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PATTO DI STABILITA’ 2009 –2011
I vincoli insostenibili e le possibili soluzioni

Premessa

Come noto, le regole del Patto di stabilità 2009-2011 per gli Enti Locali ricalcano sostanzialmente la precedente impostazione centrata sul criterio del saldo unico di competenza “mista”, determinato dalla sottrazione delle spese finali (impegni di parte corrente + pagamenti di parte capitale) dalle entrate finali (accertamenti di parte corrente + riscossioni di parte capitale).

E’ altrettanto noto che la parte capitale riguarda gli investimenti ovvero, per la quasi totalità, il finanziamento delle opere pubbliche ed è su questo versante, in particolare, che i vincoli del Patto di stabilità stanno determinando una situazione del tutto insostenibile.

I vincoli insostenibili

Il principale vincolo imposto dal Patto è dato dalla esclusione dal saldo, per il raggiungimento dell’obiettivo programmatico, delle riscossioni delle entrate derivanti dall’accensione di prestiti e dalle quote di avanzo di amministrazione.

In altri termini, non si possono pareggiare e quindi neutralizzare i pagamenti, relativi agli stati di avanzamento di lavori per opere già appaltate, con somme incassate derivanti da mutui accessi proprio per finanziare quelle opere, anche in anni precedenti l’entrata in vigore del Patto di stabilità o quando il patto aveva regole diverse dalle attuali.

E’ del tutto evidente come ciò comporti un automatico saldo entrata/spesa negativo (dovendo di fatto reperire riscossioni “doppie” rispetto ai pagamenti, quando sostenuti da mutui o da avanzo di amministrazione), con conseguente progressivo rischio di mancato rispetto del Patto solo per il pagamento di opere già appaltate e senza alcun investimento aggiuntivo.

Nel caso della Province lombarde, i residui passivi in conto capitale, ovvero le somme a copertura finanziaria di opere già appaltate, ammontano al 31/12/08, ad oltre 2,7 miliardi di euro. 

Merita appena di ricordare che al momento dell’appalto si deve dare copertura finanziaria all’opera appaltata, ma che le riscossioni non dipendono, se non per i mutui, dalla volontà dell’Ente ricevente (nel caso, la Provincia), bensì da quella dell’Ente erogante (nel caso, la Regione) e che le opere, per loro natura, sviluppano i pagamenti su più annualità.

Un caso significativo è quello delle somme dalla Regione destinate e già erogate, in base alle proprie tempistiche, alla Provincia per i danni idrogeologici conseguenti all’alluvione del 2002, che ora, proprio perché già riscosse e non più conteggiabili, non possono essere dalla Provincia trasferite ai Comuni, destinatari finali in qualità di stazioni appaltanti dei lavori di regimazione, al momento in cui i lavori stessi sono stati completati e si è giunti al saldo finale.

Se, dunque nel corso del 2009, venissero a pagamento, com’è certo che avverrà, lavori per un controvalore superiore a quasi 700 milioni di euro, le Provincia lombarde si troverebbe o, per meglio dire, si troveranno nell’impossibilità assoluta di rientrare nel limiti imposti dal Patto di stabilità, per il semplice automatico rispetto delle tempistiche dei pagamenti e senza poter fare nulla per evitarlo.

L’unica alternativa possibile, ma di fatto impraticabile, sarebbe una dilazione dei pagamenti, peraltro già in molti casi avvenuta negli anni precedenti, tanto meno percorribile, quanto più il sistema delle imprese si trova nella nota condizione di difficoltà conseguente al più generale stato di crisi.

Ma al di là degli aspetti legali che potrebbero determinarsi, con amministratori e dirigenti stretti nella morsa di norme (quelle contrattuali e quelle del Patto) tra loro contrastanti, ci si troverebbe nella situazione a dir poco assurda di un Ente che ha le risorse necessarie, la maggior parte in cassa e le restanti disponibili, per far fronte ai propri obblighi contrattuali e non può farlo e proprio nel momento in cui appare più indispensabile ed urgente dare sostegno all’economia locale.

Come si farà a dire all’imprenditore che ha maturato un legittimo credito e, per di più, si trova in difficoltà per le note ragioni, magari con il fiato sul collo delle banche, come si farà a dirgli che sì abbiamo i suoi soldi, ma non possiamo darglieli perché sennò sforiamo dal Patto di Stabilità?

Come potrà capire ed accettare una tale enormità, già impossibile in tempi normali, tanto più ora che, anche per questo, rischia di chiudere?

E come potrà capirla ed accettarla il suo dipendente a rischio di cassa integrazione o di licenziamento? Quello stesso dipendente – e qui siamo davvero al massimo dell’assurdo – per il quale (e con lui per un buon numero di suoi colleghi) saremo tra poco costretti a chiedere nuovi ammortizzatori sociali in deroga, che sarebbero, almeno per loro, evitabili, semplicemente pagando all’impresa quello che gli spetta.

E se anche si pagasse, uscendo dal Patto nel 2009, una analoga situazione verrebbe a riproporsi, ancor più aggravata dalle sanzioni, nel 2010, con gli amministratori ancora più impotenti e in aggiunta personalmente penalizzati, spesso senza averne colpa alcuna.

Un esempio può essere significativo. In Lombardia, sette Province sulle undici (da quest’anno dodici) sono andate al voto nel 2004, due nel 2006, tra queste Pavia. Per i vincoli sempre più stringenti di anno in anno, la Giunta provinciale di Pavia non ha contratto prestiti nel 2006 (anno d’insediamento) e nel 2007 e avendone contratto una quota minima di poco meno di 5 milioni nel 2008 per far fronte alle emergenze nel frattempo intervenute, le sue scelte risultano di nessun aggravio sulla attuale condizione dell’Ente rispetto al Patto di stabilità.

E neppure si può, sotto questo aspetto, rimproverare alcunché ai precedenti amministratori, che a loro volta hanno assunto prestiti per investimenti nel pieno rispetto del quadro normativo al tempo vigente, non potendo certo prevedere allora che le regole del gioco sarebbero state cambiate in corso d’opera.

Gli attuali amministratori sono poi gli stessi che, confortati dall’aver brillantemente superato l’esame della Corte dei Corti per l’anno 2006, si sono adoperati per combinare al meglio i vincoli del Patto con le esigenze del territorio, procedendo al reperimento di risorse proprie, mediante la vendita, ad esempio, di partecipazioni azionarie.

Ma anche in questo caso la ribadita esclusione, ai fini del saldo utile, delle entrate derivanti dalla cessione di azioni e quote di società operanti nel settore dei servizi pubblici locali e dalla vendita del patrimonio immobiliare, se utilizzate per la realizzazione di investimenti (oltre che per la riduzione del debito), riporta ad un clima di assoluta incertezza e rischia di rendere del tutto inutile la scelta operata.

Peraltro gli effetti prodotti da tale norma sui singoli Enti sarebbero fortemente e ingiustamente divergenti, in conseguenza della assoluta casualità della propria situazione nel 2007, anno utilizzato come base di calcolo per il miglioramento del saldo, altra condizione introdotta per il rispetto del Patto nel triennio 2009-11, che porta già con sé, in quanto riferita ad un’unica annualità e non a una più equa media in un dato triennio, l’ingiustizia della casualità di quanto avvenuto in quel singolo anno, penalizzante o premiante al di là di meriti o demeriti di questa o quella Amministrazione.

Quanti hanno venduto e incassato nel 2007, non dovendo ora conteggiare ai fini del saldo le somme allora riscosse derivanti da alienazioni, ma a suo tempo normalmente conteggiabili e conteggiate, si trovano di fatto a poter contare su una sorta di extrasconto, costituito appunto dal differenziale tra i pagamenti e le riscossioni, che ora li avvantaggia non poco, dal momento che il vincolo al miglioramento del saldo 2007 parte da un valore più basso ed è dunque più facilmente conseguibile.

Al contrario, chi non voluto o potuto vendere e si è adoperato per essere virtuoso ed ha prodotto nel 2007 un saldo positivo, si trova per la stessa ragione fortemente penalizzato, dovendo far calcolo, per il miglioramento del saldo, a partire da un ben più alto valore.

In linea generale, appare fondato trarre la conclusione che la norma nel suo complesso, se confermata nella attuale formulazione e interpretazione, sia iniqua e destinata a produrre effetti altamente penalizzante per gli enti, che, proprio per ridurre il ricorso all’indebitamento fortemente osteggiato dalle norme del Patto di stabilità, si sono orientati al reperimento di risorse proprie, dando corso a procedure di alienazione.

Ancora più in generale, l’insieme delle considerazioni sin qui sviluppate porta a valutare l’attuale impianto complessivo del Patto, in particolare per quanto attiene l’impossibilità a far fronte ai pagamenti sui fondi residui, oltre che ingiusto, ingiustificabile e di fatto insostenibile sul piano normativo, anche sommamente dannoso e comunque del tutto inutile perché quei soldi, in quanto dovuti, dovranno essere prima o poi riconosciuti ai legittimi creditori e dunque non potranno costituire risparmio per la finanza pubblica, avendo invece come unico effetto immediato quello di mettere in seria sofferenza il sistema della imprese locali e di portare a progressivo soffocamento gli Enti Locali, primi fra tutti le Province.

Se questo è l’obiettivo, allora se ne dovrà prendere atto e trarre le valutazioni conseguenti.

Se invece l’obiettivo è quello di contenere l’indebitamento e di farlo senza però ledere formalmente l’autonomia decisionale degli Enti Locali, allora bisogna necessariamente ricercare e mettere in campo soluzioni di compromesso, in grado di mettere d’accordo le due distinte esigenze di sostenere gli investimenti e di ridurre l’indebitamento.

Allo stato ed in assenza di interventi correttivi, agli amministratori delle Province lombarde non si prospetta altra soluzione che dichiarare, come hanno già fatto alcuni, l’impossibilità di rispettare il Patto di Stabilità o assumere nel corso dell’anno i necessari accorgimenti entro il 30 settembre (data di verifica degli equilibri di bilancio), ivi compreso il blocco tanto dei pagamenti con tutti i rischi di contenzioso del caso, quanto dei cantieri aperti, che ancora delle procedure di appalto in corso e programmate e dunque di tutti gli investimenti, anche quelli eventualmente sostenuti da risorse proprie, con tutto quello che ne può conseguire per la economia locale.

Le possibili soluzioni

Dovendo necessariamente contare su un intervento legislativo di superamento dell’attuale stato di insostenibilità del Patto per gli Enti Locali, appare possibile individuare alcune soluzioni di compromesso, idonee a ricomporre un quadro di compatibilità tra le esigenze di sostegno agli investimenti territoriali e il contenimento della spesa pubblica, che possono essere come di seguito sintetizzate:

· escludere dal calcolo del Patto il pagamento dei residui passivi finanziati da somme già incassate in precedenti annualità e/o da mutui accesi prima del 2007, per opere appaltate, in stato di avanzamento o in saldo finale;

· utilizzare in prospettiva, come base di calcolo per determinare l’obiettivo programmatico 2009, la media del triennio 2006-08, in modo da garantire equità e parità di trattamento per gli Enti;

· escludere dal Patto le risorse proprie derivanti da alienazioni e le spese collegate destinate agli investimenti, convenendo su una norma che preveda l’utilizzo di una parte dei proventi (in quota percentuale da definire) derivanti da tali alienazioni per la riduzione del debito;

· escludere dal Patto le spese per investimenti finanziate con l’avanzo di amministrazione, convenendo su una norma che preveda la destinazione di parte dell’avanzo di amministrazione (in quota percentuale da definire) alla riduzione del debito;

· convenire sul divieto al superamento di una certa percentuale di indebitamento (da convenire in deroga ai limiti fissati dal D.Lgs. 267 in ragione delle esigenze complessive di riduzione della spesa pubblica), con obbligo al progressivo rientro dallo stesso, quando eccedente il limite convenuto, anche mediante la contestuale destinazione vincolata di una quota percentuale annua (da definire) di risorse di bilancio.

Milano, 10 marzo 2009
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