08-03-2014

i~ CONFINDUSTRIA Numero 14-7
NOTA DAL CSC

Spesa pubblica: 12,8 miliardi di risparmi
tagliando le partecipate

Sono almeno due terzi gli organismi, in cui le amministrazioni pubbliche sono socie,
che non erogano servizi pubblici

e |

-

Le amministrazioni pubbliche, centrali e locali, detengono quote in 7.712 organismi. Con oneri per
i contribuenti che nel 2012 erano di 22,7 miliardi.

In testa, per costo, le istituzioni che hanno sede legale nel Lazio: 9,5 miliardi. Seguite da quelle in
Lombardia (5,5), Veneto (1,1) e Piemonte (1,0).

Il 63,9% di queste non produce servizi pubblici. Con oneri complessivi per 12,8 miliardi.

E urgente il riassetto di queste partecipazioni. Un passaggio necessario al duplice fine di
recuperare risorse per ridurre il carico fiscale e il debito pubblico e di liberare il mercato dalla
presenza spesso impropria dello Stato.

L utilizzo delle partecipate & divenuto una fonte di abuso sempre piu diffusa, che sfrutta posizioni
dominanti sul mercato e consente di eludere i vincoli di finanza pubblica, reclutamento del
personale e acquisto di beni e servizi.

Le norme varate negli ultimi anni si sono rivelate inefficaci nel contenere questo fenomeno. La
legge di stabilita 2014 ha indebolito ulteriormente i presidi di rigore imposti negli anni precedenti.

Non si deve porre solo il problema di come le PA utilizzano questi meccanismi, ma bisogna
mettere in discussione 'opportunita stessa che cio avvenga.

Elevato il costo delle partecipate pubbliche!

La Legge Finanziaria per il 2007 ha introdotto I'obbligo per tutte le amministrazioni pubbliche di
comunicare i dati relativi alle proprie partecipazioni in societa e consorzi proprio per fare
chiarezza sulle migliaia di enti ed aziende. A partire dall'anno 2008 si € potuto cosi strutturare la
banca dati CONSOC (Gestione della partecipazione di pubbliche amministrazioni a Consorzi e
Societa), che viene aggiornata di anno in anno.

! Nel seguito con il termine “partecipate” o “societa partecipate”, quando non esplicitamente indicato, si
intendono gli organismi partecipati dalle PA indipendentemente dalla loro forma giuridica.
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Nel 2012, erano 39.997 le

Tabella A

partecipazioni possedute Ingenti le risorse pubbliche assorbite dagli organismi partecipati
da amministrazioni (Anno 2012)
pubbliche in 7.712 Oneri; ‘Iilari;f\ NUMEro di cui in:
organismi esterni. Il 62,7% ((aMfl\ioni) partecipazioni  consorzi Fondazioni  Societa
delle partecipazioni sono in 5 9.468 1.021 302 42 677
societa, il 345% in Lombardia 5.516 7.492 2.108 183 5.201
consorzi e il 2,8% in Veneto 1.058 4.123 1.523 108 2.492
fondazioni (Tabella A). La Piemonte 1.005 7.061 3.364 111 3.586
maggior parte delle Cam.panla 847 1.189 586 49 554

. L. Emilia Romagna 744 3.479 778 158 2.543
partecipazioni  delle ~ PA Sicilia 627 1.138 470 45 623
sono inferiori o pari al 50%  |jguia 558 701 149 23 529
(37.635 su 39.997), 1.200 Toscana 556 3.606 1.028 130  2.448
sono totalitarie e 1.159 Trentino Alto Adige 519 2.610 697 63 1.850
sono superiori al 50%. |l Pudlia 466 834 378 26 430
maggior numero di Ce.lla.brla - 337 496 155 22 319

. TN . Friuli Venezia Giulia 300 1.548 546 43 959
partecipazioni € delle PA in Umbria 262 756 977 15 464
Lombardia (7.496  parche 191 1.620 521 38 1.061
partecipazioni) seguite da Abruzzo 122 933 309 16 608
quelle in Piemonte (7.061), Valle dAosta 76 354 136 3 215
Veneto (4.123) e Toscana Sardegna 51 746 385 23 338
(3.606). In Basilicata (135) Besilicata 1 135 32 4 9

. . . . Molise 9 155 69 3 83

e in Molise (155) il minor Totale 22.722 39.997  13.813 1.105  25.079

numero di partecipazioni,
in ragione anche della piu
piccola stazza economica.

Dati ordinati in senso decrescente per I'ammontare degli oneri a carico delle PA.
Fonte: elaborazioni CSC su dati CONSOC.

L’onere complessivo sostenuto dalle pubbliche amministrazioni per il mantenimento di questi
organismi & stato pari complessivamente a 22,7 miliardi, circa I'1,4% del PIL. Una cifra molto
consistente. Le PA nel Lazio (che includono le PA centrali oltre a quelle locali) sostengono un
onere di quasi 9,5 miliardi. In Lombardia poco piu di 5,5 miliardi. La banca dati CONSOC non
consente di distinguere a che titolo siano stati versati tali oneri nelle casse degli organismi
partecipati. In generale, essi sono legati ai contratti di servizio stipulati, alle spese per acquisire
guote societarie, per coprire perdite, per aumentare il capitale, ai crediti concessi e ad altri
trasferimenti correnti e in conto capitale.

L’ammontare degli oneri determinati dagli organismi partecipati a carico delle PA € molto piu
rilevante del risultato di bilancio, che pud essere in utile o, in molti casi, in perdita. Perché sono gli
oneri complessivi a costituire il vero costo di tali organismi per la collettivita. Peraltro,
indipententemente dal saldo di bilancio e dal costo per la collettivita, c’é una questione di confine
dell’attivita svolta: la produzione manifatturiera, giusto per fare un esempio, non pare esattamente
il core business del settore pubblico.
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La banca dati CONSOC raccoglie informazioni SU Tapella B

tutti gli organismi partecipati sia a livello locale sia a Negli enti territoriali la spesa maggiore
livello statale. Circa i due terzi degli oneri complessivi (Anno 2012)

sono determinati da organismi partecipati da Regioni,

Oneri a carico

. . . i Comparto PA della PA
Comuni, Province e altre autonomie locali. Il terzo (Milioni)
restante deriva da organismi partecipati dallo Stato Regioni e Autonomie locali 14.281
(Tabella B). Nellambito degli enti territoriali, le PA Ministeri 6.963
locali di Lombardia (5.499 milioni), Lazio (2.217 Prounce Autonome 514
milioni) e Veneto (1.027 milioni) sono quelle che Redon a Statuto Speciale 371

i . | . t it el fi Enti pubblici non economici 241
sopportano gli oneri complessivamente piu elevati. Senizio sanitario nazionale 237
Gli organismi partecipati totalmente dalle PA sono Uniersita o 54
quelli che costano di pit: nel 2012, le 1.203 I'StituzioniedEntidiricerca 41

. .. .. . . . Presidenza del Consiglio dei Ministri 20
partecipazioni totalitarie hanno determinato oneri pari Totale 72791

~

a 1_5’7_ mlllardl (Tabe”a C)' _CIO € [_)res_umlbllmente. Dati ordinati in senso decrescente per 'ammontare
attribuibile al fatto che questi organismi sono quelli  degli oneri a carico delle PA.

che si fanno maggiore carico della produzione ed Fonte: elaborazioni CSC su dati CONSOC.
erogazione di servizi pubblici di interesse generale. 1 pelaC

Piu onerosi gli organismi a totale partecipazione

pubblica
Piu della meta non produce servizi pubblici (Anno 2012)
.~ .. . . . % di Oneri a carico N
E importante distinguere, inoltre, quali degli o hd della PA Numero
organismi partecipati dalle PA producono servizi di _Parecipazione (Milionjy  P2rtectpazioni
interesse generale e quali invece sono un improprio <50 4.187 37.635
ampliamento dell'intervento pubblico nell’economia. 50-100 2.857 1.159
Questi ultimi, infatti, potrebbero essere dismessi o =100 15.677 1.203
Totale 22.722 39.997

anche se ne potrebbero azzerare i rispettivi costi, al

fine di recuperare risorse, senza intaccare onte: elaborazioni CSC su dati CONSOC.

I'erogazione di servizi pubblici.

Sulla base dei dati disponibili 'unico modo per capire I'attivita svolta dagli organismi partecipati &
fare riferimento al codice di attivita svolta (secondo la classificazione ATECO).

Incrociando la banca dati CONSOC con la banca dati AIDA, € stato possibile associare alle
partecipate i loro bilanci e il relativo codice ATECO. Tra i codici ATECO sono stati selezionati
quelli che in prima approssimazione non si riferiscono a servizi di interesse generale. In ogni caso
rimane un margine di errore dovuto alla possibile errata registrazione del codice ATECO da parte
degli organismi partecipati (registrazione che & un obbligo di legge) e alla discrezionalita della
selezione dei codici ATECO che individuano produzione di servizi pubbilici.

Sulla base di questo incrocio, & stato possibile esaminare 4.864 organismi partecipati su un totale
di 7.712, cioe il 63,1% degli organismi registrati nella banca dati CONSOC. Cio perché i restanti
non sono inclusi nella banca dati AIDA.
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| dati mostrano che quasi i due terzi degli organismi esaminati (3.106 su 4.864) non svolgono
attivita di interesse generale pur assorbendo nel 2012 il 56,4% degli oneri sostenuti dalle PA: 8,6
miliardi sui 15,3 erogati ai soli organismi per cui & stato possibile ottenere il codice ATECO
(Tabella D).

Se si ipotizzasse che anche per gli organismi riportati nella banca dati CONSOC di cui nhon é stato
possibile ricostruire il codice ATECO il 56,4% degli oneri fosse erogato a quelli che non
producono servizi di interesse generale, si quantificherebbero in 12,8 miliardi le risorse che
potrebbero essere risparmiate azzerando i trasferimenti di risorse verso organismi che non
svolgono servizi pubblici.

Questa stima potrebbe persino essere per difetto, perché la banca dati CONSOC non riporta tutti
gli organismi partecipati dalle PA. Per i soli Comuni e stato pubblicato il grado di copertura della
rilevazione, che, nel 2012, & pari al 65% dell’'universo®. Cio significa che il 35% dei Comuni, oltre
un terzo, non ha comunicato gli organismi cui partecipa.

In conclusione, pur essendo un tentativo pioneristico date le limitate informazioni a disposizione,
e evidente che il fenomeno delle partecipate € fuori controllo e dal riordino possono derivarne
importanti risorse. Un intervento non é piu rinviabile anche perché i nuovi criteri di redazione dei
conti pubblici (SEC2010) che entreranno in vigore quest'anno, prevedono importanti novita al
riguardo.

% Relazione di sintesi su banca dati CONSOC, Amministrazioni Comunali, analisi partecipazioni e partecipate
2013, a cura di D’Aries, Bracci.
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Tabella D

Molti gli organismi partecipati che non producono servizi pubblici
(Anno 2012)

Organismi che producono

Organismi che non
servizi pubblici producono servizi pubblici

Onere

Descrizione classificazione ATECO

complessivo a
carico delle PA

Numero
partecipate

Onere

complessivo a
carico delle PA

Numero
partecipate

partecipanti partecipanti
(milioni) (milioni)

Agricoltura, silvicoltura e pesca 0 31 7 86
Estrazioni di minerali da cave e miniere 0 0 0 12
Attivita manifatturiere 0 22 16 503
Egrr]r;;itzuir;;ilt:nergla elettrica, gas, vapore e aria 133 202 252 6
:?;Qgg;iln(in?gqua, reti fognarie, attivita di gestione dei rifiuti 2631 550 0 7
Costruzioni 375 108 472 197
g&miifﬁoea:;g%giﬁo e al dettaglio; riparazione di 51 6 23 231
Trasporto e magazzinaggio 2.856 187 74 108
Attivita dei senvizi di alloggio e di ristorazione 0 1 97 88
Senizi di informazione e comunicazione 0 82 953 155
Attivita finanziarie e assicurative 0 11 60 184
Attivita' immobiliari 0 299 82
Attivita professionali, scientifiche e tecniche 33 263 5.764 365
Noleggio, agenzie di viaggio, senizi di supporto alle 235 a4 437 501
imprese
Amministrazione pubblica e difesa; assicurazione sociale
obbligatoria 4 3 0 0
Istruzione 43 49 0 17
Sanita' e assistenza sociale 197 120 70 12
Attivita artistiche, sportive, di intrattenimento e divertimento 99 63 87 500
Altre attivita di senizi 31 16 26 31
Attivita di famiglie e convivenze come datori di lavoro per
personale domestico; produzione di beni e senizi
indifferenziati per uso proprio da parte di famiglie e 0 0 0 0
convivenze
Organizzazioni ed organismi extraterritoriali 0 0 0 1
Totale® 6.690 1.758 8.638 3.106

Per memoria: totale banca dati CONSOC

Onere complessivo a carico
delle PA partecipanti
(milioni)

Numero partecipate

22.722

7.712

LI totale si riferisce ai soli organismi ai quali & stato possibile associare il codice ATECO (4.864 su 7.712).
Fonte: elaborazioni CSC su dati CONSOC e AIDA.
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Finora inefficaci le norme per arginare il fenomeno...

La diffusione delle partecipazioni pubbliche era originariamente legata a tre fattori: (i) la velleita
imprenditoriale dello Stato o degli enti pubblici; (ii) il cambio della forma giuridica da enti pubblici a
organismi di proprieta pubblica regolati dal diritto privato, in seguito al recepimento delle direttive
europee; (iii) 'esigenza di rendere piu snella ed efficiente I'azione amministrativa.

Al di la delle finalita astratte, I'utilizzo dello strumento societario ha dato origine nei fatti a rilevanti
criticita che, peraltro, ne hanno favorito una proliferazione opportunistica. In particolare, lo
strumento societario:

» & divenuto una fonte di abuso sempre piu diffuso, che in molti casi determina vantaggi
concorrenziali a scapito delle imprese private e a spese della collettivita;

» consente di eludere i vincoli pubblicistici: quelli di finanza pubblica, anzitutto, ma anche e
conseguentemente quelli inerenti al reclutamento del personale e all’acquisto di beni e
servizi;

» e stato utilizzato per moltiplicare gli incarichi di amministratori da conferire secondo criteri
clientelari.

Nel tempo, la legislazione ha provato ad arginare queste criticitd seguendo tre direttrici®:

1. introducendo limiti alloperativita delle societa pubbliche (limiti all'attivita 0 anche piu severi
divieti di costituzione e obblighi di dismissione), al fine di evitare distorsioni concorrenziali a
sfavore delle imprese private operanti sul mercato;

2. moralizzando il fenomeno, per evitare che le partecipazioni pubbliche possano dar luogo a
sprechi ingiustificati (es. limiti ai compensi e al numero di amministratori e sindaci);

3. estendendo alle partecipate alcuni vincoli tipicamente pubblicistici (come nel caso dei
concorsi per l'assunzione di personale), per evitare che lo schermo privatistico
determinasse I'elusione di disposizioni tipiche dei soggetti pubblici.

| risultati concreti sono stati del tutto insoddisfacenti. Le norme restrittive vengono
sistematicamente eluse nella prassi. A cio si aggiunge una sorta di complicita del legislatore
stesso, che ha reso via via pit impervio il percorso programmato, attraverso disposizioni inefficaci
o contraddittorie. Non a caso esse sono state censurate anche dalla Corte Costituzionale.

Al riguardo, sono stati spesso prorogati i termini stabiliti per 'adempimento di specifici obblighi,
annacquandone l'efficacia. In altre occasioni si € indietreggiato rispetto all’obiettivo di arginare il
fenomeno, da ultimo con la legge di stabilita 2014 che ha indebolito la tendenza rigoristica degli
ultimi anni, abrogando i vincoli piu severi gia esistenti.

® Si rimanda a M. Clarich, Manuale di diritto amministrativo, Bologna, Il Mulino, 2014, pp. 348 e ss.
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...e confuse le definizioni legislative

La legislazione piu recente costruisce la disciplina delle societa pubbliche basandosi su variabili
discrezionali e spesso difficili da ricondurre a una coerenza complessiva, con I'effetto di rendere
impercettibile la ratio dei differenti regimi previsti per le diverse tipologie di partecipazioni.

In ogni caso, € utile delineare alcune distinzioni di fondo che emergono dal tessuto normativo:

a)

b)

una prima distinzione e in relazione alla natura dell’ente partecipante: Stato (con azionista,
di regola, il MEF), Regioni e, infine, Comuni e Province; regimi differenti sono poi previsti,
allinterno della stessa categoria, tra le societa pubbliche quotate o meno su mercati
regolamentati;

un’ulteriore distinzione si basa sull’'entita della partecipazione pubblica. Da questo punto di
vista si distinguono le societa a totale partecipazione pubblica da quelle miste, con
presenza di soci privati. Nellambito delle miste rileva la distinzione tra societa a capitale
pubblico maggioritario e minoritario, laddove la disciplina delle prime € tendenzialmente
piu severa. La distinzione tra societa a totale partecipazione pubblica e societa miste e
rilevante, in primo luogo, nel’ambito dei servizi pubblici. Infatti, le prime possono essere
affidatarie dirette di fornitura di servizi pubblici laddove sussistano le ulteriori condizioni
previste dalla giurisprudenza comunitaria (“controllo analogo” e attivita “prevalente” a
favore del socio pubblico). In relazione alle miste, invece, l'affidamento diretto risulta
possibile a condizione che la selezione del socio privato avvenga mediante procedura ad
evidenza pubblica che abbia per oggetto, allo stesso tempo, la qualita di socio e
I'attribuzione dei compiti operativi connessi alla gestione del servizio (c.d. gara a doppio
oggetto);

infine, le societa pubbliche vengono distinte in relazione all'oggetto sociale e, di
conseguenza, al settore in cui operano. In tal senso si distinguono quelle che svolgono
attivitd amministrativa in forma privatistica e quelle che svolgono attivita d'impresa. Nel
primo caso si stratta di soggetti che svolgono funzioni di natura pubblicistica (finale o
strumentale) per conto di una PA. Nel secondo caso vi &, invece, I'erogazione di servizi
rivolta al pubblico sul mercato. Una terza tipologia di attivita € lo svolgimento di servizi
pubblici; si tratta di attivita funzionale alla fornitura di prestazioni considerate necessarie e,
cioé, dirette a realizzare anche “fini sociali”.

| criteri distintivi che precedono si basano su variabili che il legislatore ha scelto discrezionalmente
per differenziare il regime speciale delle societa pubbliche. Spesso, pero, la differenza di
disciplina tra una tipologia e I'altra non & razionalmente giustificabile.

In vista di un riassetto delle partecipazioni e, a monte, di un riordino della legislazione,
occorrerebbe superare questo approccio e analizzare il contesto in cui operano le varie societa, la
loro natura e il ruolo che svolgono. Molte societd non sono strettamente connesse al
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perseguimento di interessi pubblici, ma operano sul libero mercato togliendo spazi all’inziativa
imprenditoriale, senza peraltro apportare benefici — anzi aggravandone i costi — alla PA. Altre, pur
essendo correlate al perseguimento di interessi pubblici, sono comunque inefficienti e
sistematicamente in perdita. Assorbono, dunque, risorse pubbliche, che potrebbero essere
utilizzate in ambiti pit funzionali alla crescita economica.

E necessario, in definitiva, emanciparsi da una visione contingente e interrogarsi sul ruolo dello
Stato e del mercato, sulle modalitd di erogazione dei servizi pubblici, mettendo al centro
I'efficienza e traendo da questo principio le conseguenti scelte di politica del diritto.



