@plportare vantaggi personali e
non € favorevole al sociale. Basta pensare chedgel statale prevede, per gli
amministratori delle societa totalmente partecigltie Comuni e dalle Province,
delle indennita aggiuntive al regolare stipendiaalgra la societa chiuda il
bilancio d’esercizio con positivita, inviando uniaio segnale: lo scopo principale
e la produzione del profitto! Perché non premiarece coloro che migliorano la
qualita del servizio imponendo una minore tariffaitiadino?

Importante risulta allora interrogarsi sulla scefta gestione dei servizi
pubblici, oggetto di perseguimento di rendita peade, o utili illimitati e
limitazioni, minimizzazione o azzeramento dei ptofda parte del legislatore,
tenendo presente che i SPL sono beni essenzialsastituibili per la vita, da
dover assicurare a tutti. Riflettendo sembra allo@to piu etica e razionale la
scelta della seconda suddetta opzione. Bisognembbare la logica seguita fino
a ora, obbiettivo di non facile raggiungimento aikt radicata mentalita.

La tendenza attuale € quella dellavviluppamentd 8L a causa
dell'elevato fabbisogno di investimento infrastanétle. Si avvicina sempre di piu
ormai il bisogno di investire nei servizi pubbllocali e il problema principale e
trovare le risorse finanziarie necessarie, visteeteessione economica e la crisi
del debito che colpiscono ['ltalia. L'indebitamentmmporta I'aumento degli
oneri finanziari che si scaricano di conseguenzacgtadini e guastano la
struttura patrimoniale delle societa di gestione. dpzioni fra le quali poter
scegliere sono: lI'indebitamento con gli strumemtiioari del mercato, inadeguato
per i notevoli costi del denaro e i tempi tropp@wrdi rimborso; il ricorso al
capitale privato, entrando nella questione dellmmumerazione del capitale
investito; l'utilizzo della Cassa Depositi e Prastrista la natura pubblicistica, o
della Banca Etica che opera senza speculaziorigea innovativa dell'impiego

dei fondi comuni di investimento, prodotti a basszhio e basso rendimento,
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alternativi ai prodotti bancari e ai titoli pubblicche vedono come conferenti
investitori di risparmio postale, fondi pensionengdementari e famiglie.

E evidente che l'odierna condizione deriva da stterscelte di governance
italiane e degli enti locali mai cambiate ed & gwhta: i servizi sono troppo
costosi e scadenti, erogati da aziende mal ammateésina che sopravvivono
grazie ad un monopolio che non dovrebbe esistesettdri dei servizi pubblici
locali si trovano ad avere una debole strutturaiobele sulla vita dei cittadini e
in oneri sempre maggiori e insostenibili da pakdglidenti locali. | controlli della
Corte dei Conti hanno confermato, infatti, che ma&usocieta controllate o
collegate si trovano in condizioni seriamente pecepanti. Le aziende partecipate
continuano ad essere mal gestite ed i deficit noatio a persistere. E necessario
attuare un processo di ristrutturazione industrdsde settori dei servizi pubblici
locali che tuteli i cittadini e le amministrazioni.

Bisogna considerare, in aggiunta, il fatto che sorratta solo di norme
inadeguate ma anche di non corretta esecuzione stelse a causa dello scarso
controllo: un esempio ¢ il settore dei trasportolgici, per il quale si sono svolte
pochissime gare e ognuna con esito prevedibile.

L'utilizzo delle partecipate € diventato un modor Eruttare posizioni
dominanti sul mercato o per permettere I'elusiongetierminati vincoli di finanza
pubblica, di reclutamento del personale e dell'@tqudi beni e servizi. Per
contenere tale fenomeno sono stati introdotti lialltoperativita delle partecipate
di modo da evitare le distorsioni concorrenzialiragrcato e vincoli pubblicistici
che possano ridurre la sottrazione dalle tipictspasizioni dei soggetti pubblici.
Le norme emanate per diminuire tale fenomeno no state pero efficaci e
sono contraddittorie, non portando a risultati ssfddenti viste anche le frequenti
proroghe dei termini di adempimento degli obblighiposti dalle leggi che
diventano a maggior ragione inefficaci, inoltrd_egge di Stabilita del 2014 le ha
ulteriormente indebolite abrogando i vincoli pitvee. Persino le definizioni
legislative sono confuse; le uniche chiarezze snbaa riguardo della distinzione

sulla natura dell’ente partecipante (Stato, Regidtrevincia o Comune), della
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societa pubblica (quotata o0 meno sul mercato regaiato), sulla differenza tra
societa a totale partecipazione privata, totaléepgrazione pubblica (a cui si puo
affidare direttamente la fornitura dei servizi plitip o partecipazione mista con
capitale maggioritario o minoritario (a cui e pbdlei affidare I'erogazione
direttamente solo tramite procedura ad evidenzalmzbcome gara a doppio
oggetto) e sulle differenziazioni per oggetto sleceasettore, vale a dire vedere se
e un’attivita amministrativa privatistica, cioe ufuemzione pubblicistica per conto
della PA, un‘attivita d'impresa come servizio acjabile dal mercato o lo
svolgimento di un servizio pubblico fornito a fewciali. (CSC, 2014).

Possiamo fare un passo indietro e ricordarci di cosa: un centinaio di
anni fa, quando Giolitti nel 1903 aveva propostedatituzione delle partecipate
da parte dei Comuni, era indispensabile la congol@ popolare. La norma
esprimeva il seguente contenuto: la deliberazieiednsiglio comunale doveva
essere sottoposta anche al voto degli elettorcal®lune, convocati con manifesto
della giunta municipale pubblicata almeno 15 giggnma della convocazione;
I'elettore doveva votare per il si o per il no ®dbunzione diretta del servizi; nel
caso di risultato contrario alla deliberazione @isiglio comunale, la proposta di
assunzione diretta del servizio non poteva esgaesentata se non dopo tre anni,
salvo che almeno un quarto degli elettori iscntti facesse richiesta nelle forme
prescritte dal regolamento; ma anche in questo ntasodoveva essere trascorso
meno di un anno dall’avvenuta votazione. Si utdiza un meccanismo simile al
referendum “confermativo”, che permettesse di we&are che I'operazione del
comune riscontrasse un interesse popolare.

Purtroppo questo non succede piu e molte partecipéiettono solo
interessi particolari. E poi difficile chiudere glrganismi istituiti, bisogna allora
evitarne la creazione di nuovi, chiudendo i rultinételiminazione, che richiede
tempo, porta al risparmio di risorse bruciate imuinte insieme alla distruzione
di valore aggiunto; il denaro salvato dallo sprec@® essere invece sfruttato per

aiutare I'economia e ridurre le imposte.
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Il rapporto preparato dal Commissario sulle papata locali, riportante
soluzioni per ridurre il numero degli organismi&@00 a 1.000 e risparmiare 2-3
miliardi allanno € un programma molto ambizioso nmaplementabile solo
gualora vengano superati gli interessi locali sisgisce energicamente.

Anche Carlo Cottarelli ha voluto quest’anno esprien alcune sue
considerazioni, illustrazioni e precisazioni aspta ad una delucidazione e
migliore comprensione della situazione italiana.

La spesa primaria deriva, a suo awviso, per piladeeta del suo importo totale
(739 miliardi) dagli enti previdenziali per le p&ms, i trasferimenti alle famiglie,
varie forme di assistenza e per il welfare, dalemanistrazioni centrali dello
stato, vale a dire ministeri ed enti pubblici, alprono circa un quarto del
totale, dalle regioni, soprattutto per la sanitée(sieme al welfare rappresenta il
60% del totale), e dai Comuni e dalle Provincie, dontrariamente a quello che
ci inducono di pensare, rappresentano solo I'8%l% Idella spesa primaria,
mentre i restanti 21 miliardi sono spesi da erssificati come “locali” dall’Istat,
quali universita o enti di controllo delle regiopirovincie e comuni.

Negli ultimi anni, a partire dal 2010 la spesa gidal) fino a quel momento in
costante crescita, ha iniziato a ridursi a caussvdriati tagli, raggiungendo fino
al 2013 un -4% nei comuni, un -5% nelle amministaizlocali e un -17% nelle
regioni (ad esclusione della sanita); solo la sge=agli enti previdenziali ha
continuato a crescere; e questo fa capire anche @pagare i tagli non siano
state sempre e solo le pensioni e la sanita.

Una domanda sorge pero cosi spontanea. Perch@dstenaumentano nonostante
la diminuzione della spesa pubblica? Le motivazswomo tre. In primis i tagli
sono stati compensati dallaumento della spesa l@epensioni, poi € stato
necessario diminuire il deficit che nel 2009 erite®ltre i limiti consentiti dalle
regole europee e che si stava pagando molto cardied la riduzione in termini
reali del Pil ha diminuito la base su cui si apgtio le aliquote di tassazione.

Le spese principali su cui si incorre sono allocvude: all'acquisto di beni e

servizi consumati direttamente per la produzioneseevizi pubblici (pari nel

108



2013 a 169 miliardi prevalentemente caratterizdatspese correnti), alla sanita,
allo stato per gli stipendi dei dipendenti pubbkcper trasferimenti di denaro a
famiglie, imprese e all’'estero che ammontano a B88lardi. Risulta difficile
tagliare i trasferimenti alle famiglie e alle impes abbastanza complessa la
riduzione del fabbisogno di personale e piu faeilenvece ridurre gli acquisti
diretti che mirino a ridurre le inefficienze e peattere il mantenimento della
qualita dei servizi offerti. Ogni operazione di ltage efficientamento colpisce
almeno una di queste tre voci, inevitabilmente, quezsto occorre anche tagliare
la spesa in modo mirato cercando di non colpiseninistrazioni gia virtuose.

La spesa pubblica in Italia € giusto consideracieessiva? La risposta € si e Si
ottiene attuando confronti con paesi simili al nestquali la Francia e la
Germania, rapportando le spese al Pil e tenendondgwonto della diversa
dimensione delle economie, valutando quanto undoSpaid permettersi di
spendere. Il problema grande italiano e [I'elevagbitd pubblico che di
conseguenza comprime tutte le altre possibilitaspiésa e fa aumentare la
pressione fiscale che frena la crescita, soprattsét il denaro pubblico viene
speso male. La spesa italiana eccede rispettod&enpossibilita di almeno un
2,5% del Pil, ovvero di circa 40 miliardi.

Cottarelli sostiene che, per la situazione econantaliana, tagliare la spesa é
giusto e non rappresenta austerita e minor cres8itgpuo parlare di austerita
qguando i tagli servono a ridurre il deficit pubblicioé la differenza tra le uscite e
le entrate dello Stato. Attualmente in Italia ées=ario ridurre la tassazione visto
che il livello di spesa resta piuttosto alto e pérecnanca ancora un meccanismo
che garantisca che le spese non portino ad ultespyechi. Per questo la RS
iniziata a fine 2013 ha avuto come obbiettivo ppate quello del finanziamento
della riduzione della tassazione, come quanto oomde nel documento per
Revisione della Spesa approvato dal Comitato Intesteriale del 25 novembre
2013. Nella Legge di Stabilitd 2014 non e peroostatsi: la priorita € stata data
alla riduzione del deficit e a spese prioritarier poi destinare il rimanente alla

riduzione della tassazione.
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La spesa per acquisti di beni e servizi dipenddu#acose: la quantita e i prezzi a
cui si compra, sono poi importanti anche le qualiiatratta principalmente di
spese correnti. Nel 2013 la spesa ammontava a 1&irdn in calo rispetto al
picco del 2010. Gli acquirenti principali sono efiti territoriali che necessitano di
merceologie comuni quali arredi, forniture eletie¢c buoni pasto, riscaldamento,
servizi fognari, servizi di raccolta rifiuti, ece gli enti del servizio sanitario
nazionale acquistano invece merceologia piu spacijuali farmaci, dispositivi
medici, servizi sanitari... seguono poi i ministerakeri enti pubblici. Il sistema
degli acquisti &€ frammentato e per questo ineffidein quanto un gran numero
di uffici comprano in maniera indipendente (si tmatdi 34.000 stazioni
appaltanti); questo comporta prezzi piu alti, gesti incompetente di appalti,
rischio di corruzione e moltiplicazione delle gates rappresentano notevoli costi
(un bando costa dai 50.000 ai 500.000 euro). Lgdeper questo, obbligherebbe
le amministrazioni ad acquistare attraverso letgiatme Consip almeno i sette
prodotti standard indispensabili (quali elettricitgarburanti, telefonia fissa e
mobile). Un secondo problema é quello dei pagantardivi da parte delle PA
che, per aumento dell'incertezza, comportano I'antmealei prezzi. Il grado di
inefficienza dei pagamenti € poi diverso tra leievaaree del Paese: al Nord il
tempo medio di pagamento & di 110 giorni, al Cenlir@75 e al Sud di 339.
Cottarelli avrebbe previsto di effettuare gli acquitramite soli 35 “soggetti
aggregatori”, quali la Consip e Comuni seleziomatbase a criteri oggettivi, ma
molte sono le resistenze alla riforma. Sono statedefinite le caratteristiche
principali dei prodotti e i prezzi in riferiment@adottando cosi un benchmark.
Altro elemento della riforma e quello del controfial rispetto delle norme sugli
acquisti che il D.L. 66 del 2014 affida allAvcp-Ao. Il commissario si €
occupato anche delle auto blu e delle spese nyildatla frammentazione della
pubblica amministrazione partendo dai ministeri glo@o presenti in tutte le
provincie e spesso con anche piu di una sede, hdipactimenti e diverse sedi
territoriali, commissioni, comandi, uffici proviradi, ragionerie dello stato,

tribunali, procedure, prefetture, questure, camdérecommercio, ecc. ma la
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presenza territoriale ottimale non € piu necesseme provinciale: oggi esistono
contatti telematici che permetterebbero di risparmiingenti somme; inoltre i
ministeri sono ricchi di diramazioni interne, nartté ugualmente efficienti. Si
occupa sempre allo stesso proposito delle regiatelie forze di polizia, degli
enti pubblici, delle agenzie, delle scuole, deliéoata indipendenti, delle camere
commercio...e si interroga sulla reale necessitaide@@00 comuni e sulla
costante presenza di finanziamenti indifferentemeoincessi a prescindere dalla
relativa efficienza, cioe basati sulla spesa stonier questo si € deciso di tener
conto dei fabbisogni e delle capacita fiscali staddaumentando la trasparenza
della spesa pubblica.

Cottarelli vuole sopprimere certi enti e agenzi®nfe il Cnef®) o
razionalizzare ed unire tra loro altre autoritapémante sarebbe anche la miglior
gestione degli immobili e degli spazi che compaie notevoli vantaggi
economici, portando alla ristrutturazione deglifiedicon conseguente riduzione
di spese come quelle di riscaldamento o condiziemam pulizia, illuminazione,
ecc. (Cottarelli, 2015).

Il processo di revisione della spesa condotto ditia@dli dall’ottobre 2013
all'ottobre 2014 e stata un’operazione ad hoc, basata su metodi e strumenti
gia esistenti. Sono state analizzate le voci déapde sono cresciute nel tempo,
per vedere se avessero o0 meno gia contribuitcoakpso di risanamento dei conti
pubblici; sono stati condotti studi settoriali, Badosi su approcci simili a quello
dei costi standard, utilizzando tecniche statigtied econometriche, per valutare
se le differenze di spesa siano spiegate da fatipgettivi e se si tratti di
inefficienze gestionali; e sono stati condotti ¢onti internazionali.

Non sono invece stati adoperati strumenti di pemforce budgeting, in quanto
non ancora disponibili in Italia. Tale metodo, cha sostituito quello piu
tradizionale, che si interessava al solo acquistonglut per la produzione dei
servizi pubblici e non ai risultati ed obbiettihe si pensava di dover raggiungere,

e caratterizzato: dalla presentazione dei bilaeglidenti pubblici in termini di

% Consiglio Nazionale del’Economia e del Lavoro
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programmi di spesa, per ognuno dei quali vengorfimitiein modo chiaro e
trasparente gli obbiettivi che si intende raggiuegeall’attribuzione ai dirigenti
pubblici di un’adeguata flessibilita di gestiondlaespesa pubblica, valutandone
la performance in termini di risultati; dall'intradione di indicatori misurabili di
risultato, per esaminare la validita dei progrardivspesa; e dall’'utilizzo di questi
indicatori e altre informazioni disponibili per ware I'efficacia dei programmi di
spesa dopo un paio di anni, come revisione perodicquesti, che e quindi
I'essenza delle operazioni di spending review.
A tale approccio, che ha trovato ormai diffusionaliversi paesi, si accostano poi
tetti pluriennali di spesa che, oltre a vincolareukcite, permettono di assicurare
che le amministrazioni possano contare sulla digidaa di risorse a medio
termine. L’'ltalia ha introdotto formalmente le bairmali del performance
budgeting con la L. 169 del 2009, suddividendgplass. dello Stato in programmi
a cui sono poi stati associati diversi indicatariridultato, da utilizzare con la
preparazione del bilancio dello stato e che compmaimfatti nelle sue note
integrative. Per il momento la riforma & pero aagaro forma: i programmi sono
stati mal definiti e gli indicatori sono troppo \ager poter essere utilizzati per
giudicare la validitd di un programma. Tali progdes$ revisione saranno
istituzionalizzati, vista la quantita dei collegartiepresenti tra performance
budgeting e la riforma della PA, portando cosiirdilbduzione di strumenti di
gestione della spesa pubblica basati sui risudtegnuti.

(Cottarelli, 2015)

| provvedimenti da adottaral fine di condurre risparmi di spesa che
possano essere condotti cercando di non dannedgiaraalita dei servizi resi,
sono caratterizzati da tre ostacoli: la non chizaedi chi prende certe decisioni
nei dettagli, che sono invece molto importanti aish complessita dei testi
normativi, con il rischio di errori che aumenta e@senzialmente in mancanza di
una pianificazione adeguata della preparazionéa@imenti (cioé se ci si muove
all'ultimo minuto con mancanza di responsabilizpag); la presenza ai vertici

burocratici di esperti di diritto amministrativo ehstendono il contenuto
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legislativo, anche se chi scrive materialmenteelggi abbisogna di una forte
preparazione giuridica; ed infine la poca traspaaeatei testi di legge, per la poca
comprensibilita del linguaggio legale. Nella fasé ichplementazione dei
provvedimenti, caratterizzata dalla lentezza esexidel nostro paese, bisogna
infine imbattersi in altre difficolta: bisogna eaie che le procedure di attuazione
siano troppo complicate; controllare I'applicaziotelle norme e che non ci si
limiti alla sola approvazione formale ma sostamgia¢ la motivazione dei
dipendenti pubblici che si devono occupare dellzcoetizzazione delle leggi.
Cottarelli , tramite i risparmi di spesa programngatrante il suo mandato,
puntava in primis a poter ridurre le impostiemodo da far respirare famiglie e
imprese italiane. Il commissario si € trovato irved attaccare nello scorso luglio
la politica e il Governo per la diffusione delletauzzazioni del 2014 a nuove
spese, per le quali la copertura sara trovatavatsa le future operazioni di
revisioni della spesa. In pratica si stanno giandpado circa 1,6 miliardi di euro
che non si hanno e che dovrebbero essere rispamaid015 e che non possono
cosi piu essere utilizzati per diminuire la morsgllel tasse e portando alla
necessita di ricorso a tagli piuttosto lineari ciminuiscono le prestazioni e che
la revisione della spesa voleva evitare, puntand®lazionare cio che c'e da
risparmiare in funzione di aumentare I'efficienzlla PA a parita di erogazione
dei servizi. Oltre a questo la goccia che ha fataboccare il vaso e stato |l
decreto Madia sulla PA che ha previsto un maxi-jpeasnento anticipato per gli
statali a 62 anni, producendo un enorme spesaoriifiissario straordinario ha
cosi deciso di dare le dimissioni dopo un solo adnoandato chiedendo di
tornare al Fmi. A sostituirlo e stato il consigeeconomico del premier: Yoran

Gutgeld. (Fubini, 2014, Petrini, 2014)
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CONSIDERAZIONI FINALI

La spesa pubblica, a partire dall'inizio del ‘90@a visto, per i paesi
avanzati, una crescita costante. Si tratta, peméggiore, di costi dovuti
all'erogazione dei servizi pubblici locali, in padlare delle public utilities, i
guali necessitano di molte risorse che devono esseavate dal sistema
produttivo nazionale, incidendo sul Pil ma anchiepsutafogli della popolazione
per mezzo di tassazione e tariffazione.

Lo Stato, attraverso la PA, pud occuparsi delladprione e/o del
finanziamento dei servizi e quindi decidere di aregpubblicamente o lasciare la
fornitura al privato. Dagli anni '90, I'impegno sate e diminuito per I'affermarsi
delle politiche di privatizzazione che sembrano npstere un aumento
dell’'efficienza grazie alla valorizzazione del radhllocativo dei mercati e alla
concorrenza. A proposito persistono divergenze atisgro: qualcuno sostiene
che il mantenimento della proprieta come pubbliaausa garanzia di trasparenza
e imparzialita, altri che la privatizzazione aiatirisolvere le inefficienze e i
disservizi.

Con l'avvento della privatizzazione si sono svilafmle societa partecipate
e soprattutto le partecipazioni degli enti locabme modalita di gestione dei
servizi di pubblica utilita.

Si sta vedendo un continuo e frequente alterndarscdlte: alcune che
seguono la tendenza della maggiore privatizzazpmssibile, altre che vogliono
invece rendere le partecipate sempre piu soggéteresponsabilita dell’Ente
proprietario. Questo ha portato ad una continuaificadione delle normative,
comportando poca chiarezza, unitarieta e linearda,di conseguenza le
disposizioni sono risultate anche poco vincolanti.

Non é detto che le imprese pubbliche siano peggielle partecipate, in
molti casi il livello di efficienza delle prime augeriore a quello delle seconde e
non é detto che con la privatizzazione le tariffaiduiscano.

Le liberalizzazioni sono positive quando viene #&pe@ila concorrenza un

settore nel quale il monopolista genera extra-firathe possono essere invece
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distribuiti al consumatore finale e alle nuove ieg® entranti. Bisogna pero
affiancare a queste scelte provvedimenti di paliteconomica che mettano a
disposizione strumenti necessari alla ristruttuaei e al miglioramento della
produttivita. Per portare a termine la liberalizpae bisogna accompagnare
I'apertura del mercato alla concorrenza, tramitditippe di accantonamento,

riorganizzare le aziende erogatrici del servizioangicare il processo di

liberalizzazione con date coerenti e certe di atare, avere chiare linee guida
sulla regolamentazione incentivante e le gare,egeaun programma temporale
definito per le risorse pubbliche destinabili atee.

Che sia presa una via o un’altra non importa,faikaquello che conta e che
le attivita siano condotte correttamente: le pubtitities devono essere garantite
dallo Stato, in rispetto della Costituzione e deittdessenziali in essa contenuti,
con la maggior efficienza ed economicita gestionpessibili, assicurando
I'erogazione e I'accessibilita ai servizi.

Ci siamo anche accorti che uno sviluppo cosi amgéile societa
partecipate locali, principalmente spiegato dal spguimento di interessi
personali ed elusioni di vincoli finanziari, ha eehinato delle ingenti spese e
comportato perdite allo Stato. C’'é bisogno di imdliare strumenti per ridurre il
numero delle partecipate pubbliche visto che laslagione che ne impone la
chiusura, ovvero la dismissione e la cessaziona, eefficace, viene spesso
rinviata o abrogata.

Viene definito come un esercito di oltre 5.000 etii(in realta piu di
11.000) per il quale e fondamentale limitare I'itipasui conti pubblici, visto che
nel 2012 hanno provocato circa 1.200 miliardi didge palesi, a cui vanno poi
aggiunte le non palesi e trasferimenti in contaerme o conto capitale superiori
al dovuto. E divenuta indispensabile la razionalzzane della spesa pubblica e, a
tal scopo, € stato incaricato nel 2013 Carlo Celfiain veste di Commissario
straordinario della Revisione della Spesa Pubblicpjale, insieme al suo gruppo
di lavoro, si € occupato di condurre studi e anadiendendo un programma che

deve dare i suoi frutti tramite l'incorporazionei dmntenuti all'interno della
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Legge di Stabilita. II Commissario ha toccato déeetematiche, spaziando dai
costi della politica, militari, della sanita, delmevidenza, dei finanziamenti alle
imprese ecc., fino ai problemi presentati dalletggapate locali. Sull’ultimo
argomento si e particolarmente soffermato propooethdiminuirne il numero, il
confine, i costi amministrativi, di efficientarleli aumentarne la trasparenza, di
dare incentivi economici e finanziari per spingee¥so la ristrutturazione, di
gestire meglio il personale e di sviluppare un bsistema di controlli.

Tutti questi interventi, che presi singolarmentesgmno sembrare esigui e
poco utili, caratterizzano invece, nel complessgartanti manovre risolutive.

A mio avviso, un problema é che la RS condotta d#agelli viene solo
parzialmente seguita e rispettata (proprio questoptrtato alle dimissioni il
commissario). | risultati per ora non sono stabigsio quelli sperati.

Negli ultimi anni é stata introdotta molta legistaze apportatrice di novita
e modifiche per le societa partecipate, e lo stesstinua a fare anche il Governo
attuale con il Patto di Stabilita interno del 264 Bultima Legge di Stabilita che
ha seguito la scia di quella del 2014, tenendo serapiferimento la RS per il
triennio 2014-16. Tramite decretazione troviamowveuobbligazioni in materia di
trasparenza, pubblicazione e informatizzazionetiqudare attenzione e stata
rivolta alla revisione degli stipendi pubblici eahe novita si hanno per il settore
dei trasporti, che negli ultimi anni é risultatone® uno dei piu in difficolta e che
necessita di provvedimenti ad hoc.

Staremo a vedere cosa sara previsto dalla futueadspg review per il
triennio 2017-19 e come decideranno di procedefgolerno e il Parlamento.
Certo é che bisogna puntare a una maggiore séalpiitmativa, all'avere una
maggiore decisione, a evitare I'avviluppamento SBL e cercare di correggere
gli errori delle precedenti governance.

Il raggiungimento dell’efficienza dei servizi pubd] la diminuzione della
spesa pubblica e la razionalizzazione delle sopattecipate locali non sono per

niente facile da ottenere.
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Aspiriamo pero ad un obbiettivo: che il sistemazioni al meglio possibile

e che da questo ne possa beneficiare tutta lat&bcie
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