Sette «buchi»

Gli interventi possibili senza sanzioni

tra i vincoli
imposti ai conti
dei Comuni

Le modalita attualmente concesse di

effettuare

investimenti senza incorrere nelle penalita per il
Comune, il sindaco e il funzionario dell’ente

DI MaAssimo FRONTERA

n attesa che le misure
annunciate dal Governo
producano gli effetti spe-
rati sulla parziale deroga al
patto di stabilita concessa
da Bruxelles (si veda artico-
lo sopra), nulla cambia nel-

I'immediato per Comuni e -

Province che vogliano ap-
paltare lavori. Anzi, da que-
st’anno il patto di stabilita e
stato esteso anche ai Comu-
ni di oltre mille abitanti,
con: Tlaffatts 4di natare da
2.300 a circa 5.750 gli enti
locali sottoposti al patto. E
dal 2014 saranno assoggelta-
te anche le unioni di Comu-
ni formate da Enti con popo-
lazione fino a mille abitanti.

L obiettivo del legislatore
€ chiaro: nulla, o quasi, deve
sfuggire alla “blindatura”

dei conti degli enti locali e
territoriali. Il “cane da guar-
dia” del patto € la Corte di
conti, che non si & fatta scru-
polo di censurare come elusi-
vo ogni tentativo, pilt 0 me-
no fantasioso, messi in atto
dai Comuni per
“interpretare” i vincoli del
- patto di stabilita, cercando
di rispettarli nella forma ma
aggirandoli nella sostanza.
Non si contano, in parti-
colare, 1 rilievi mossi ai Co-
muni che hanno adottato for-
mie di Pobh - ih pasticoalaras
project financing e leasing
immobiliare “in costruen-
do” — con 1 obbiettivo di
spostare fuori vincoli
del patto investimenti che i
magistrati contabili hanno ri-
condotto nell’alveo del bi-
lancio comunale.
Sul leasing immaobiliare
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in costruendo, la “pietra mi- .

liare” resta la delibera

49/2011 della Corte dei con-

ti (sezioni unite). La corte
segnala 1 «criteri contenuti
nelle decisioni Eurostat» ri-
chiamati nel codice dei con-
tratti che si applicano alle
nartenariatn
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pubblico-privato. Il punto &
che la spesa della costruzio-
ne dell’opera «non grava
sul bilancio dell’ente a con-
dizione che il rischio concer-
nente la costruzione del-
I"opera ricada sul soggetto
realizzatore e che a quest’ul-
timo venga addossato anche
un rischio ulteriore consi-
stente, alternativamente, in
quello riferito alla doman-
da, vale a dire all’utilizzo
da parte degli utenti finali
ovvero nella disponibilita
del servizio connesso alla re-
alizzazione dell’opera».

N leacine shians, donove
assimilato al project. Stesso
discorso per il piu recente
contratto di disponibilita (si
veda anche I'intervista nella
pagina a fianco).

POCHE RISERVE
Ciononostante, il legisla-
tore ha i

circoscer

modalita e ambiti di investi-
mento che non rilevano ai
fini del patto (si vedano le
schede di sintesi qui sopra).

Il sistema che si & dimo-
strato piu efficace in assolu-
to — perché gia sperimentato
negli ultimi anni con adesio-
Dy gresmenty — 20l easrddatts
patto regionale verticale,
che & anche incentivato con
una dotie, riconfermata que-
st’anno, di 800 milioni. II
meccanismo non € che un
modo per mettere in comuni-
cazione contabile, per cosi
dire, le amministrazioni re-
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zioni di spesa concesse dal
Mef cui perd non corrispon-
de la capacita effettiva di
spesa entro 1’anno con enti
locali comunali, che dispon-
gono di risorse che non pos-
sono spendere. Secondo
un’analisi dell’ Ance, questa
corta di “borsa’™ dalle aute
rizzazione di spesa, ha con-
sentito, alle 17 Regioni che
vogliano aderire, di liberare
3,65 miliardi nel quadrien-
nio 2009-2012. Per aggiudi-
carsi una quota dell incenti-
vo di 800 milioni in totale
da distribuire alle Regioni

nartecinare.

sha oalaschen
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¢gli enti devono formalizzare
I’adesione entro il 31 mag-
gio prossimo. Meno effica-
ce si € rivelato invece il pat-
to di stabilita orizzontale
(compensazione tra enti lo-
cali). Nessuna restrizione
del natto ner gli investimen-
ti effettuati con risorse eu-
ropee (sempre che siano a
fondo perduto e non prestiti
o impegni di fondi rotativi).
In questo modo si vuole
spingere il piede sull’accele-
razione della spesa delle ri-
sorse Ue.

Secondo una lettura soste-
nuta dall’Anci (Associazio-
ni di Comuni) sarebbéro fuo-
ri dal patto anche gli investi-
menti fatti dalle unioni di
Comuni (ex art. 32 del
Tuel), in quanto tali enti
non sarebbero mai stati og-
getto di espressa iscrizione
tra gli enti sottoposti al pat-
to (si veda anche schedina
in alto). L’ente appaltante
deve essere 1'Unione, sem-
pre che lo statuto preveda il
conferimento delle necessa-
rie funzioni amministrative
e contabili. Nonostante il nu-
mero elevato di unioni fino-
ra costituite — 372 a tutto il
febbraio 2013 (per 1.888 Co-

muni) — lo strumento non
sembra essere stato sfruttato
ai fini “anti-patto”.

Sulla contabilita separata
vincolata — soluzione adotta-
ta dal Comune di Matera (si
veda il numero 10/2013 di
«Edilizia e Territorio») ci
sono da registrare le perples-
sita avanzate dal magistrato
Tiziano Tessarp (si veda in-
tervista a fianco), che — pur
non potendo esprimere un
giudizio puntuale — inqua-
dra la soluzione tra le forme
di contabilita extrabilancio
non giustificate. =
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Contabtllta vmcolata
presso Bankitalia

LO STRUMENTO - Le somme,
provenienti da varie ammini-
strazioni, vengono deposita-
te su un apposito conto aper-
to presso la tesoreria provin-
ciale della Banca d’Italia, au-
torizzato con decreto della
Ragioneria. Nel Comune vie-
ne individuato un funziona-
rio responsabile. L’Ente
emette nello stesso giorno il
mandato e la remissione di
pagamento. Le economie
possono essere reinvestite
nell’opera. Ogni tre mesi il
funzionario redige e invia un
{jettagiiato report a Bankita-
ia.

LA NORMA - Dpr 20 aprile
1994 n. 367 «Regolamento
recante semplificazione e ac-
celerazione delle procedure
-di spesa e contabili», articoli
8 (Programmi comuni fra pit
amministrazioni) e 10 (Conta-
bilita speciali)

EFFICACIA

Reglonallzzazmne
del patto

LO STRUMENTO - E gia stato
sperimentato, con successo,
da qualche anno. Si tratta di
una sorta di borsa per il tra-
sferimento, autorizzato e con-
trollato, di “quote patto” tra
un ente cedente che ha una
spesa autorizzata che non
riuscira a ‘erogare entro I'an-
no e un ente acquirente che
potrebbe spendere ma é fre-
nato dal patto. La forma di
maggior successo € il patto
verticale tra Regione ed enti
sottostanti (Comuni e Regio-
ni). Per le Regioni che cedo-
no “quote patto”, quest’an-
no ci sono 8oo milioni che si
possono portare a sconto del
debito.

LA NORMA - Legge 24 dicem-
bre 2012, n.228 (gLegge di sta-
bilita 2013), art. 1, comma
122 e seguenti — DIl 6 luglio
2012, n.95, articolo 16, com-
ma 12-bis e seguenti

EFFICACIA

Unioni
di Comuni

LO STRUMENTO - Le Unioni
di Comuni erano finora fuori
dal patto. Il legislatore ha pre-
visto I'assoggettamento delle
unioni formate- da Comuni
con meno di mille abitanti
dal 2014. L’Anci sostiene che
continuano a essere escluse
le Unioni formate da Enti con
oltre mille abitanti. ll motivo
e che il legislatore é interve-
nuto assoggettando al patto
le unioni “speciali” (ex art. 16
del Dl 138/2011 Spending re-
view) ma ha (presumibilmen-
te) “dimenticato” le Unioni
“classiche” (ex articolo 32
del Tuel).

LA NORMA - Dlgs 18 agosto
2000, n. 267 (Testo unico del-
le leggi sull’ordinamento de-
gli Enti locali), articolo 32
Unioni di Comuni) — Legge.12
novembre 2011, n. 183 (Finan-
ziaria 2012), art. 30 Patto di
stabilita interno)

EFFICACIA

efficienza e di realizzabilita (verde = alta, giallo = media, rosso = bassa)

Le possibilita di fare investimenti senza infrangere il patto — Il rating di

Partenariato
pubblico-privato

GLI STRUMENTI - Project fi-
nancing, leasing immobiliare
e — da ultimo — il contratto di
disponibilita. Sono forme di
partenariato che possono evi-
tare i vincoli del patto di sta-
bilita. Ma solo a condizione —
come ribadito dalla Corte dei
conti — che il rischio sia real-
mente (e non solo formalmen-
te) a carico del privato e non
alla pubblica amministrazio-
ne, In proposito, vale il princi-
pio secondo cui il privato de-
ve accollarsi due rischi sui tre

“indicati da Eurostat nella de-

cisione del 2004.

LA NORMA - Dlgs 12 aprile
2006, n. 163 (Codice dei con-
tratti pubblici), articoli da 152
a 16o-ter (Titolo I, Capo Il
Promotore finanziario, saocie-
ta di progetto e disciplina del-
la locazione finanziaria per i
lavori e del contratto di dispo-
nibilita)

EFFICACIA

Investimenti con
bonus dismissioni

LO STRUMENTO - Sono esclu-
si dal patto di stabilita gli
investimenti  infrastrutturali
che gli enti territoriali realizza-
no con i proventi della dismis-
sione di partecipazioni di so-
cieta strumentali che gesti-
scono servizi pubblici (tranne
quello idrico). L’esclusione
scadra alla fine del 2014. Il
tetto massimo é di 250 milio-
ni per ciascun anno del bien-
nio 2013-2014 ed é ricavato
all’linterno del Fondo Infra-
strutture da una quota del Fo.
La norma viene attuata, a val-
le delle dismissioni, effettua-
te dagli enti, da un decreto
Infrastrutture-Economia (non
ancora emanato).

LA NORMA - Legge 12 novem-
bre 2011, n. 183 articolo 31
(Patto di stabilita interno de-
gli Enti locali).

EFFICACIA

Utilizzo di risorse
comunitarie

LO STRUMENTO - L’esclusio-
ne dai vincoli del patto di sta-
bilita riguarda unicamente ri-
sorse provenienti (direttamen-
te o meno) dall’Unione euro-
pea a fondo perduto. L’esclu-
sione si estende a tutto il pe-
riodo della spesa e riguarda
spese in parte corrente e in
parte capitale. L’esclusione
dal patto non si applica ai
cofinanziamenti di altre am-
ministrazioni e neppure ai
prestiti di somme concessi
da istituzioni comunitarie.
L’esclusione vuole essere un
incentivo alla spesa delle ri-
sorse comunitarie (che vengo-
no poi rimborsate all’ltalia).
Le entrate devono essere sta-
te registrate dopo il 31 dicem-
bre 2008.

LA NORMA - Legge 12 novem-
bre 2011, n. 183 articolo 31,
comma 10 (Patto di stabilita
interno degli Enti locali)

Utilizzo di proventi
da alienazioni

LO STRUMENTO - | proventi
da dismissioni non sono
esclusi dal conteggio ai fini
del patto, ma 'effetto sul bi-
lancio & neutro se i ricavi ven-
gono introitati e investiti nel-
lo stesso esercizio di bilan-
cio.

Ovviamente, non & né facile
né immediato per un ente in-
dividuare un immobile vendi-
bile e, soprattutto, conclude-
re la vendita, vista l’attuale
congiuntura di mercato. Uno
strumento utile a questo fine
& rappresentato dal fondo
Fiv-plus di Cdp-Investimenti
Segr. Il fondo interviene aiutan-
do ’ente a ipotizzare una pos-
sibile valorizzazione dell’as-
set (anche prevedendo cambi
di destinazione d’'uso) e poi
mandare 'immobile all’asta.
Se perd limmobile non trova
acquirenti, il fondo garanti-
sce l’acquisto dell’asset.




Paria Tiziano Tessaro, magistrato della Corte dei conti Veneto
«Contabilita extra-bilancio
solo per le opere in Ppp»

A CURA DI M.Fr.

on  esistono  possibilita  di
N “interpretare” la contabilitd di un

investimento esterno al patto di sta-
bilita. Solo la legge pud consentire dero-
ghe al patto. Tutto quello che va oltre,
potrebbe essere considerato un tentativo di
eludere il patto.

Questo, in sintesi, quello che sottolinea
Tiziano Tessaro, docente di Diritto regiona-
le e degli Enti locali presso 1'Universita di
Padova e magistrato presso la Corte dei
conti di Venezia. Tessaro accetta anche di
commentare la soluzione adottata dal comu-
ne di Matera, che ha attivato (con 1’0k del
Mef) una contabilita speciale
vincolata presso la Banca
d’Italia per gestire investimen-
ti di opere pubbliche con som-
me provenienti da altre ammi-
nistrazioni (si veda «Edilizia e
Territorio» n. 10/2013).

Dottor Tessaro, cosa ne
pensa della soluzione del Co-

In passato € gia stata posta la domanda
se il leasing oppure il project financing
potessero configurare una deroga al patto.
Pili in generale ci si ¢ interrogati sui mecca-
nismi del partenariato pubblico-privato e
del coinvolgimento dei capitali privati. Il
problema fondamentale & su chi ricade il
rischio, come molti pareri delle sezioni
regionali della Corte hanno sottolineato.
Se il rischio d’impresa ¢ addossato al priva-
to, e il capitale viene apportato in base a
un contratto di partenariato, allora anche
gli investimenti sono esterni al patto. Del
principio se ne & fatta applicazione anche
di recente per cid che concerne il nuovo
istituto del contratto di disponibilita: sul
piano giuscontabile, la spesa
inerente all’asset realizzato
mediante tale operazione pud
essere considerata fuori dal bi-
lancio dell’ente, in quanto non
da luogo a una forma di indebi-
tamento, in considerazione del-
la circostanza che il rischio di
costruzione e quello di disponi-

mune di Matera? Ppp bilitd sono allocati in capo al
In base a quello che emer- | i ' . partner privato. In altri termi-
ge, la soluzione potrebbe esse- HVeSiLmenti Juori ni, la stipulazione di un con-

re astrattamente interessante,
anche perché realizza una si-
nergia tra enti che va nella
direzione della sussidiarieta
indicata dalla Costituzione e
di un gioco di squadra tra i vari livelli di
governo. Tuttavia, i meccanismi del patto
di stabilita vanno ricondotti a una rigida
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calcolo dei saldi del patto, cioé tra i primi
4 titoli dell’entrata e i primi 2 titoli delle
uscite, non pud essere derogato se non per
espressa — come talvolta ¢ pure accaduto —
disposizione di legge: non certo quindi in
via interpretativa, e nemmeno se il calcolo
contempli somme che provengono da altre
amministrazioni. Anche perché significhe-
rebbe in buona sostanza derogare al princi-
pio di unita e universalita del bilancio: con
la conseguenza di creare nei fatti una ge-
stione fuori bilancio.

Il partenariato & una soluzione per
I’Ente che non puo effettuare investi-
menti a causa del patto di stabilita?

dal patto solo
con i paletti
Eurostat’

tratto di disponibilitd non costi-
tuisce indebitamento, poiché &
la stessa disciplina legislativa
a prevedere che i rischi di co-
struzione e di disponibilita sia-
no a carico della parte privata; pertanto,
nel pieno rispetto della decisione eurostat
dell’11 febbraio 2004, I’infrastruttura pud
&s5ei¢ contavbilizzata fuori bilancio.

Esistono forme di investimento
“tradizionali” che possono essere inter-
pretate come esterne alla contabilita ai
fini del calcolo del patto?

Ribadisco: non ci sono soluzioni inter-
pretative ai vincoli del patto. E il legislato-
re che ha fissato e stabilito le regole, in
modo rigido, in ragione della matrice co-
munitaria del predetto vincolo di finanza
pubblica. La soluzione al patto passa per
una risposta sul piano normativo, non inter-
pretativo». =
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