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1. PREMESSA 

Il presente approfondimento intende richiamare, in particolare, l'attenzione sulla 

decisione di bilancio per il triennio 2017-2019 in considerazione delle significative 

novità, di rilievo metodologico e procedurale, che si sono registrate in occasione della 

sessione 2016 nella quale ha trovato la sua prima attuazione il nuovo quadro 

ordinamentale della manovra di finanza pubblica
1
 riferito, in particolare, alla struttura 

ed al contenuto del bilancio dello Stato
2
. 

                                              
1
 Espresso dal nuovo articolo 81 della Carta costituzionale, dalla Legge 24 dicembre 2012, n. 243 (disposizioni 

per l'attuazione del pareggio di bilancio), dalla Legge 4 agosto 2016, n. 163 (modifiche alla legge di 

contabilità concernenti il contenuto della legge di bilancio, in attuazione dell'art.. 15 della legge n. 243/2012); 

dalla Legge 12 agosto 2016, n. 164 (equilibrio dei bilanci delle regioni e degli enti locali); dal Decreto 

legislativo 12 maggio 2016, n, 90 (completamento della riforma della struttura del bilancio dello Stato), dal 

Decreto legislativo 12 maggio 2016, n. 93 (riordino della disciplina per la gestione del bilancio e 

potenziamento della funzione del bilancio di cassa). 
2
 Riprendendo in tal modo una riflessione del Servizio del bilancio interrotta nel 2012 (si veda da ultimo il DB 

n. 50 del maggio 2011) che era volta ad evidenziare gli aspetti di maggior interesse (quali, ad esempio, le 

modalità di copertura, i vincoli procedurali, le questioni regolamentari, l'emendabilità dei documenti di 

bilancio) emersi nel corso della discussione parlamentare nell'ambito dell'esame del più importante atto 

dell'esercizio finanziario: la manovra di bilancio.  
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2. LE NOVITÀ DELLA SESSIONE DI BILANCIO 2016 

2.1. Il DDL bilancio 

La prima e più significativa innovazione - delineata dall'art. 15 della Legge 24 

dicembre 2012, n. 243 e dall'art. 21 della Legge 31 dicembre 2009, n. 196 - è costituita 

dal superamento della composizione della manovra di finanza pubblica in due atti, la 

legge di bilancio, formata sulla base della legislazione vigente
3
, e la legge di stabilità, 

diretta ad innovarla entro i limiti consentiti dalla legge di contabilità e finanza 

pubblica
4
. 

La decisione di bilancio, a partire dal triennio 2017-2019, è ora espressa da un'unica 

fonte, la legge di bilancio, che, unificando in un certo qual modo le strutture delle due 

leggi predette, reca sia le norme in materia di entrata e di spesa aventi ad oggetto 

misure quantitative, funzionali a realizzare gli obbiettivi programmatici indicati nei 

documenti di programmazione economica e finanziaria, sia le previsioni di entrata e di 

spesa formate sulla base della legislazione vigente (c.d. bilancio integrato). 

Il DDL bilancio, la cui articolazione continua ad essere tipizzata dall'ordinamento 

contabile (art. 15, L. n. 243 del 2012 ed art. 21, L. n. 196 del 2009), è ora costituito da 

due sezioni che, rispettivamente e nell'ordine in cui si susseguono nel DDL, 

presentano strutture analoghe a quelle del disegno di legge di stabilità e del disegno di 

legge di bilancio ed alcune novità sulle quali si richiamerà l'attenzione nel prosieguo 

della disamina. 

In coerenza con il nuovo articolo 81 della Carta costituzionale - che non reca più, al 

suo terzo comma, il divieto di stabilire nuove spese o nuovi tributi con la legge di 

approvazione del bilancio e che, stante tale limite contenutistico, connotava l'atto come 

legge meramente formale - il nuovo bilancio ha natura di legge sostanziale e ciò 

parrebbe anche con specifico riguardo alla sua seconda sezione, i cui stanziamenti 

(previsioni di entrata e di spesa), pur costruiti a legislazione vigente, possono essere 

modificati attraverso rimodulazioni ovvero rifinanziamenti, definanziamenti o 

riprogrammazioni. Inoltre il DDL sconta al suo interno ab initio anche gli effetti 

finanziari delle disposizioni della prima sezione
5
. 

                                              
3
 Si evidenzia peraltro come pur nel quadro di una concezione formale della legge di bilancio, ai sensi del 

previgente art. 81, terzo comma, della Costituzione, si era registrato un progressivo ampliamento della 

flessibilità, consentita ope legis, nella costruzione e gestione del bilancio previsionale. 
4
 In attuazione dell'articolo 81, quarto comma della Costituzione, nel suo testo previgente, la legge di stabilità, 

tra l'altro, poteva disporre, per ciascuno degli anni compresi nel bilancio pluriennale, nuove o maggiori spese 

correnti, riduzioni di entrata e nuove finalizzazioni da iscrivere nel fondo speciale di parte corrente, nei limiti 

delle nuove o maggiori entrate tributarie, extratributarie e contributive e delle riduzioni permanenti di 

autorizzazioni di spesa corrente. 
5
 Nel quadro previgente gli effetti del DDL stabilità erano imputati al DDL bilancio con l'approvazione della 

nota di variazione al bilancio che precedeva la votazione finale dell'Assemblea sul DDL bilancio. 
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2.2. La prima sezione del DDL bilancio 

La prima sezione reca le misure quantitative necessarie alla realizzazione degli 

obiettivi programmatici. Ai sensi di legge, detta parte del DDL contiene 

esclusivamente: 

a) la determinazione del livello massimo del ricorso al mercato finanziario e del 

saldo netto da finanziare in termini di competenza e di cassa
6
, per ciascun anno 

del triennio di riferimento, in coerenza con gli obiettivi programmatici del saldo 

del conto consolidato delle amministrazioni pubbliche; 

b) le norme in materia di entrata e di spesa che determinano effetti finanziari, con 

decorrenza nel triennio di riferimento, sulle previsioni di bilancio indicate nella 

seconda sezione o sugli altri saldi di finanza pubblica, attraverso la modifica, la 

soppressione o l'integrazione dei parametri che regolano l'evoluzione delle 

entrate e della spesa previsti dalla normativa vigente o delle sottostanti 

autorizzazioni legislative ovvero attraverso nuovi interventi; 

c) le norme volte a rafforzare il contrasto e la prevenzione dell'evasione fiscale e 

contributiva ovvero a stimolare l'adempimento spontaneo degli obblighi fiscali e 

contributivi; 

d) gli importi dei fondi speciali
7
 e le corrispondenti tabelle; 

e) l'importo complessivo massimo destinato, in ciascun anno del triennio di 

riferimento, al rinnovo dei contratti del pubblico impiego ed alle modifiche del 

trattamento economico e normativo del personale dipendente dalle 

amministrazioni statali in regime di diritto pubblico. 

f) eventuali norme recanti misure correttive degli effetti finanziari delle leggi che 

indicano le previsioni di spesa e, qualora si rendano necessarie a garanzia dei 

saldi di finanza pubblica, misure correttive degli effetti finanziari derivanti dalle 

sentenze definitive di organi giurisdizionali e della Corte costituzionale; 

g) le norme eventualmente necessarie a garantire il concorso degli enti territoriali 

agli obiettivi di finanza pubblica. 

 

Si evidenzia che il contenuto proprio della sezione I del DDL bilancio di cui alle 

lettere a), c), d), e), f), g) costituisce una riproposizione di analoghe disposizioni 

riferite al DDL stabilità. 

 

Da un raffronto tra il contenuto tipico del DDL bilancio e quello del DDL stabilità, 

le innovazioni più significative riguardano: 

                                              
6
 L'evidenziazione anche in termini di cassa costituisce una innovazione rispetto al dettato normativo 

previgente (art. 1, comma 3, lett. a) della L. 196/2009) che limitava esposizione del saldo netto da finanziare 

in termini di competenza. È venuto inoltre meno il riferimento alle eventuali regolazioni contabili e debitorie 

pregresse. 
7
 Previsti dall'art. 18 della L.196/2009. 
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1) l'assenza di un autonomo prospetto di copertura degli oneri di natura corrente 

Si ricorda che a partire dalla sessione di bilancio 1992-1994 il disegno di legge 

finanziaria (poi DDL stabilità) conteneva una specifica clausola di copertura che 

dimostrava il rispetto del vincolo di copertura, presentando, in un apposito prospetto 

allegato, l'effetto finanziario complessivo delle varie misure che venivano considerate 

sia per i maggiori oneri sia per le correlate coperture. Il prospetto non è più presente 

nel nuovo DDL bilancio. 

Il vigente quadro ordinamentale in materia di finanza pubblica prescrive infatti 

l'osservanza del principio dell'equilibrio del bilancio dello Stato (c.d. regola 

dell'equilibrio) che si sostanzia in un valore di saldo netto da finanziare o da impiegare 

coerente con gli obiettivi programmatici e che, quindi, sia tale da assicurare almeno il 

conseguimento dell'obiettivo di medio termine ovvero il rispetto del percorso di 

avvicinamento a tale obiettivo. In considerazione della nuova regola, non si richiede 

più la copertura degli oneri di natura corrente e l'osservanza del divieto di 

peggioramento del risparmio pubblico
8
 e di conseguenza non è più svolta la verifica 

parlamentare sul rispetto della c.d. regola di copertura dei predetti oneri e sulle 

modalità dell'eventuale utilizzo dei margini di miglioramento del risparmio pubblico. 

 

In coerenza con la nuova impostazione, la Legge di contabilità e finanza pubblica non reca più la 

norma (art. 11, comma 6, della L. 196/2009) per la quale le nuove o maggiori spese correnti, le 

riduzioni di entrata e le nuove finalizzazioni9 dovevano essere controbilanciate nella legge di stabilità 

ed operare quindi nei limiti delle nuove o maggiori entrate tributarie, extratributarie e contributive e 

delle riduzioni permanenti di autorizzazioni di spesa corrente disposte dalla legge. Al tempo stesso 

non è stata riprodotta la disposizione per cui l'eventuale margine di miglioramento del risparmio 

pubblico risultante dal confronto tra bilancio di previsione a legislazione vigente e assestamento 

relativo all'esercizio precedente poteva essere utilizzato unicamente per finanziare riduzioni di entrata 

disposte dalla legge di stabilità ed a condizione che risultasse assicurato un valore positivo del 

risparmio pubblico
10

. 

 

Si riportano, a titolo esemplificativo, due prospetti di copertura, allegati 

rispettivamente del DDL stabilità per l'anno 2014 (A.S. 1120) e del DDL stabilità 2015 

(A.S. 1698). 

                                              
8
 Il risparmio pubblico è definito come il risultato differenziale tra il totale delle entrate correnti ed il totale 

delle spese correnti. 
9
 Da iscrivere nel fondo speciale di parte corrente. 

10
 Si fa rinvio al Documento di base n. 50 "La decisione di bilancio per il triennio 2011-2013" del maggio 2011 

per una breve disamina in materia di utilizzo del risparmio pubblico. 
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Nel DDL stabilità 2014 si registrava il rispetto del vincolo di copertura per ciascuno degli anni del 

triennio; nel DDL stabilità 2015, invece, i mezzi di copertura risultavano insufficienti a compensare gli 

oneri di natura corrente per l'anno 2015, comportando un peggioramento del risparmio pubblico
11

. Si 

ricorda che il prospetto di copertura allegato al DDL originario (A.C. 2679) faceva emergere un 

peggioramento ancora più significativo (pari a -10.371 mln di euro) per il medesimo anno, 

successivamente migliorato in conseguenza delle modifiche approvate in prima lettura. 

 

Di un certo interesse è la valutazione del sopra riportato prospetto di copertura 

relativo al DDL stabilità per l'anno 2015 che interviene dopo la riforma dell'art. 81 

della Costituzione e del varo della c.d. legge rinforzata, ma prima dell'emanazione 

della relativa disciplina attuativa. In relazione al citato DDL, si rappresenta che pur 

nella vigenza dell'obbligo di non peggioramento del risparmio pubblico, il prospetto di 

copertura è stato ritenuto conforme alla legislazione contabile, sulla base di una 

interpretazione della stessa orientata dalla riforma dell'art. 81 della Costituzione e 

dall'art. 15 della legge n. 243 del 2012
12

. 

                                              
11

 Si evidenzia che il prospetto di copertura è quella associato all'AS 1698 e pertanto tiene conto degli effetti 

finanziari delle modifiche approvate dalla Camera dei deputati in prima lettura: si veda AC 2679. 
12

 Nell'occasione la V Commissione permanente del Senato, nella seduta n. 323 del 3 dicembre 2014, nel 

rendere il parere favorevole ai sensi dell'art. 126, 4 comma del regolamento osservava che " per quanto 

attiene al rispetto dei vincoli di copertura degli oneri di natura corrente, ai sensi dell'articolo 11, comma 6, 

della legge n. 196 del 2009, si può ritenere che le soluzioni presentate nello schema di copertura del disegno 

di legge di stabilità in esame siano conformi alle disposizioni citate, in particolare, se interpretate alla luce 

del mutato quadro di bilancio nazionale, conseguente alla riforma che ha introdotto il pareggio di bilancio 

nella Costituzione. In particolare, l'obbligo di non peggioramento del risparmio pubblico si può ritenere 

assorbito dal vincolo di equilibrio formulato dalla nuova normativa in termini di saldo netto da finanziare"; 
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2) La verifica parlamentare della coerenza del valore programmatico del saldo netto da 

finanziare (o da impiegare) risultante dal DDL bilancio con gli obiettivi programmatici 

In linea con il nuovo quadro normativo, il controllo parlamentare è ora diretto a 

verificare il rispetto della regola dell'equilibrio e, quindi, ad accertare l'esistenza della 

coerenza del DDL bilancio con gli obiettivi programmatici approvati. A tal fine sia la 

Relazione tecnica
13

 sia la Nota tecnico-illutrativa, prodotte a corredo del DDL bilancio 

devono recare, rispettivamente, gli elementi informativi e quelli di dettaglio che diano 

conto della prescritta coerenza (art. 21, commi 12-ter e 12-quater della L. 196/2009); 

in particolare la RT allegata al DDL bilancio 2017 (A.C. 4127) nel paragrafo 

"Elementi di informazione sulla coerenza del valore programmatico del saldo netto da 

finanziare o da impiegare con gli obiettivi programmatici",
14

 per ciascuno degli anni 

del triennio cui il bilancio si riferisce, ha presentato una tavola di raccordo tra il saldo 

netto da finanziare programmatico (SNF) ed il conto della pubblica amministrazione 

(PA) programmatico, evidenziando in maniera sintetica la coerenza tra i saldi 

programmatici riferiti al bilancio dello Stato e l'obiettivo programmatico definito nella 

nota di aggiornamento del Documento di economia e finanza pubblica (NADEF). 

Si riporta di seguito la Tavola di raccordo di cui alla RT iniziale allegata al DDL 

bilancio
15

: 

                                              
13

 In coerenza con la nuova impostazione del DDL bilancio anche la relazione tecnica è unica ed è riferita 

all'intero DDL bilancio. 
14

 http://www.camera.it/_dati/leg17/lavori/stampati/pdf/17PDL0045840.pdf (pag.335). 
15

 I valori rappresentati nella tabella coincidono con quelli di cui alla relazione tecnica aggiornata all'atto del 

passaggio parlamentare, fatta eccezione per i valori relativi alla competenza 2017 della Colonna 4 " Conto 

economico programmatico comparto Stato", senza peraltro effetto sul saldo complessivo che resta invariato. 

Si tratta di una variazione di circa 2 mld., sia in entrata sia in spesa, dovuta all'approfondimento 

metodologico di una posta contabile. Infatti, rispetto all'analogo raccordo effettuato sul DLB iniziale è stato 

rivisto il trattamento contabile delle autorizzazioni al cambio di tecnologia dei diritti di uso delle frequenze in 

banda 900 e 1800 mhz sull'indebitamento netto in coerenza con la registrazione di tale posta viene nei conti 

nazionali. Si tratta di una riclassificazione meramente contabile che non determina effetti sui saldi di finanza 

pubblica. 

http://www.camera.it/_dati/leg17/lavori/stampati/pdf/17PDL0045840.pdf
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I valori esposti nella colonna 1 (DLB) per le entrate finali e per le spese finali sono quantificati in 

corrispondenza al disegno di legge di bilancio integrato (sezioni I e II - i valori sono al lordo delle regolazioni 

contabili e debitorie). Per il 2017 il SNF di competenza è pari a 39 mld quale risultante di 568 mld di entrate 

finali e 607 mld spese finali. L’Indebitamento netto (IN) (pari al SNF con l’esclusione delle operazioni 

finanziarie, corrispondenti alle categorie economiche 15 delle entrate - Rimborsi anticipazioni e crediti vari del 

Tesoro e 31 delle spese - Acquisizione attività finanziarie) risulta pari a 37 miliardi. Nel 2018, il SNF è pari a 27 

mld e l'IN pari a 26 mld (le entrate finali si attestano a 586 mld. e le spese finali a 613 mld). Nel 2019, il SNF è 

pari a 9 mld e l’IN a 7 mld (le entrate finali si attestano a 597 mld e le spese finali a 605 mld). 

La colonna 2 (DLB per SEC 2010), espone l’effetto su entrate finali e su spese finali della riclassificazione 

operata in base alle definizioni SEC 2010 (Regolamento UE 549/2013 relativo al Sistema europeo dei conti 

economici e nazionali). Il raccordo è operato con applicazione di differenti schemi di classificazione e diversi 

principi contabili. In particolare si distingue tra operazioni di natura finanziaria e operazioni di tipo economico 

(solo queste ultime rilevanti ai fini dell'IN), e si effettuano riclassificazioni delle voci nell’ambito delle 

operazioni di tipo economico. Si procede quindi all'applicazione dei principi contabili propri della contabilità 

nazionale (ad esempio, il sistema dei conti nazionali prevede che la registrazione dei rinnovi contrattuali e degli 

eventuali arretrati venga effettuata nel momento di perfezionamento del contratto e non in quello dello 

stanziamento delle somme in bilancio). 

In generale si registra sia per le entrate finali sia per le spese finali un livello inferiore rispetto ai 

corrispondenti aggregati del bilancio dello Stato determinato principalmente dall’esclusione nelle definizioni 

delle voci economiche SEC 2010 delle poste correttive e compensative, ivi incluse le regolazioni contabili e 

debitorie, sia per le entrate sia per le spese e per l’esclusione delle partite finanziarie. Si fa rinvio alla colonna per 
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la individuazione dei valori risultanti dalla riclassificazione (ad esempio le entrate finali del bilancio finanziario 

riclassificato in base al SEC 2010 risultano per il 2017 pari a 478 mld., inferiori di 90 mld alla corrispondente 

voce del bilancio autorizzatorio programmatico). 

Nella colonna 3 “Raccordo per il passaggio al conto economico di Contabilità nazionale”, sono quantificate 

le rettifiche da applicare ai dati della colonna 2. Sono compresi anche gli effetti dell’inclusione nel perimetro 

statale degli altri enti o organi a livello centrale che, pur avendo indipendenza contabile, consentono la 

rappresentazione complessiva dei poteri statali: esecutivo, legislativo, impositivo e di controllo (Organi 

costituzionali e di rilevanza costituzionale, Presidenza del consiglio dei ministri e delle agenzie fiscali)
16

. Nel far 

rinvio ai valori esposti in tabella si evidenzia che per il 2017 si registra una diminuzione delle entrate finali di 30 

mld e delle spese finali di 26 mld con un conseguente effetto negativo sull’indebitamento netto, pari a 5 mld. 

La colonna 4 “Conto economico programmatico – Comparto Stato”, definisce le entrate finali e le spese 

finali del Conto del comparto Stato programmatico SEC 2010, a partire dai conti a legislazione vigente cui 

vengono applicate le disposizioni relative allo Stato previste nella manovra di finanza pubblica. 

La colonna 5 “Conto economico programmatico Pubblica amministrazione”, espone i valori delle entrate 

finali e delle spese finali comprensivi degli effetti della manovra, applicata al quadro tendenziale, e riferiti al 

complesso della pubblica amministrazione - articolata nei tre sottosettori: amministrazioni centrali, 

amministrazioni locali, enti di previdenza che la compongono. 

 

In attuazione della nuova disciplina, il Presidente del Senato, sulla base del parere 

espresso dalla 5
a
 Commissione permanente, ha effettuato la verifica del rispetto della 

c.d. regola di equilibrio e della coerenza del valore programmatico del saldo netto da 

finanziare (o da impiegare) risultante dal DDL bilancio con gli obiettivi 

programmatici. 

Si rappresenta che l'art. 126 del Regolamento del Senato non è stato interessato da 

modificazioni e che lo stesso e tutte le disposizioni regolamentari aventi ad oggetto 

l’esame del disegno di legge finanziaria e del disegno di legge di bilancio sono state 

ritenute applicabili e sono state intese come riferite, rispettivamente, alla prima e alla 

seconda sezione del disegno di legge di bilancio. 

Continua a competere dunque al Presidente del Senato, sentito il parere della 5° 

Commissione permanente e del Governo, accertare, prima dell'assegnazione, se il 

DDL bilancio reca disposizioni in contrasto con le regole di copertura stabilite dalla 

legislazione vigente (126, comma 4, del Regolamento del Senato). 

Si ricorda che la 5
a
 Commissione permanente del Senato, nella seduta n. 669 del 6 

dicembre 2016, ha reso il prescritto parere ai sensi dell'art. 126, comma 4, del 

Regolamento del Senato
17

 (allegato 1). 

Il Presidente del Senato, nella seduta n. 731 del 6 dicembre 2016 ha quindi svolto 

all'Assemblea le comunicazioni sul contenuto del DDL bilancio ai sensi della citata 

disposizione regolamentare
18

. 

In precedenza, in occasione della prima lettura della Camera dei deputati, la V 

Commissione permanente, nella seduta n. 716 del 2 novembre 2016, ha espresso il 

                                              
16

 L’inclusione di tali enti nel comparto Stato avviene con il consolidamento dei loro dati contabili con quelli 

del bilancio dello Stato attraverso l’eliminazione dei trasferimenti a loro erogati e considerando direttamente 

l’impatto della loro spesa effettiva come desumibile dai relativi bilanci. 
17

 Resoconto della seduta. 
18

 Link. 

http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/frame.jsp?tipodoc=SommComm&leg=17&id=00997824&part=doc_dc-sedetit_isc-ddlbl_as2611bdpdsplaf2017ebppit20172019&parse=no&stampa=si&toc=no
http://www.senato.it/japp/bgt/showdoc/frame.jsp?tipodoc=Resaula&leg=17&id=00997821&part=doc_dc&parse=no&stampa=si&toc=no
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parere ai sensi dell'art. 120, comma 2 del Regolamento della Camera
19

. Il Presidente 

della Camera dei deputati, nella seduta n. 700 nel medesimo giorno
20

 ha quindi svolto 

le comunicazioni ai sensi della citata disposizione regolamentare. 

3) L'ammissibilità di disposizioni di carattere espansivo. 

Una volta osservata la regola dell'equilibrio, la prima sezione del DDL bilancio, a 

differenza di quanto stabilito dalla previgente normativa per il DDL stabilità, può ben 

contenere disposizioni di carattere complessivamente espansivo, ossia recanti minori 

entrate e/o maggiori spese. Non è stata infatti riproposta la disposizione di cui all’art. 

11, comma 3, lettera i), della Legge n. 196 del 2009, ai sensi della quale la legge di 

stabilità doveva indicare le sole norme che comportassero aumenti di entrata o 

riduzioni di spesa
21

. 

La manovra per il 2017 reca disposizioni di carattere espansivo. 

4) I divieti contenutistici 

La nuova disciplina, nel ribadire i divieti contenutistici disposti per il DDL stabilità 

(riferiti a norme di delega, a disposizioni di carattere ordinamentale, organizzatorio, ad 

interventi di natura localistica o microsettoriale), introduce anche il divieto di inserire 

nel DDL bilancio norme di variazione diretta delle previsioni di entrata o di spesa 

contenute nella seconda sezione (commi 1-ter ed 1-quinquies dell’articolo 21 della L. 

n. 196 del 2009). La variazione può aver luogo soltanto attraverso la modifica delle 

sottostanti autorizzazioni legislative ovvero con nuovi interventi ovvero attraverso la 

modifica, la soppressione o l'integrazione dei parametri che regolano l'evoluzione delle 

entrate e della spesa previsti dalla disciplina vigente. Non è consentito, in altri termini, 

che disposizioni della prima sezione rechino modifiche dirette agli importi degli 

stanziamenti iscritti nella seconda sezione. 

Anche nella sessione 2016 - pur dopo gli stralci iniziali al DDL iniziale (A.C. 4127) 

risultanti dagli esiti della verifica del c.d. contenuto proprio - si sono registrati margini 

di opinabilità, per alcuni versi ineliminabili, rispetto alla interpretazione dei divieti 

contenutistici posti dalla legge di contabilità con riferimento, in particolare, alle norme 

ordinamentali, micro-settoriali o localistiche. 

Si vedano in proposito i commi 116-123 (Fondazione Human Tecnopole), 124-125 

(Elettra sincrotone di Trieste) 126-139 (expo 2015) ed il comma 591 (linea ferroviaria 

Ferrandina-Matera). Sono espressamente definite in RT norme ordinamentali quelle di 

cui al comma 65 (firma elettronica avanzata), di cui ai commi 434, 435, 436 (in tema 

di riequilibrio finanziario degli enti locali), di cui al comma 454 (rinvio termine 

approvazione bilancio previsione enti locali) e di cui al comma 455 (differimento del 

                                              
19

 Link. 
20

 Pag. 64 del resoconto stenografico. 
21

 Fermo restando il vincolo di controbilanciare le nuove o maggiori spese correnti e/o le riduzioni di entrate 

con nuove e maggiori entrate tributarie e/o riduzioni permanenti di spesa corrente. 

http://www.camera.it/leg17/824?tipo=C&anno=2016&mese=11&giorno=02&view=&commissione=05&pagina=data.20161102.com05.bollettino.sede00010.tit00020#data.20161102.com05.bollettino.sede00010.tit00020
http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/assemblea/html/sed0700/stenografico.pdf
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termine per la deliberazione della Nota di aggiornamento del Documento Unico di 

Programmazione degli enti locali). 

È inoltre presente una modifica alla legge di contabilità (nuovi commi 8-bis e 8-ter 

dell'art. 14 della L. 196/2009 introdotti dall'art. 1, comma 533, della Legge di bilancio 

2017). 

In relazione a tali profili, la Corte dei conti
22

 ha richiamato l'attenzione sulle 

conseguenze delle violazioni della legge rinforzata in quanto si pone in diretta 

attuazione dell'art. 81 della Costituzione. Si ricorda infatti che limiti contenutistici 

sono espressi sia dalla legge rinforzata (art. 15, comma 2, della L. n. 243 del 2012) sia 

dalla legge di contabilità e finanza pubblica (art. 21, comma 1-quinquies) che della 

prima costituisce attuazione, per i profili considerati. 

Si ricorda che, in occasione della prima lettura della Camera dei deputati, la V 

Commissione permanente, nella seduta n. 716 del 2 novembre 2016, ha espresso il 

parere ai sensi dell'art. 120, comma 2, del Regolamento della Camera, anche in 

relazione alla verifica del cd. contenuto proprio del DDL bilancio
23

. Il Presidente della 

Camera dei deputati, nella seduta n. 700 nel medesimo giorno
24

 ha svolto le 

comunicazioni ai sensi del citato regolamento disponendo lo stralcio delle disposizioni 

ritenute estranee all'oggetto del DDL bilancio, così come definito dalla legislazione 

vigente in materia di bilancio e contabilità dello Stato, che andranno a costituire 

autonomi disegni di legge da assegnare alle competenti Commissioni. 

5) Le modifiche riguardanti le Tabelle. 

In coerenza con il contenuto proprio della sezione seconda del DDL bilancio di cui 

si dirà infra, non sono più allegati al DDL la Tabella C (recante gli importi da iscrivere 

in bilancio per ciascuno degli anni del triennio per le leggi di spesa permanente, la cui 

quantificazione è rinviata alla legge di stabilità), la Tabella D (recante gli importi delle 

riduzioni di autorizzazioni legislative di spesa di parte corrente, per ciascuno degli 

anni del triennio) e la Tabella E (recanti gli importi delle quote destinate a gravare su 

ciascuno degli anni del triennio per le leggi che dispongono spese a carattere 

pluriennale in conto capitale, con distinta evidenziazione dei rifinanziamenti, delle 

riduzioni e delle rimodulazioni). Il contenuto delle predette Tabelle è ora trasfuso 

nell'ambito delle previsioni della seconda sezione. 

Si ripropongono invece quali allegati del DDL bilancio le Tabelle A e B
25

 che 

indicano, rispettivamente, le voci, con i relativi importi nel triennio, da includere nel 

Fondo speciale di parte corrente e nel Fondo speciale di conto capitale. Detti fondi 

sono preordinati alla copertura finanziaria di iniziative legislative future e 

                                              
22

 Corte dei conti - Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di 

quantificazione degli oneri - Leggi pubblicate nel quadrimestre settembre-dicembre 2016 - pag.46 
23

 Link. 
24

 Pag. 64 del resoconto stenografico. 
25

 Link, pagg. 247-250 AC 4127 - Tomo II. 

http://www.camera.it/leg17/824?tipo=C&anno=2016&mese=11&giorno=02&view=&commissione=05&pagina=data.20161102.com05.bollettino.sede00010.tit00020#data.20161102.com05.bollettino.sede00010.tit00020
http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/assemblea/html/sed0700/stenografico.pdf
http://www.camera.it/_dati/leg17/lavori/stampati/pdf/17PDL0045860.pdf
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rappresentano una delle eventuali modalità di copertura finanziaria per gli 

emendamenti alla prima sezione, fermo restando il divieto di dequalificazione della 

spesa (da cui deriva la necessità di coprire oneri di parte corrente con le risorse 

contenute nella Tabella A e oneri di parte capitale con le risorse contenute nella 

Tabella B). 

Si riporta nelle tabelle seguenti un confronto rispettivamente svolto tra le Tabelle A 

dell'A.C. 4127-bis e dell'A.S. 2611 e le Tabelle B dell'A.C. 4127-bis e dell'A.S. 2611, 

con evidenziazione dei valori differenziali degli accantonamenti per Dicasteri. I valori 

dell'A.S. 2611 sono quelli definitivi considerato che il testo approvato dalla Camera 

dei deputati in prima lettura non è stato interessato da modificazione al Senato. 

Tabella 1 - Confronto tra le tabelle A (Indicazione delle voci da includere nel fondo speciale di 

parte corrente) dell'A.C. 4127-bis e dell'A.S. 2611 

 
N.B. Il Ministero dei beni e delle attività culturali e del turismo non ricompare nella tabella A allegata all'A.S. 2611 come 

destinatario di accantonamenti 

Oggetto del provvedimento A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza

Accantonamenti per nuove o 

maggiori spese o riduzioni di entrate

Ministero dell'economia e delle 

finanze
88.924.319 75.324.319 -13.600.000 189.337.319 177.237.319 -12.100.000 174.067.319 156.267.319 -17.800.000

Ministero dello sviluppo economico 4.000.000 2.480.000 -1.520.000 4.000.000 2.480.000 -1.520.000 4.000.000 2.480.000 -1.520.000

Ministero del lavoro e delle politiche 

sociali
5.000.000 5.000.000 inviariato 5.000.000 5.000.000 inviariato 5.000.000 5.000.000 inviariato

Ministero della giustizia 11.300.952 3.300.952 -8.000.000 10.871.794 10.871.794 inviariato 10.871.794 10.871.794 inviariato

Ministero degli affari esteri e della 

cooperazione internazionale
55.981.299 51.981.299 -4.000.000 65.979.719 61.979.719 -4.000.000 75.979.719 71.979.719 -4.000.000

Ministero dell'ambiente e della tutela 

del territorio e del mare
10.470.500 10.470.500 inviariato 10.470.500 10.470.500 inviariato 8.470.500 8.470.500 inviariato

Ministero delle infrastrutture e dei 

trasporti
10.000.000 10.000.000 inviariato 15.000.000 15.000.000 inviariato 15.000.000 15.000.000 inviariato

Ministero delle politiche agricole 

alimentari e forestali
10.000.000 1.000.000 -9.000.000 10.000.000 -

accantonamento 

eliminato
10.000.000 -

accantonamento 

eliminato

Ministero dei beni e delle attività 

culturali e del turismo
5.000.000 -

accantonamento 

eliminato
10.000.000 -

accantonamento 

eliminato
15.000.000 -

accantonamento 

eliminato

Ministero della salute 11.359.860 11.359.860 inviariato 11.559.860 11.559.860 inviariato 11.559.860 11.559.860 inviariato

Totale accantonamenti per nuove o 

maggiori spese o riduzioni di entrate
212.036.930 170.916.930 -41.120.000 332.219.192 294.599.192 -37.620.000 329.949.192 281.629.192 -48.320.000

di cui regolazione debitoria - - - - - - - - -

di cui limite impegno - - - - - - - - -

2017 2018 2019
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Tabella 2 - Confronto tra le tabelle B (Indicazione delle voci da includere nel fondo speciale di 

conto capitale) dell'A.C. 4127-bis e dell'A.S. 2611 

 
N.B. Il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti non ricompare nella tabella A allegata all'A.S. 2611 come destinatario di 

accantonamenti. 

2.3. La seconda sezione del DDL bilancio 

Il contenuto della seconda Sezione è individuato dal comma 1-sexies e seguenti 

dell'art. 21 della Legge n. 196 del 2009. 

La Sezione reca le previsioni di entrata e di spesa, in termini di competenza e cassa, 

formate sulla base della legislazione vigente che tengono conto: 

a) dei parametri indicati nel DEF (l'andamento macroeconomico nazionale ed 

internazionale nel periodo di riferimento e le previsioni in termini di crescita, 

l'evoluzione dei prezzi, l'andamento dei conti con l'estero e del mercato del 

lavoro); 

b) dell'aggiornamento delle previsioni per le spese per oneri inderogabili
26

 e 

fabbisogno
27

; 

c) delle rimodulazioni proposte delle dotazioni finanziarie relative a fattori 

legislativi
28

; 

d) degli effetti finanziari derivanti dalle disposizioni contenute nella prima sezione. 

 

                                              
26

 Sono oneri inderogabili le spese vincolate a particolari meccanismi o parametri che ne regolano l'evoluzione. 

Vi rientrano le spese c.d. obbligatorie ossia quelle relative al pagamento di stipendi, assegni, pensioni ed altre 

spese fisse, le spese per interessi passivi, quelle derivanti da obblighi comunitari ed internazionali, le spese 

per ammortamento di mutui nonché quelle così identificate per espressa disposizione normativa.  
27

 Le spese di adeguamento al fabbisogno sono quelle, diverse dagli oneri inderogabili e da fattori legislativi, 

quantificate tenendo conto delle esigenze delle Amministrazioni. 
28

 Costituiscono fattori legislativi le spese autorizzate da espressa disposizione di legge che ne determina 

l'importo, considerato quale limite massimo di spesa ed il periodo di iscrizione in bilancio. 

Oggetto del provvedimento A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza A.C. 4127-bis A.S. 2611 Differenza

Accantonamenti per nuove o 

maggiori spese o riduzioni di entrate

Ministero dell'economia e delle 

finanze
282.100.000 287.400.000 +5.300.000 278.100.000 263.400.000 -14.700.000 278.100.000 253.400.000 -24.700.000

Ministero dello sviluppo economico 30.000.000 30.000.000 invariato 50.000.000 43.000.000 -7.000.000 50.000.000 43.000.000 -7.000.000

Ministero del lavoro e delle politiche 

sociali
32.753.000 27.753.000 -5.000.000 32.753.000 27.753.000 -5.000.000 32.753.000 27.753.000 -5.000.000

Ministero della giustizia 20.000.000 20.000.000 invariato 30.000.000 30.000.000 invariato 40.000.000 40.000.000 invariato

Ministero dell'istruzione, 

dell'università e della ricerca
10.000.000 10.000.000 invariato 20.000.000 20.000.000 invariato 30.000.000 30.000.000 invariato

Ministero dell'interno 10.000.000 4.500.000 -5.500.000 30.000.000 14.000.000 -16.000.000 40.000.000 40.000.000 invariato

Ministero dell'ambiente e della tutela 

del territorio e del mare
60.748.000 52.748.000 -8.000.000 80.748.000 77.748.000 -3.000.000 50.748.000 47.748.000 -3.000.000

Ministero delle infrastrutture e dei 

trasporti
20.000.000 -

accantonamento 

eliminato
30.000.000 -

accantonamento 

eliminato
40.000.000 -

accantonamento 

eliminato

Ministero della salute 13.000.000 13.000.000 invariato 23.000.000 23.000.000 invariato 23.000.000 23.000.000 invariato

Totale accantonamenti per nuove o 

maggiori spese o riduzioni di entrate
478.601.000 445.401.000 -33.200.000 574.601.000 498.901.000 -75.700.000 584.601.000 504.901.000 -79.700.000

di cui regolazione debitoria - - - - - - - - -

di cui limite impegno - - - - - - - - -

2017 2018 2019
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Nello specifico dell'elaborazione dei criteri di formulazione delle previsioni di 

entrata da iscrivere nel bilancio annuale di previsione (Sezione II), una prima 

innovazione meritevole di segnalazione riguarda i criteri individuati ai fini 

dell'inserimento in bilancio delle poste contabili relative alle entrate finalizzate per 

legge. 

Ciò è avvenuto con l'inserimento del comma 1-bis dell'articolo 23 della legge di 

contabilità, avvenuto con l'approvazione dell'articolo 9 del decreto legislativo n. 

90/2016. 

In particolare, con la nuova norma si è stabilito che, se per tali appostazioni di 

bilancio, che fino allo scorso anno venivano indicati nel bilancio di previsione, il 

bilancio di previsione recava l'individuazione dei capitoli interessati, ma "per 

memoria" (ovvero, senza previsione o stanziamento), si prevede ora che, con il 

disegno di legge di bilancio di previsione per il 2017, negli stati di previsione della 

spesa di ciascuna amministrazione e in quello dell'entrata, la previsione debba essere 

effettuata per importi razionalmente quantificati, rapportandoli alle quote di proventi 

che si prevede di incassare nel medesimo esercizio, relativamente alle componenti di 

entrata finalizzate al finanziamento di specifici interventi o attività. 

Ne segue che la nuova norma ha stabilito che l'ammontare degli stanziamenti di 

spesa in bilancio dovrà d'ora in poi essere commisurato all'andamento dei versamenti 

registrati nei singoli esercizi del triennio precedente a quello di iscrizione, ovvero, nei 

singoli esercizi successivi alla data di entrata in vigore della legge che dispone la 

destinazione delle entrate al finanziamento di specifici interventi o attività, 

prevedendosi che, nel caso in cui il numero di tali esercizi, sia inferiore a tre, ivi si 

adottasse un metodo di quantificazione "razionale" della dimensione finanziaria delle 

entrate previste. 

È stata inoltre riconosciuta la possibilità che per adeguare gli stanziamenti iscritti in 

bilancio alle effettive somme riscosse nell'esercizio di riferimento, possano essere 

previste le necessarie variazioni, con il disegno di legge previsto ai fini 

all'assestamento delle previsioni di bilancio di cui all'articolo 33, comma 1 della legge 

di contabilità. 

 

Tra gli aspetti innovativi del DDL bilancio, sezione II, si segnala poi l'ampliamento 

dei margini di flessibilità di bilancio consentiti, a valere su talune dotazioni finanziarie. 

Con la nuova disciplina (art. 23, comma 3, della L 196/2016) sono permesse e possono 

operare all'interno del medesimo Stato di previsione della spesa: 

1) rimodulazioni compensative delle dotazioni finanziarie relative a fattori 

legislativi (tali rimodulazioni non sono più circoscritte nell'ambito del medesimo 

programma o tra programmi della stessa missione, così come per la disciplina 

previgente); 
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2) rimodulazioni compensative delle dotazioni finanziarie relative ad autorizzazioni 

di spesa per adeguarle, in termini di competenza e cassa, a quanto previsto nel 

piano finanziario dei pagamenti (cronoprogramma)
29

; 

3) rifinanziamenti, definanziamenti e riprogrammazioni, per un periodo temporale 

anche pluriennale, delle dotazioni finanziarie di spesa di parte corrente e in conto 

capitale previste a legislazione vigente relative ai fattori legislativi. Si tratta di 

operazioni che, nel quadro normativo previgente, erano operate dalla legge di 

stabilità attraverso le tabelle C, D, ed E. Le variazioni non sono più rappresentate 

in via autonoma ma riassorbite negli ordinari stanziamenti di bilancio e 

mantengono evidenza contabile solo per finalità conoscitive. Il nuovo comma 

3-ter dell'articolo 23 della legge di contabilità prevede infatti che in appositi 

allegati al DDL bilancio siano indicati, per ciascun Ministero e per ciascun 

programma, le autorizzazioni legislative di spesa di cui si propone la modifica ed 

i corrispondenti importi. Gli allegati sono aggiornati all'atto del passaggio del 

DDL bilancio tra i due rami del Parlamento
30

. 

Al fine di dare trasparenza alle variazioni proposte, sono state modificate le 

modalità espositive dei dati contabili negli Stati di previsione. 

Si riporta, a titolo esemplificativo, un estratto dallo Stato di previsione della spesa 

del MEF per unità di voto. 

Tabella 3 

 

                                              
29

 Fermo restando il divieto di dequalificazione della spesa. 
30

 A.C. 4127, tomo I, pag. 349 e ss. (Allegati conoscitivi: rifinanziamenti, definanziamenti e riprogrammazioni 

degli stanziamenti previsti a legislazione vigente). 

http://www.camera.it/_dati/leg17/lavori/stampati/pdf/17PDL0045840.pdf
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Dopo aver indicato nella prima colonna, le unità di voto interessate, si parte dall'esposizione delle 

previsioni iniziali riferite alla legge di bilancio dell'esercizio precedente (nel caso di specie l'anno 

2016) ed a quelle assestate, per giungere quindi all'indicazione degli stanziamenti proposti per il DDL 

bilancio 2017 a legislazione vigente, per ciascuno degli anni del triennio considerato. Tali 

stanziamenti comprendono anche le proposte di adeguamento quantitativo che non sono 

specificamente riportate nelle colonne che seguono. Segue quindi l'indicazione delle rimodulazioni 

compensative di spese per fattori legislativi e per l'adeguamento dei piani finanziari dei pagamenti (art. 

23, comma 3, lett. a) ed art. 30, comma 1, della Legge n. 196 del 2009). Nell'ulteriore colonna sono 

quindi rappresentati gli effetti derivanti da rifinanziamenti, definanziamenti e riprogrammazioni delle 

dotazioni finanziarie a legislazione vigente (art. 23, comma 3, lett. b)). La colonna che segue riporta 

gli stanziamenti previsionali della sezione II (l'importo risulta dalla somma dei valori indicati nelle 

precedenti tre colonne). È quindi evidenziato l'effetto finanziario delle modifiche proposte nella 

sezione I del DDL bilancio. L'ultima colonna espone infine l'effetto finanziario complessivo del DDL 

bilancio. 

Ogni stato di previsione della spesa reca poi l'esposizione in dettaglio, in appositi allegati, delle 

rimodulazioni compensative (Schema A) e dei rifinanziamenti, definanziamenti e riprogrammazioni 

(Schema B). Un ulteriore prospetto riepiloga, distintamente per titolo di spesa, le spese per oneri 

inderogabili, per fattore legislativo e per adeguamento al fabbisogno (Schema C). 

Schema A 
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Schema B) 

 

Schema C) 
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Come evidenziato nello schema C) è stata introdotta una migliore articolazione di 

ciascun programma di spesa distinguendosi tra spese di adeguamento al fabbisogno 

(ossia spese diverse dagli oneri inderogabili e dai fattori legislativi, quantificate 

tenendo conto delle esigenze delle amministrazioni), fattori legislativi (ossia spese 

autorizzate da espressa disposizione legislativa che ne determina l'importo, considerato 

quale limite massimo di spesa, e il periodo di iscrizione in bilancio) ed oneri 

inderogabili (ossia spese vincolate a particolari meccanismi o parametri che ne 

regolano l'evoluzione, determinati sia da leggi sia da altri atti normativi). 

È quindi venuta meno la distinzione tra spese rimodulabili e spese non rimodulabili. 

In proposito, occorre segnalare che nel complesso disegno di riordino e 

aggiornamento della disciplina di bilancio - da considerare ai soli fini della 

evidenziazione dei fattori di "ripartizione" degli stanziamenti - il rinnovato quadro di 

classificazione degli stanziamenti iscritti nei programmi, è teso ad evidenziare la 

natura "giuridica" dei fattori di regolazione delle spese, con importanti riflessi anche 

sul piano della procedura parlamentare di approvazione della legge unificata di 

bilancio. 

Sul punto, si avrà modo di tornare in seguito, allorché si parlerà della emendabilità 

del ddl di bilancio "unificato". 

Per quanto riguarda lo stato di previsione dell'entrata la sola novità espositiva è 

costituita dalla distinzione tra sezione I e sezione II, senza ulteriori articolazioni 

tipiche della spesa. 

Tabella 4 - 
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Altra novità è costituita dall'introduzione delle azioni che costituiscono un ulteriore 

livello di articolazione dei programma di spesa. 

Nei profili essenziali, la nuova ripartizione in n. 715 unità, posta in posizione 

"intermedia" tra i 170 programmi ed i 5.000 capitoli di spesa, pone riferimento 

all'aggregazione di questi ultimi per settori o aree omogenee di intervento; tipologie di 

servizi o categorie di utenti; categorie di beneficiari di trasferimenti o contribuzioni in 

denaro; o altri elementi identificativi di realizzazioni, risultati, o scopi della spesa, 

mirando alla evidenziazione della politica messa in atto con l’insieme delle risorse 

corrispondenti. In tal senso, l’individuazione delle azioni, è essenzialmente volta a 

verificare l’attualità delle norme, individuandone le eventuali duplicazioni e 

orientando la programmazione finanziaria verso una revisione complessiva della spesa 

assegnata a specifiche "filiere" di intervento pubblico. 

Nel metodo contabile che si è adottato per l'individuazione delle sue componenti, la 

ripartizione pone al centro dell'attenzione il contenuto "funzionale" contenendo, di 

norma, anche spese di natura economica differente, eccezion fatta per le spese di 

personale che, ai fini della gestione e della rendicontazione, sono invece assegnate 

nell’ambito di una apposita azione a sé stante in ciascun programma di spesa. 

Ne deriva che l'allegato tecnico per capitoli di spesa è suddiviso, per ciascun stato di 

previsione, in Missioni, Programmi, Centri di responsabilità, Azioni e Capitoli di 

spesa. 

Si riporta di seguito un esempio: 

Tabella 5 - 
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Si segnala inoltre che è ora con la seconda sezione del disegno di legge di bilancio 

che possono essere disposte regolazioni meramente quantitative rinviate alla legge di 

bilancio dalle leggi vigenti, regolazioni che in precedenza erano disposte dal DDL 

stabilità (art. 11, comma 3, lett. h)). 

Nell'ottica di favorire l'erogazione delle risorse stanziate in coerenza con le scelte 

allocative espresse dalla decisione parlamentare, in relazione alla formulazione delle 

previsioni pluriennali di competenza e cassa, si segnala l'obbligo di predisporre un 

apposito piano finanziario dei pagamenti (il c.d. Cronoprogramma), il quale contiene 

dettagliate indicazioni sui pagamenti che si prevede di effettuare nel periodo di 

riferimento, distinguendo la quota della dotazione di cassa destinata al pagamento 

delle somme iscritte in conto residui da quella destinata al pagamento delle somme da 

iscrivere in conto competenza. È inoltre previsto che le dotazioni di competenza, in 

ciascun anno, si adeguino a tale piano, fermo restando l'ammontare complessivo degli 

stanziamenti autorizzati dalla normativa vigente (cfr. il comma 1-ter dell'art. 23 della 

Legge di contabilità e finanza pubblica). 

A partire dal 2017 si potranno, con la seconda sezione, effettuare rimodulazioni 

delle autorizzazioni di spesa pluriennali in conto capitale in relazione a quanto previsto 

nel c.d. cronoprogramma, con l'obiettivo di allineare i pagamenti rispetto 

all'assunzione degli impegni. Le quote di competenza stanziate annualmente potranno 

essere rimodulate nel triennio in relazione a quanto previsto nel piano finanziario dei 

pagamenti. Le quote stanziate non utilizzate alla fine dell'esercizio potranno essere 

riscritte in sede di legge di bilancio nella competenza degli esercizi successivi in 

relazione ai pagamenti previsti in detti esercizi nel cronoprogramma (art. 30 della 

legge di contabilità). In apposito allegato al DDL bilancio è data evidenza delle 

rimodulazioni proposte. 

1) La nuova nota di variazioni 

Ai sensi dell'art. 21, comma 12, della legge n. 196 del 2009, il Governo è tenuto a 

predisporre una Nota di variazioni, da approvare prima della votazione finale del 

disegno di legge di bilancio, da cui risultino, per ogni passaggio parlamentare, sia le 

modifiche introdotte alla seconda sezione dagli emendamenti ad essa direttamente 

riferiti, sia gli effetti prodotti dalle disposizioni contenute nella prima sezione, come 

modificata nel corso dell’esame parlamentare. 

In relazione alla manovra 2017, poiché l'A.S. 2611 non è stato interessato da 

modificazioni, si registra l'approvazione da parte della Camera dei deputati di una 

unica nota di variazioni in conseguenza degli emendamenti approvati (A.C. 

4127-bis/I). 

La nota di variazioni è stata esaminata dalla V Commissione permanente il 28 

novembre 2016 e discussa nella seduta n. 710 dello stesso giorno dall'Assemblea della 

Camera dei deputati (allegato 2). 
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In pari data si è quindi svolta la discussione in Assemblea sulla nota di variazione la 

cui approvazione ha preceduto la fase delle dichiarazioni di voto finali all'A.C. 

4127-bis A (allegato 3). 

Al fine di consentire una rappresentazione di sintesi dell'impatto finanziario del 

DDL bilancio, in esito alla prima lettura della Camera dei deputati, si riportano di 

seguito, due prospetti, allegati alla nota di variazioni, che recano evidenza, in termini 

di competenza e cassa e per l'anno 2017, delle variazioni finanziarie al DDL bilancio 

conseguenti agli emendamenti approvati, con distinta rappresentazione degli effetti 

riferibili a ciascuna Sezione del DDL
31

. 

 

 
 

                                              
31

 Si fa rinvio alla nota di variazioni per la rappresentazione, in analoghi prospetti di sintesi, delle variazioni 

finanziarie in termini di competenza e cassa al DDL bilancio per gli anni 2018 e 2019 conseguenti agli 

emendamenti approvati dall'altro ramo del Parlamento.  
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A titolo esemplificativo delle novità espositive degli schemi del nuovo DDL 

bilancio, con particolare riguardo alle modalità di rappresentazione delle variazioni 

finanziarie, si riproduce un estratto dallo Stato di previsione del MEF - Nota di 

variazioni (A.C. 4127-bis/I) - nel quale, per le unità di voto considerate nella tabella ed 

in relazione al triennio considerato dalla manovra, sono aggiornati i valori in 

conseguenza degli emendamenti approvati, nella fattispecie, dalla Camera dei deputati. 

In proposito, si richiama l'attenzione sulla evidenziazione, in apposite colonne, delle 

variazioni che si propongono relative alla sezione II, di quelle proposte per la sezione I 

ed, infine, nell'ultima colonna, delle previsioni del bilancio integrato (Sez. I e Sez. II) 

risultanti dopo la nota di variazioni. 
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3. VINCOLI STABILITI DAGLI ATTI DI INDIRIZZO 

PARLAMENTARE 

L'articolo 21, comma 1-quater, dispone che le nuove o maggiori spese disposte 

dalla prima sezione del disegno di legge di bilancio non possono concorrere a 

determinare tassi di evoluzione delle spese, sia correnti sia in conto capitale, 

incompatibili con gli obiettivi, determinati ai sensi dell'articolo 10, comma 2, lettera 

e), della Legge di contabilità nel DEF, come risultante dalle conseguenti deliberazioni 

parlamentari. La norma ripropone per il DDL bilancio una disposizione che l'abrogato 

articolo 11, comma 7, della Legge di contabilità riferiva al DDL stabilità. 

Sulla base della interpretazione ormai consolidatasi a partire dalla sessione di 

bilancio 1991-1993, l'oggetto specifico del vincolo (già dell'art. 11, comma 7), viene 

identificato con il valore del saldo netto da finanziare di competenza del bilancio dello 

Stato, considerato coerente con gli obiettivi programmatici, così come indicato nei 

Documenti di programmazione presentati dal Governo e poi richiamati nelle relative 

risoluzioni parlamentari. 

Tale valore di saldo costituisce l'indicatore sintetico, e probabilmente di più agevole 

applicazione procedurale, delle regole di variazione delle entrate e delle spese per 

l'impostazione del bilancio di competenza dello Stato. Esso costituisce pertanto il 

limite per tutte le successive deliberazioni parlamentari da assumere in "sessione di 

bilancio". 

Si ricorda inoltre che il DEF è chiamato a definire, per ciascun anno del periodo di 

riferimento, gli obiettivi programmatici in coerenza con quanto previsto 

dall'ordinamento europeo, indicati in rapporto al PIL e, tenuto conto della manovra, 

per l'indebitamento netto, per il saldo di cassa, al netto e al lordo degli interessi e delle 

eventuali misure una tantum ininfluenti sul saldo strutturale del conto economico delle 

amministrazioni pubbliche, e per il debito delle amministrazioni pubbliche, articolati 

per i sottosettori, anche ai fini di assicurare almeno il conseguimento dell'obiettivo di 

medio termine ovvero il rispetto del percorso di avvicinamento a tale obiettivo. 

Il quadro normativo di riferimento si completa con la disciplina, espressa dall'art. 6 

della legge n. 243 del 2012
32

 che individua gli eventi eccezionali 
33

 in presenza dei 

quali sono consentiti scostamenti dall'obiettivo programmatico strutturale e le 

procedure da seguire. In particolare, qualora il Governo, in ragione dell'esigenza di 

fronteggiare i predetti eventi, ritenga indispensabile discostarsi temporaneamente 

dall'obiettivo programmatico è tenuto: 

a) a sentire la Commissione UE: 

                                              
32

 Recante disposizioni per l'attuazione del principio del pareggio di bilancio ai sensi dell'art. 81, sesto comma, 

della Costituzione. 
33

 Gli eventi eccezionali sono indicati dal comma 2 e vanno individuati in coerenza con l'ordinamento dell'UE 

(si tratta, in sintesi, di periodi di grave recessione economica ed eventi straordinari, tra i quali gravi crisi 

finanziarie e gravi calamità naturali con rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria generale del 

Paese).  
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b) a presentare al Parlamento per le conseguenti deliberazioni parlamentari una 

relazione con cui aggiorna gli obiettivi programmatici di finanza pubblica; 

c) a formulare una specifica richiesta di autorizzazione che indichi la misura e la 

durata dello scostamento, stabilisca le finalità alle quali destinare le risorse 

disponibili in conseguenza dello stesso e definisca il piano di rientro verso 

l'obiettivo programmatico, commisurandone la durata alla gravità degli eventi 

eccezionali. 

La deliberazione con la quale ciascuna Camera autorizza lo scostamento ed approva 

il piano di rientro è adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi componenti. Le 

risorse eventualmente reperite sul mercato possono essere utilizzate esclusivamente 

per le finalità indicate nella richiesta. Il piano di rientro può essere aggiornato 

seguendo le medesime modalità al verificarsi di ulteriori eventi eccezionali ovvero 

qualora, in relazione all'andamento del ciclo economico, il Governo intenda apportarvi 

modifiche. 

La procedura da ultimo richiamata ha trovato applicazione tre volte nell'esercizio 

finanziario 2016. La prima in occasione dell'esame del DEF, con l'approvazione a 

maggioranza assoluta della relazione al Parlamento, con le risoluzioni delle Camere 

del 27 aprile
34

. La seconda nell'ambito dell'esame della nota di aggiornamento al 

documento di economia e finanza 2016
35

. La terza infine in data 19 dicembre 2016 in 

vista degli interventi rivolti al sistema bancario e di cui al D.L. n. 237 del 2016 (la 

relazione è stata discussa in Senato come Doc. LVII-ter n. 1). 

Si rappresenta inoltre che ha trovato la sua prima applicazione il nuovo comma 6 
36

 

dell'art. 10-bis della legge di contabilità, per il quale la relazione al Parlamento è 

presentata alle Camere come annesso alla NADEF, qualora gli eventi eccezionali si 

siano verificati nell'imminenza della presentazione della nota. 

Nel merito della relazione annessa alla NADEF 2016, si ricorda che sono stati 

indicati quali presupposti dello scostamento necessario la revisione in senso 

peggiorativo delle stime dell'output gap (che passa da -1, 1 a -1,7
37

) e taluni eventi 

eccezionali (i nuovi eventi sismici e l'intensità del fenomeno migratorio). La relazione 

ha quindi proposto una rideterminazione degli obiettivi di indebitamento netto (un 

incremento dello 0,2 per cento portando così l'indebitamento al 2 per cento a fronte 

dell'1.8 per cento indicato nel DEF 2016), la possibilità di utilizzare un ulteriore 

margine di bilancio sino ad un massimo dello 0,4% del PIL (+ 7,7 mld di euro di 

indebitamento massimo). Con l'utilizzo di ulteriori spazi di intervento, si è precisato 

che il saldo netto da finanziare programmatico potrà aumentare fino a 40,5 mld di euro 

nel 2017 in termini di competenza e 103,9 mld in termini di cassa. Il nuovo piano di 

                                              
34

 Senato della Repubblica, seduta n. 616 27 aprile 2016. Risoluzione n. 100, ai sensi dell'art. 6, comma 5 della 

L. 243/2012. 
35

 Nella seduta 699a dell'Assemblea del Senato in data 12 ottobre 2016 
36

 Il comma è stato riscritto dall'art. 1, comma 7, lett. d) della legge 163/2016. Analoga previsione riguarda 

anche la disciplina del DEF. 
37

 Un livello più ampio della soglia rappresentativa di -1,5% del prodotto potenziale. 
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rientro approvato prevede la ripresa del percorso di convergenza nel 2018, con una 

riduzione del deficit strutturale di 0,5 punti percentuali di PIL. Il pareggio di bilancio 

in termini strutturali verrebbe conseguito nel 2019, come previsto nel DEF 2016. 

Si fa rinvio alla risoluzione approvata dal Senato nella seduta del 12 ottobre 2016, 

in relazione all'esame della nota di aggiornamento al documento economico e 

finanziario (allegato 4). 

Si osserva che la risoluzione parlamentare lascia al Governo l'esercizio di un 

margine di discrezionali (0,4%) in materia di obiettivo di indebitamento netto per il 

2017. Altro profilo da evidenziare riguarda le diversità contenutistiche registrate tra 

NADEF 2016 e Documento programmatico di bilancio (DPB) 2016. Quest'ultimo 

documento, oltre a dar conto dell'utilizzo parziale del margine di discrezionalità 

consentito nell'ampliamento del deficit (utilizzato per circa tre quarti) ha rappresentato 

una manovra, per ampiezza e composizione, in parte diversa da quanto illustrato nella 

NADEF. Le variazioni sono state determinate sia dall'utilizzo di informazioni 

sull'andamento dell'economia nel 2016 rese disponibili dopo la pubblicazione della 

NADEF
38

 sia dalla determinazione dell'indebitamento netto al 2,3% in rapporto al PIL 

(2% nel quadro programmatico NADEF). 

Come evidenziato anche dalla Corte dei Conti
39

 che ha segnalato il punto, la 

previsione del mero obbligo di trasmettere al Parlamento il DPB, senza esperimento 

dell'esame ed approvazione parlamentare, dà conto della natura ricognitiva del 

Documento rispetto a quanto proposto nel Documento di programmazione (la 

NADEF) e deliberato dal Parlamento con l'approvazione dell'atto di indirizzo. Tuttavia 

nella sessione 2016, pur registrandosi significative diversità rispetto alla NADEF, si 

prende atto della circostanza che non è apparso necessario o opportuno esperire un 

nuovo passaggio parlamentare, e quindi procedere ad un aggiornamento del 

documento di programmazione (NADEF) con la conseguente nuova valutazione 

parlamentare. 

Si ricorda peraltro che la NADEF - in ottemperanza alle norme di legge di 

contabilità e finanza pubblica sui contenuti obbligatori che la stessa deve contenere - 

ha indicato il saldo netto da finanziare programmatico del bilancio dello Stato in 

termini di competenza nel limite massimo di -40,5 mld nel 2017 (in coerenza con 

l'obiettivo dell'indebitamento netto massimo del 2,4 per cento), di -28,1 mld nel 2018 e 

di -9,7 miliardi nel 2019. Il corrispondente saldo netto da finanziare in termini di cassa 

è stato fissato nel limite massimo di -103,9 mld nel 2017, di -78,3 mld nel 2019 e di 

-58, 1 mld nel 2019. 

Si riporta di seguito un raffronto tra quadri generali riassuntivi del bilancio di 

competenza e del bilancio di cassa associati all'A.C. 4127-bis ed alla nota di variazioni 

approvata dalla Camera dei deputati (A.C. 4127-bis/I), ricordando che i dati esposti 

nella nota di variazioni costituiscono quelli definitivi in considerazione del fatto che il 

                                              
38

 Si tratta di dati che l'Istat ha diffuso in data 3 ottobre e riguardanti, tra l'altro i conti nazionali trimestrali. 
39

 Corte dei conti - Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di 

quantificazione degli oneri - Leggi pubblicate nel quadrimestre settembre- dicembre 2016 - pag.40 
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Senato non ha effettuato modifiche al testo approvato dall'altro ramo del Parlamento. 

La colonna "Differenza" dà conto della variazione che si registra nei valori riferiti alla 

medesima voce (ad esempio anno 2017 -Titolo I entrate tributarie: il valore di 

-54.800.000 costituisce il risultato della differenza tra l'importo iniziale 

493.170.800.000 riportato nel quadro riassuntivo risultante dagli stralci (A.C. 

4127-bis) e 493.116.000.000 riportato nel quadro riassuntivo risultante dalle variazioni 

(A.C. 4127-bis/I)
40

. 

                                              
40

 Per un approfondimento degli effetti finanziari della manovra di bilancio si fa rinvio al dossier n. 16 

documentazione di finanza pubblica -Senato della Repubblica - Camera dei deputati - AS 2611 - La legge di 

bilancio 2017 - effetti sui saldi e conto risorse ed impieghi. 

http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00997721.pdf  

http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/00997721.pdf
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Tabella 6 - Quadro generale riassuntivo del bilancio di competenza 2017-2019 (in euro). 

Confronto tra l'A.C. 4127-bis e l'A.C. 4127-bis/I (Nota di variazioni) 

 

A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza

Entrate

Titolo I - entrate tributarie 493.170.800.000 493.116.000.000 -54.800.000 514.975.930.000 514.913.000.000 -62.930.000 527.183.800.000 527.125.002.000 -58.798.000

Titolo II - entrate extra-tributarie 72.312.686.430 72.326.016.430 +13.330.000 68.534.262.100 68.566.292.100 +32.030.000 67.149.964.944 67.212.294.944 +62.330.000

Titolo III - alienazione ed ammortamento 

di beni patrimoniali e riscossione crediti
2.510.646.000 2.510.646.000 invariato 2.503.605.000 2.503.605.000 invariato 2.498.793.000 2.498.793.000 invariato

di cui riscossione crediti 1.345.136.000 1.345.136.000 invariato 1.354.090.000 1.354.090.000 invariato 1.361.278.000 1.361.278.000 invariato

Totale entrate finali 567.994.132.430 567.952.662.430 -41.470.000 586.013.797.100 585.982.897.100 -30.900.000 596.832.557.944 596.836.089.944 +3.532.000

Titolo IV - accensione di prestiti 293.096.723.378 293.094.723.378 -2.000.000 254.484.620.356 254.484.540.356 -80.000 249.527.109.539 249.526.989.539 -120.000

Totale complessivo entrate 861.090.855.808 861.047.385.808 -43.470.000 840.498.417.456 840.467.437.456 -30.980.000 846.359.667.483 846.363.079.483 +3.412.000

Spese

Titolo I - spese correnti 565.563.285.787 565.457.235.814 -106.049.973 566.530.859.352 566.486.557.182 -44.302.170 564.310.233.733 564.310.573.538 +339.805

Titolo II - spese in conto capitale 41.031.922.315 41.094.502.288 +62.579.973 46.732.028.840 46.745.351.010 +13.322.170 41.149.954.231 41.153.026.426 +3.072.195

di cui acquisizione di attività finanziarie 2.595.957.000 2.598.457.000 +2.500.000 2.533.117.000 2.535.617.000 +2.500.000 2.803.117.000 2.803.117.000 invariato

Totale spese finali 606.595.208.102 606.551.738.102 -43.470.000 613.262.888.192 613.231.908.192 -30.980.000 605.460.187.964 605.463.599.964 +3.412.000

Titolo III - rimborso passività finanziarie 254.495.647.706 254.495.647.706 invariato 227.235.529.264 227.235.529.264 invariato 240.899.479.519 240.899.479.519 invariato

Totale complessivo spese 861.090.855.808 861.047.385.808 -43.470.000 840.498.417.456 840.467.437.456 -30.980.000 846.359.667.483 846.363.079.483 +3.412.000

Risultati differenziali

Entrate tributarie ed extra-tributarie 565.483.486.430 565.442.016.430 -41.470.000 583.510.192.100 583.479.292.100 -30.900.000 594.333.764.944 594.337.296.944 +3.532.000

Spese correnti (-) 565.563.285.787 565.457.235.814 -106.049.973 566.530.859.352 566.486.557.182 -44.302.170 564.310.233.733 564.310.573.538 +339.805

Risparmio pubblico -79.799.357 -15.219.384 +64.579.973 16.979.332.748 16.992.734.918 +13.402.170 30.023.531.211 30.026.723.406 +3.192.195

Totale entrate finali 567.994.132.430 567.952.662.430 -41.470.000 586.013.797.100 585.982.897.100 -30.900.000 596.832.557.944 596.836.089.944 +3.532.000

Totale spese finali (-) 606.595.208.102 606.551.738.102 -43.470.000 613.262.888.192 613.231.908.192 -30.980.000 605.460.187.964 605.463.599.964 +3.412.000

Saldo netto da finanziare -38.601.075.672 -38.599.075.672 +2.000.000 -27.249.091.092 -27.249.011.092 +80.000 -8.627.630.020 -8.627.510.020 +120.000

Totale entrate finali al netto della 

riscossione crediti
566.648.996.430 566.607.526.430 -41.470.000 584.659.707.100 584.628.807.100 -30.900.000 595.471.279.944 595.474.811.944 +3.532.000

Totale spese finali al netto di acquisizione 

di attività finanziarie (-)
603.999.251.102 603.953.281.102 -45.970.000 610.729.771.192 610.696.291.192 -33.480.000 602.657.070.964 602.660.482.964 +3.412.000

Indebitamento netto -37.350.254.672 -37.345.754.672 +4.500.000 -26.070.064.092 -26.067.484.092 +2.580.000 -7.185.791.020 -7.185.671.020 +120.000

Totale entrate finali 567.994.132.430 567.952.662.430 -41.470.000 586.013.797.100 585.982.897.100 -30.900.000 596.832.557.944 596.836.089.944 +3.532.000

Totale complessivo spese (-) 861.090.855.808 861.047.385.808 -43.470.000 840.498.417.456 840.467.437.456 -30.980.000 846.359.667.483 846.363.079.483 +3.412.000

Ricorso al mercato -293.096.723.378 -293.094.723.378 +2.000.000 -254.484.620.356 -254.484.540.356 +80.000 -249.527.109.539 -249.526.989.539 +120.000

2017 20192018
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Tabella 7 - Quadro generale riassuntivo del bilancio di cassa 2017-2019 (in euro). Confronto tra 

l'A.C. 4127-bis e l'A.C. 4127-bis/I (Nota di variazioni). 

 

1) Gli effetti di retroazione in termini di maggiori entrate tributarie e contributive 

Nella determinazione dei saldi di bilancio della manovra del triennio 2017-2019 

sono stati contabilizzati anche gli effetti finanziari positivi imputabili alle misure volte 

a stimolare la crescita economica contenute nel DDL bilancio. Si tratta di una stima 

degli effetti indiretti ed indotti delle predette misure sul PIL nell'arco temporale 

considerato dalla manovra. Si legge in proposito, in RT, che la maggiore crescita per le 

A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza A.C. 4127-bis A.C. 4127-bis/I Differenza

Entrate

Titolo I - entrate tributarie 465.305.800.000 465.251.000.000 -54.800.000 487.857.930.000 487.795.000.000 -62.930.000 500.065.800.000 500.007.002.000 -58.798.000

Titolo II - entrate extra-tributarie 55.394.640.142 55.407.970.142 +13.330.000 51.784.215.812 51.816.245.812 +32.030.000 50.402.918.656 50.465.248.656 +62.330.000

Titolo III - alienazione ed ammortamento 

di beni patrimoniali e riscossione crediti
2.510.646.000 2.510.646.000 invariato 2.503.605.000 2.503.605.000 invariato 2.498.793.000 2.498.793.000 invariato

di cui riscossione crediti 1.345.136.000 1.345.136.000 invariato 1.354.090.000 1.354.090.000 invariato 1.361.278.000 1.361.278.000 invariato

Totale entrate finali 523.211.086.142 523.169.616.142 -41.470.000 542.145.750.812 542.114.850.812 -30.900.000 552.967.511.656 552.971.043.656 +3.532.000

Titolo IV - accensione di prestiti 356.551.161.228 356.511.661.227 -39.500.001 304.131.884.173 304.053.304.173 -78.580.000 297.551.038.888 297.447.102.476 -103.936.412

Totale complessivo entrate 879.762.247.370 879.681.277.369 -80.970.001 846.277.634.985 846.168.154.985 -109.480.000 850.518.550.544 850.418.146.132 -100.404.412

Spese

Titolo I - spese correnti 581.931.117.309 581.825.067.336 -106.049.973 573.991.687.132 573.947.384.962 -44.302.170 569.039.959.925 569.039.983.318 +23.393

Titolo II - spese in conto capitale 43.906.519.212 43.931.599.185 +25.079.973 45.644.421.310 45.579.243.480 -65.177.830 41.174.013.200 41.073.585.395 -100.427.805

di cui acquisizione di attività finanziarie 4.065.957.000 4.068.457.000 +2.500.000 2.568.117.000 2.570.617.000 +2.500.000 2.803.117.000 2.803.117.000 invariato

Totale spese finali 625.837.636.521 625.756.666.521 -80.970.000 619.636.108.442 619.526.628.442 -109.480.000 610.213.973.125 610.113.568.713 -100.404.412

Titolo III - rimborso passività finanziarie 253.924.610.848 253.924.610.848 invariato 226.641.526.543 226.641.526.543 invariato 240.304.577.419 240.304.577.419 invariato

Totale complessivo spese 879.762.247.369 879.681.277.369 -80.970.000 846.277.634.985 846.168.154.985 -109.480.000 850.518.550.544 850.418.146.132 -100.404.412

Risultati differenziali

Entrate tributarie ed extra-tributarie 520.700.440.142 520.658.970.142 -41.470.000 539.642.145.812 539.611.245.812 -30.900.000 550.468.718.656 550.472.250.656 +3.532.000

Spese correnti (-) 581.931.117.309 581.825.067.336 -106.049.973 573.991.687.132 573.947.384.962 -44.302.170 569.039.959.925 569.039.983.318 +23.393

Risparmio pubblico -61.230.677.167 -61.166.097.194 +64.579.973 -34.349.541.320 -34.336.139.150 +13.402.170 -18.571.241.269 -18.567.732.662 +3.508.607

Totale entrate finali 523.211.086.142 523.169.616.142 -41.470.000 542.145.750.812 542.114.850.812 -30.900.000 552.967.511.656 552.971.043.656 +3.532.000

Totale spese finali (-) 625.837.636.521 625.756.666.521 -80.970.000 619.636.108.442 619.526.628.442 -109.480.000 610.213.973.125 610.113.568.713 -100.404.412

Saldo netto da finanziare -102.626.550.379 -102.587.050.379 +39.500.000 -77.490.357.630 -77.411.777.630 +78.580.000 -57.246.461.469 -57.142.525.057 +103.936.412

Totale entrate finali al netto della 

riscossione crediti
521.865.950.142 521.824.480.142 -41.470.000 540.791.660.812 540.760.760.812 -30.900.000 551.606.233.656 551.609.765.656 +3.532.000

Totale spese finali al netto di acquisizione 

di attività finanziarie (-)
621.771.679.521 621.688.209.521 -83.470.000 617.067.991.442 616.956.011.442 -111.980.000 607.410.856.125 607.310.451.713 -100.404.412

Indebitamento netto -99.905.729.379 -99.863.729.379 +42.000.000 -76.276.330.630 -76.195.250.630 +81.080.000 -55.804.622.469 -55.700.686.057 +103.936.412

Totale entrate finali 523.211.086.142 523.169.616.142 -41.470.000 542.145.750.812 542.114.850.812 -30.900.000 552.967.511.656 552.971.043.656 +3.532.000

Totale complessivo spese (-) 879.762.247.369 879.681.277.369 -80.970.000 846.277.634.985 846.168.154.985 -109.480.000 850.518.550.544 850.418.146.132 -100.404.412

Ricorso al mercato -356.551.161.227 -356.511.661.227 +39.500.000 -304.131.884.173 -304.053.304.173 +78.580.000 -297.551.038.888 -297.447.102.476 +103.936.412

2017 2018 2019
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retribuzioni private, per i consumi nominali e soprattutto per gli investimenti in opere 

pubbliche, la messa in sicurezza di infrastrutture scolastiche e viarie in chiave 

antisismica è in grado di determinare un impatto positivo sulle entrate fiscali. Si 

tratterebbe, in altri termini, di un miglioramento del PIL nominale programmatico e 

delle componenti della domanda interna imputabile alle predette misure che è stato 

quantificato come crescente nel triennio. La RT al DDL bilancio ha quindi 

rappresentato il differenziale tra il tasso di crescita di quest’ultimo e quanto previsto 

nello scenario tendenziale a legislazione vigente come segue: 

 

 2017 2018 2019 

Pil nominale 0,15 0,25 0,10 

Componente reale 0,41 -0,02 -0,13 

Deflatore del PIL -0,25 0,26 0,22 

Nota: eventuali imprecisioni derivano dagli arrotondamenti 

È quindi giunta a quantificare i seguenti effetti di retroazione (mln di euro): 

 

 2017 2018 2019 

Effetti di retroazione macro 350 1.050 2.200 

 

Sotto il profilo metodologico, si ricorda che in occasione della manovra di bilancio 

si ritiene ammissibile poter quantificare e contabilizzare non soltanto gli effetti 

finanziari diretti associabili alle misure di stimolo alla crescita ma anche quelli c.d. 

indiretti ed indotti ad esse riferibili, con impatto non soltanto nel settore specifico 

dell'intervento ma anche sul sistema economico nel suo complesso; ciò in quanto la 

manovra di bilancio, diversamente da quella espressa da altri provvedimenti infra 

annuali, si caratterizza per l'ampiezza del suo oggetto che attiene alla definizione del 

quadro tendenziale a legislazione vigente e di quello programmatico per il triennio 

considerato riferito al complesso dei conti pubblici nazionali. 

Si ricorda che, se da un lato gli effetti diretti sono quelli immediatamente ascrivibili 

alla innovazione normativa, a parità di condizioni e sulla base delle grandezze macro 

economiche definite prima dell'intervento normativo e da questo direttamente incise, 

gli effetti indiretti (più precisamente gli effetti indiretti automatici) sono quelli 

determinati dalle interazioni inevitabili conseguenti alla modifica normativa (per 

esempio un effetto indiretto di un aumento delle aliquote contributive è una riduzione 

del gettito fiscale, stante i criteri normativi vigenti che presiedono alla determinazione 

della base imponibile). Gli effetti indotti (effetti indiretti discrezionali) sono invece 

quelli che si determinano in virtù delle modifiche dei comportamenti degli operatori 

economici, indotte dalla variazione dello scenario di riferimento nel quale tali 

operatori agiscono. 

Si richiama l'attenzione sul fatto che in relazione a tali ultimi effetti si sono poste 

questioni, di natura metodologica, circa il carattere prudenziale - e quindi in ordine alla 
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correttezza stessa - di una quantificazione ex ante di tali effetti e di una loro 

utilizzazione a copertura di oneri finanziari. In ogni caso, stante l'elevato livello di 

aleatorietà che connota la realizzazione di tali effetti e la loro stima (anche per i profili 

di imputazione temporale dell'effetto), appare necessaria l'adozione di criteri di grande 

prudenzialità; inoltre le stime devono essere supportate ed illustrate con elementi e 

informazioni approfondite che consentano di ripercorrere il procedimento logico-

matematico attraverso il quale si è giunti alla determinazione dei valori ed alla loro 

distribuzione nell'arco temporale della manovra. 

Con riguardo a quanto si legge in RT sul punto, considerato il rilievo dei valori 

imputati alla retroazione (ad esempio 2,2 mld di euro per il 2019) ed il fatto che il 

DDL bilancio contabilizza tali effetti, si evidenzia l'estrema sinteticità del quadro 

informativo offerto dalla RT rispetto a quanto sopra evidenziato
41

. 

2) La manovra per il triennio 2017-2019 (dati di sintesi). 

Si riporta di seguito un estratto dell'allegato della RT finale che riepiloga gli effetti 

finanziari del DDL bilancio approvato. 

 

 
 

Come si evince dalla tabella riepilogativa, la manovra del DDL bilancio, espressa 

dalla Sezione I (articolato) e dalla Sezione II (nella parte relativa ai rifinanziamenti, 

                                              
41

 Analogo rilievo è stato espresso anche dalla Corte dei conti in: Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle 

coperture adottate e sulle tecniche di quantificazione degli oneri - Leggi pubblicate nel quadrimestre 

settembre-dicembre 2016 - pag 50. La Corte in proposito afferma trattarsi "della esplicitazione di un modello 

dinamico di autocopertura che risulta tradizionalmente consentito in via di principio per la sessione di 

bilancio che sostanzia una fase nella quale è doveroso - per il principio di veridicità del bilancio registrare 

tutti gli effetti diretti ed indiretti della manovra proprio in quanto è in atto la ridefinizione del quadro 

complessivo di finanza pubblica nelle sue molteplici e reciproche interazioni con il quadro 

macroeconomico." 
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riprogrammazioni e definanziamenti)
42

, e con la contabilizzazione degli effetti di 

segno positivo della retroazione, determina un peggioramento del saldo netto da 

finanziare rispetto alla legislazione vigente di 15 mld per il 2017, 10,6 mld per il 2018 

e 6,3 mld per il 2019. Quanto all'indebitamento netto, il peggioramento è di circa 12 

mld per il 2017 per poi scendere significativamente nei due anni successivi (6,6 mld 

nel 1028 e 2,8 mld nel 2019). I saldi includono per l'IN anche gli effetti, in termini di 

maggiori entrate, derivanti dal potenziamento della riscossione operato nell'ambito del 

D.L. n. 193 del 2016. 

3) Profili di interesse in ordine alla copertura della Legge di bilancio. 

Si segnala che una parte significativa della copertura della legge di bilancio 

(4.260.000.000 euro per il 2017, 4.185.500.000 euro per il 2018 e 3.270.000.000 euro 

per il 2019) è stata assicurata da una fonte normativa diversa (il decreto-legge 193 del 

2016) che ha provveduto a rifinanziare un Fondo di spesa (il Fondo per gli interventi 

strutturali di politica economica) dal quale si è attinto per provvedere agli oneri della 

manovra. Altra parte rilevante degli oneri (per 1.600 mln di euro per l'anno 2017) è 

stata coperta quantificando (al comma 633 dell'art. 1) ed utilizzando i maggiori incassi 

stimati associabili alla riapertura dei termini per avvalersi della procedura di 

collaborazione volontaria (c.d. voluntary disclosure), disposta dall'art. 7 del citato 

decreto che, nell'occasione, non aveva provveduto a quantificarli e, quindi, a 

contabilizzarli nella copertura del provvedimento. In entrambi i casi si è trattato di 

risorse derivanti dalla legislazione vigente con impatto nel triennio considerato dalla 

manovra. 

Si segnala poi l'intervento operato dalla legge di bilancio 2017 sulle c.d. clausole di 

salvaguardia
43

 in materia di IVA ed accisa sui carburanti (operato dai commi 631 e 

632), con la disattivazione per l'anno 2017 (con l'abrogazione di quella in materia di 

accisa) e la conferma della disposizione in materia di aliquote IVA con loro 

rimodulazione per gli anni successivi (con previsione, per l'aliquota del 22% di un 

incremento pari a 3 punti percentuali dal 1° gennaio 2018 e di ulteriori 0,9 punti dal 1° 

gennaio 2019)
44

. 

Merita altresì di essere evidenziato il comma 425 che permette, con decreto del 

Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta dei Ministri competenti, di concerto 

                                              
42

 In conseguenza della nuova struttura delle legge di bilancio, una quota della manovra (nella legislazione 

previgente espressa dalla legge di stabilità) è ora riferita anche alla Sezione II per la parte relativa ai 

rifinanziamenti, definanziamenti e riprogrammazioni che erano in precedenza espresse nelle tabelle C, D ed 

E. 
43

 Si tratta in realtà di disposizioni ad efficacia differita. 
44

 Si ricorda che il D.L. 50/2017, in corso di conversione, avvia all'art. 9 la sterilizzazione delle disposizioni in 

materia. In particolare si prevede che l'aliquota del 10% sia incrementata di 1,5 punti percentuali dal 1° 

gennaio 2018 e di ulteriori 0,5 punti percentuali a decorrere dal 1° gennaio 2019 e di un ulteriore punto 

percentuale a decorrere dal 1° gennaio 2020. L'aliquota al 22% è incrementata di tre punti percentuali dal 1° 

gennaio 2018 e di ulteriori 0,4 punti percentuali dal 1° gennaio 2019. E' quindi ridotta di 0,5 punti percentuali 

a decorrere dal 1° gennaio 2020, rispetto all'anno precedente ed è fissata da ultimo al 25% a decorrere dal 1° 

gennaio 2021. 
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con il Ministro dell'economia e delle finanze, la rimodulazione delle riduzioni di spesa 

apportate con la legge di bilancio, quale concorso dei Ministeri agli obiettivi di finanza 

pubblica, nell'ambito dei pertinenti stati di previsione della spesa, fermo restando il 

conseguimento dei risparmi di spesa realizzati in termini di indebitamento netto della 

pubblica amministrazione. La RT relativa alla disposizione afferma che le 

Amministrazioni centrali dello Stato e la Presidenza del Consiglio dei Ministri 

contribuiscono alla manovra di finanza pubblica per il triennio 2017-2019 attraverso 

misure di risparmio della spesa ovvero aumenti di entrata, realizzati sia attraverso le 

disposizioni della sezione I, sia con i definanziamenti di spesa previsti nella sezione II, 

per un ammontare complessivo in termini di indebitamento netto pari a 729,2 milioni 

nel 2017, 711,9 milioni nel 2018 e 716,2 milioni nel 2019. Tuttavia non è disponibile 

un elenco che contenga il riferimento alle missioni ed ai programmi e ai parametri di 

fabbisogno e di fattore legislativo, né la norma è considerata distintamente dal 

prospetto riepilogativo degli effetti sui saldi. In ogni caso, la possibilità di modificare 

riduzioni di spesa stabilite con legge tramite decreto del Presidente del consiglio di 

ministri potrebbe essere valutata sul piano delle fonti
45

 
46

 
47

 
48

. 

Merita di essere segnalata anche la copertura dei commi 195-198 in materia di 

cumulo di periodi assicurativi che si discosta dalla prassi contabile che vorrebbe, in 

caso di andamento crescente degli oneri oltre il triennio di riferimento, la copertura per 

l'ultimo anno del triennio equiparata a quella necessaria all'esercizio con il più elevato 

livello dell'onere
49

. 

Inoltre, si segnalano alcune norme
50

 che in presenza di garanzie standardizzate
51

, 

quantificano l'effetto sul saldo di indebitamento netto ma non sul fabbisogno. 

 

                                              
45

 A tale proposito, la Corte dei Conti, nella relazione quadrimestrale citata (p.58), ha osservato che la 

disposizione va segnalata tra l'altro per il fatto che "delega alla Presidenza del Consiglio ad effettuare 

variazioni compensative - solo ai fini dell’indebitamento netto, peraltro - senza altro vincolo e quindi anche 

modificando determinazioni di legge (il che merita una particolare segnalazione anche per i profili di 

coerenza ordinamentale alla luce del rapporto tra poteri dello Stato)". 
46

 Si tratta dell'emendamento 23.07, pubblicato nel Bollettino delle Giunte e Commissioni della Camera dei 

deputati del 23/11/2016. 
47

 In particolare non sono presenti stanziamenti per fattori legislativi mentre gli stanziamenti per fabbisogno 

sono pari a 103.022 euro.  
48

 Rilevante è pure la copertura disposta per effetto del comma 163, inserito con l'approvazione di un 

emendamento il quale a fronte di un onere di spesa corrente pari a 50 milioni nel 2017 provvede a coprirlo "a 

scavalco" sulla seconda sezione sul programma 2.5 Rapporti finanziari con enti territoriali il quale tuttavia 

non appare esporre adeguati stanziamenti diversi da oneri inderogabili. 
49

 Nel caso in esame l'effetto al 2019 è di 195 mln mentre quello più alto è nel 2026 con 586 mln. 
50

 Si tratta dei commi 173 (Fondo di garanzia per l'accesso all'APE) e 348-349 (Fondo di sostegno alla natalità). 
51

 Secondo il SEC, punto 20.254: "Le garanzie standardizzate coprono rischi di credito simili per un gran 

numero di casi. Non è possibile stimare con precisione il rischio che un prestito risulti inadempiente, ma è 

possibile stimare su un gran numero di prestiti quanti risulteranno inadempienti." Sempre il SEC, punto 

5.193: "Un'unità istituzionale, quando offre garanzie standard, riscuote una commissione e assume passività a 

fronte dell'eventuale escussione della garanzia. Il valore della passività nei conti del garante è pari al valore 

attuale delle presunte escussioni di garanzie sul totale delle garanzie emesse, al netto degli importi che il 

garante preveda di recuperare dai debitori inadempienti. La passività è denominata riserve per escussioni di 

garanzie standard." 
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4) Profili procedurali emersi in occasione dell'esame della NADEF 

Nell'ottica della procedura parlamentare, la NADEF 2016 è stata elaborata con 

riguardo all'aggiornamento del piano di rientro e nel presupposto della possibilità di 

uno scostamento temporaneo dall'obiettivo programmatico in ragione di eventi 

eccezionali sopravvenuti. Si segnala quindi che l'esame parlamentare della NADEF si 

è svolto unitamente a quello della relazione annessa, con una unica discussione. Con 

specifico riguardo alla relazione annessa che illustrava la necessità di scostamento, il 

Presidente del Senato ha ricordato che: 

"l'Annesso alla Nota di aggiornamento reca la relazione, ai sensi dell'articolo 6, comma 5, della 

legge n. 243 del 2012, che illustra l'aggiornamento del piano di rientro verso l'obiettivo di medio 

periodo. 

Ai sensi del richiamato articolo 6, commi 3 e 5, la deliberazione con la quale ciascuna Camera 

autorizza l'aggiornamento del piano di rientro è adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi 

componenti. 

Pertanto, l'esame del documento si concluderà con l'approvazione di due distinti atti di indirizzo: il 

primo, relativo alla relazione di cui all'articolo 6, comma 5, della legge n. 243 del 2012, da votare a 

maggioranza assoluta; il secondo, relativo alla Nota di aggiornamento da votare a maggioranza 

semplice. 

Le proposte di risoluzione ad entrambi i documenti dovranno essere presentate entro la fine della 

discussione." 

 

Si è quindi proceduto prima alla messa in votazione della proposta di risoluzione, ai 

sensi dell'art. 6, comma 5 della L.243/2012. Nella fattispecie si tratta della proposta di 

risoluzione (6-00206) n. 100 sulla relazione annessa alla NADEF, approvata a 

maggioranza assoluta (allegato 5)
52

. 

Subito dopo l'approvazione della risoluzione predetta che ha autorizzato 

l'aggiornamento del piano di rientro verso l'obiettivo programmatico di medio periodo 

è stata indetta la votazione dell'atto di indirizzo parlamentare alla NADEF. Anche alla 

Camera dei deputati, sono state seguite analoghe modalità di esame della NADEF e 

della relazione annessa
53

. 

Nel ripercorrere la procedura parlamentare seguita, si osserva che la relazione, che 

si ricorda essere annessa alla NADEF ai sensi di legge
54

, è stata esaminata nell'ambito 

della discussione del DOC LVII n. 4-bis - Nota di aggiornamento DEF 2016; la 

relazione governativa è stata intesa come recante al suo interno - sia pure nella forma 

discorsiva propria di una relazione - la richiesta del Governo alla autorizzazione 

prescritta dalla legge. È quindi sempre la relazione ad aver costituito oggetto dell'atto 

di indirizzo parlamentare approvato ai sensi dell'art. 6, comma 5, della Legge n. 243 

del 2012. 

                                              
52

 Nella seduta 699
a
 dell'Assemblea del Senato in data 12 ottobre 2016. 

53
 Alla Camera l'esame si è svolto nella seduta n. 691 del 12 ottobre 2016. 

54
 Ai sensi del nuovo comma 6 dell'articolo 10-bis della legge 196/2009 (inserito dalla legge 6 agosto 2016, n. 

163) qualora gli eventi eccezionali si verifichino nell'imminenza della presentazione della NADEF, la 

relazione di cui al comma 3 dell'articolo 6 della legge 243/2012 può essere presentata alle Camere come 

annesso alla NADEF. 

http://www.camera.it/leg17/410?idSeduta=0691&tipo=stenografico#sed0691.stenografico.tit00070
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Nella prima esperienza applicativa la richiesta di autorizzazione è intesa quindi 

come contenuta nella relazione
55

. 

Si registrano inoltre, sempre nell'ottica della procedura parlamentare, differenze per 

i casi in cui l'esame della relazione governativa sia formalizzata come annesso ad uno 

dei Documenti della programmazione rispetto a quanto si verifica nelle altre fattispecie 

di presentazione al Parlamento della relazione, ai sensi dell'art. 6 della Legge 

rinforzata
56

. 

In particolare potrebbe essere interessante, in futuro, focalizzare l'attenzione sulle 

predette differenze procedurali pur in presenza, in tutti i casi, dell'esame di un atto (la 

relazione ai sensi dell'art. 6 della legge rinforzata) della medesima natura. In tale ottica 

si potrà valutare anche l'opinione espressa dalla Corte dei conti nella parte in cui, in 

merito alla natura della relazione governativa, - riferendosi alla novella che ora 

consente di presentare la relazione come annesso al documento di riferimento - 

afferma sia l'opportunità della innovazione normativa sia il fatto che si sarebbe potuto 

evitare una evidenza autonoma, come documento, alla revisione dei saldi di cui alla 

precedente decisione
57

. 

5) Il ruolo svolto dall'Ufficio parlamentare di Bilancio (UPB). 

Si richiama quindi l'attenzione sul ruolo svolto nell'ambito dell'esame dei documenti 

programmatici dall'Ufficio parlamentare del bilancio (UPB) che, nel rispetto delle 

competenze delineate dalla legge (art. 18. della L. n. 243/2012) e sulla base del 

protocollo di intesa del 14 settembre 2014 tra UPB e MEF che disciplina il processo di 

validazione delle previsioni macroeconomiche, è stato chiamato a validare il quadro 

tendenziale e quello programmatico rappresentato dal Governo nei documenti di 

programmazione. 

                                              
55

 Si osserva che il tenore letterale della norma (art. 6 della legge n. 243), nella quale si rinviene la 

congiunzione "nonché", potrebbe consentirne una lettura per la quale la norma richiederebbe la presentazione 

di due atti: la relazione e la richiesta specifica di autorizzazione della quale la norma tipizza il contenuto. Si 

osserva che una richiesta di autorizzazione parrebbe avere una natura diversa da quella che è propria di una 

relazione che, pur sottoposta parimenti al vaglio parlamentare, è finalizzata ad illustrare l'aggiornamento 

degli obiettivi programmatici. 
56

 Nel primo caso, (relazione annessa alla NADEF), la discussione parlamentare ha riguardato il DOC "nota di 

aggiornamento 2016"; l'esame della relazione governativa si è quindi svolto all'interno della più ampia 

discussione sulla nota di aggiornamento al DEF (la relazione non è formalizzata in un DOC autonomo); 

conseguentemente non si è proceduto alla nomina di un relatore ad hoc né, rispetto ad essa, si sono svolte in 

modo distinto le singole fasi procedurali proprie dell'esame parlamentare. Dette fasi (relazione, discussione 

generale, replica etc.) sono state esperite, senza distinzione formale, nell'ambito dell'esame della nota di 

aggiornamento al DEF. Le sole peculiarità hanno riguardato l'annuncio del Presidente - per cui l'esame del 

documento si sarebbe concluso con l'approvazione di due distinti atti di indirizzo - e la messa ai voti con 

precedenza della proposta di risoluzione avente ad oggetto la relazione governativa ai sensi dell'art. 6, comma 

5 della legge 243/2012. 

 Nei casi di presentazione della relazione in riferimento ad eventi eccezionali verificatasi non nell'imminenza 

della presentazione dei documenti di programmazione (DEF, NADEF), l'atto è stato configurato come DOC 

e su di esso si è svolta la discussione parlamentare con tutte le sue fasi tipiche (relazione, discussione 

generale, replica del relatore, parere del Governo, dichiarazioni di voto, etc.).  
57

 Corte dei conti - Relazione quadrimestrale sulla tipologia delle coperture adottate e sulle tecniche di 

quantificazione degli oneri - Leggi pubblicate nel quadrimestre settembre-dicembre 2016 - pag.38. 
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L'UPB con lettera del 26 settembre 2016 ha validato le previsioni tendenziali per gli 

anni 2016-2017 trasmesse dal MEF in data 23 settembre in quanto esse si collocavano 

nell'intervallo accettabile allo stato delle informazioni disponibili. Quanto alle 

previsioni per gli anni successivi (periodo 2018-2019) sottolineava la presenza di 

fattori di rischio negativo che avrebbero pesato in modo marcato, nel quadro del MEF, 

sugli andamenti sia delle variabili reali sia dell'inflazione. 

Nel corso dell'audizione svolta il 2 ottobre 2016 presso le Commissioni congiunte V 

Camera dei deputati (Bilancio, Tesoro e Programmazione) e 5
a
 Senato della 

Repubblica (Programmazione economica, bilancio) il presidente dell’UPB, 

nell’ambito dell’esame preliminare della NADEF 2016, ha illustrato le ragioni che, 

alla luce delle informazioni disponibili, avrebbero condotto ad un esito non positivo 

del processo di validazione del quadro programmatico 2017 e, in particolare, delle 

stime di crescita del PIL per il 2017, sia in termini reali che nominali, in quanto 

eccessivamente ottimistiche
58

. 

Ne è seguita la lettera del Presidente dell'UPB ai Presidenti di Camera e Senato 

nella quale è stata sottolineata la divergenza di opinioni con il Governo espressa 

nell'audizione del 3 ottobre scorso in relazione alla valutazione del quadro 

macroeconomico programmatico della NADEF 2016. È stato ricordato con l'occasione 

che "il principio del comply or explain sotteso dall’articolo 18, comma 3, della legge 

n. 243 del 2012, non obbliga il Governo ad adeguarsi ma richiede che esso illustri “i 

motivi per i quali ritiene di confermare le proprie valutazioni ovvero ritiene di 

conformarle a quelle dell’Ufficio". Resta comunque aperto – concludeva la lettera – il 

processo finalizzato alla validazione, se diverse, delle previsioni macroeconomiche 

che verranno presentate nel Documento programmatico di bilancio
59

. 

Si ricorda che, ai sensi della richiamata disposizione, qualora, nell'esercizio delle 

sue funzioni, l'UPB esprima valutazioni significativamente divergenti rispetto a quelle 

del Governo, su richiesta di almeno un terzo dei componenti di una Commissione 

parlamentare competente in materia di finanza pubblica, quest'ultimo illustra i motivi 

per i quali ritiene di confermare le proprie valutazioni ovvero ritiene di conformarle a 

quelle dell'Ufficio. Il dibattito svolto in Commissione nella seduta n. 638 del 5 ottobre 

2016 si è concluso con l'attivazione della procedura sopra richiamata e con la 

manifestazione della disponibilità del Governo di fornire i chiarimenti necessari al fine 

di consentire all'UPB di validare il quadro programmatico per l'anno 2017. 

 

Si rappresenta che nel corso dell'audizione dell'11 ottobre 2016, il Ministro 

dell'Economia e della finanze ha confermato le proprie valutazioni
60

. 

                                              
58

 Si fa rinvio per una illustrazione delle ragioni all'intervento del Prof. Pisauro nell'ambito dell'audizione citata. 
59

 Ne è quindi seguita l'audizione del Ministro del 4 ottobre 2016. Nella seduta n. 638 della 5
a
 Commissione 

permanente del 5 ottobre 2016 è stata posta la questione di attivare la procedura prevista dall'art. 18, comma 

3, della Legge n. 243 del 2012 per il caso in cui l'UPB esprima valutazioni significativamente divergenti a 

quelle del Governo (allegato 6). 
60

 Link al documento dell'Audizione. 

http://www.upbilancio.it/wp-content/uploads/2016/10/Audizione-NADEF-20161.pdf
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Il Governo ha poi formalizzato ed inviato alle Istituzioni europee il Documento 

programmatico di bilancio 2017. 

 
Si ricorda che il Documento programmatico di bilancio (DPB) è stato istituito dal regolamento UE n. 

473/2013. Gli Stati membri sono tenuti a trasmettere entro il 15 ottobre di ogni anno alla Commissione Europea 

e all'Eurogruppo un progetto di DPB per l’anno successivo, nel quale illustrano il proprio progetto di bilancio per 

l’anno successivo. In particolare, il Documento contiene l'obiettivo di saldo di bilancio e le proiezioni delle 

entrate e delle spese. Al DPB è allegato un documento contenente la metodologia, i modelli economici e le 

ipotesi, e ogni altro parametro pertinente alla base delle previsioni di bilancio e l'impatto stimato delle misure 

aggregate di bilancio sulla crescita economica. 

 

L'UPB, in data 17 ottobre 2017, sulla base delle informazioni fornite dal MEF circa 

l'entità e composizione della manovra di bilancio 2017 tale da condurre ad un 

indebitamento netto delle PA pari al 2,3% del PIL, ha validato le previsioni 

programmatiche per gli anni 2016-2017 del Documento programmatico di bilancio 

2017 (DPB), in quanto esse si collocano nell'intervallo accettabile allo stato delle 

informazioni disponibili
61

. 

Nel corso della seduta n. 646 del 20 ottobre 2016 della 5
a
 Commissione permanente 

si è discusso sul procedimento di validazione del DPB da parte dell'UPB (allegato 7). 

6) Le novità procedurali della sessione 2017. 

Nell'ottica della procedura parlamentare, la sessione di bilancio non è pertanto più 

contraddistinta dall'esame congiunto di due disegni di legge (rispettivamente di 

bilancio e di stabilità) ma è ora incentrata sulla discussione di un unico atto, il nuovo 

disegno di legge di bilancio. Unica è anche la relazione tecnica. 

Altra novità ha riguardato la data entro la quale il DDL bilancio deve essere 

presentato al Parlamento: il nuovo termine è fissato ora nel 20 ottobre di ogni anno
62

, 

con breve differimento rispetto alla scadenza del 15 ottobre indicata nella legislazione 

previgente
63

. 

Il DDL di bilancio è stato emendato dalla sola Camera dei deputati. L'A.S. 2611 

reca quindi il testo approvato. Il bilancio di previsione dello Stato per l'anno 
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 Per le motivazioni si fa rinvio a: http://www.upbilancio.it/wp-content/uploads/2016/10/lettera-osservazioni-

al-DBP-17-ottobre-2016.pdf  
62

 Si segnala che il DDL 4127 "Bilancio di previsione dello Stato per l'anno finanziario 2017 e bilancio 

pluriennale per il triennio 2017-2019" è stato presentato, per la prima lettura, alla Camera dei deputati in 

data 29 ottobre 2016.  
63

 Sul differimento del termine, inizialmente previsto fino al 24 ottobre (nel caso di non conformità tra DEF e 

Nota di aggiornamento), la Corte dei Conti in audizione presso le Commissioni bilancio riunite del Senato 

della Repubblica e della Camera dei deputati, in sede di indagine conoscitiva in materia di contenuto della 

nuova legge del bilancio dello Stato e di equilibrio di bilancio delle Regioni e degli Enti locali, di cui alla 

legge n. 243 del 2012” (A.C. n. 3828 e A.S. n. 2344)" aveva osservato che "non sembra comunque incoerente 

con l’ipotesi di una struttura essenzialmente monocamerale del processo di bilancio in Parlamento, 

ovviamente in caso di esito positivo del referendum confermativo della legge costituzionale pubblicata sulla 

G.U. del 15 aprile u.s.: in tal ipotesi, infatti,al Senato sono concessi 15 gg. per l’esame della legge di bilancio 

(art.70, quinto comma)". Peraltro, la 5° Commissione del Senato, nel documento conclusivo dell'indagine 

conoscitiva, tra le varie opzioni in discussione, aveva "ritenuto di suggerire quella di presentare nei primi 

giorni di ottobre la Nota di aggiornamento del DEF congiuntamente al disegno di legge di bilancio." 

http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Selezione_normativa/Regolament/Regolamento_CE_n_473_2013_.pdf
http://www.rgs.mef.gov.it/_Documenti/VERSIONE-I/Selezione_normativa/Regolament/Regolamento_CE_n_473_2013_.pdf
http://www.upbilancio.it/wp-content/uploads/2016/10/lettera-osservazioni-al-DBP-17-ottobre-2016.pdf
http://www.upbilancio.it/wp-content/uploads/2016/10/lettera-osservazioni-al-DBP-17-ottobre-2016.pdf
http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/controllo/sezioni_riunite/sezioni_riunite_in_sede_di_controllo/2016/audizione_26_05_2016.pdf
http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/964778.pdf
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finanziario 2017 ed il bilancio pluriennale per il triennio 2017-2019 risultano approvati 

con la legge 11 dicembre 2016, n. 232
64

. 

Si segnala che, in quanto risultante dell'approvazione di un maxi emendamento, la 

Sezione I della legge consta di un unico articolo con 638 commi. Si tratta di un profilo 

non nuovo, da valutarsi anche nell'ottica dei principi che presiedono alla redazione 

degli atti normativi, in quanto tale tecnica emendativa è stata utilizzata anche in altre 

sessioni di bilancio. 

Quanto ai profili di interesse più squisitamente procedurale, si richiama l'attenzione 

sulla lettera
65

 inviata dal Presidente della V Commissione permanente al Presidente 

della Camera che reca allegato un documento approvato all'unanimità dall'Ufficio di 

presidenza della Commissione, integrato dai rappresentanti dei Gruppi, nel quale si 

individuano, anche sulla base degli esiti dell'indagine conoscitiva sulle prospettive di 

riforma degli strumenti e delle procedure di bilancio svolta dalla Commissione alcune 

linee guida di carattere procedurale di ausilio per l'applicazione del regolamento della 

Camera, come interpretate nel parere della Giunta per il regolamento del 14 luglio 

2010 per quanto riguarda le modalità di esame del disegno di legge di bilancio nelle 

Commissioni nonché sui criteri di emendabilità dello stesso alla luce della mutata 

disciplina contabile (allegato 8) 

Si allega inoltre, per quanto di interesse, un estratto del resoconto della seduta della 

V Commissione permanente della Camera dei deputati del 15 novembre 2016 

(Allegato 9). 

Il Senato, fatto salvo un aggiornamento al 1 dicembre 2016 della circolare interna 

del Servizio delle Commissioni sulle procedure di esame in Commissione del disegno 

di legge di bilancio, non ha ritenuto necessario formalizzare linee guida di carattere 

procedurale poiché le disposizioni regolamentari che disciplinano la sessione di 

bilancio, contenute nel Capo XV del Regolamento del Senato, sono apparse 

suscettibili di essere interpretate alla luce della nuova disciplina contabile. 

In particolare, in relazione ai termini per la trasmissione dei Rapporti delle 

Commissioni permanenti alla 5
a
 Commissione permanente e la presentazione della 

Relazione generale da parte di questa ultima Commissione all'Assemblea, si è ritenuto 

di lasciar fermo quanto previsto dall'articolo 126, commi 6, 8 e 9 del Regolamento. 

Inoltre tutte le disposizioni regolamentari aventi ad oggetto l’esame del “disegno di 

legge finanziaria” e del “disegno di legge di approvazione dei bilanci” possono 

intendersi riferite, rispettivamente, alla prima e alla seconda sezione del disegno di 

legge di bilancio. Si è ritenuto inoltre, in relazione all'esame del DDL bilancio presso 

le Commissioni permanenti, che le parti di competenza di ciascuna di esse siano 

individuabili con riferimento sia alla prima sia alla seconda sezione del DDL, secondo 

le medesime modalità con cui tale individuazione avveniva in passato in ordine al 

disegno di legge di stabilità per le parti di competenza relative ai Rapporti (articolo 
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 Pubblicata in G.U. Serie Generale n. 297 del 21-12-2016 - Suppl. Ordinario n. 57. 
65

 Del 20 ottobre 2016, prot. n. 2016/0002856/COM. 
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126, comma 6, del Regolamento) e al disegno di legge di bilancio per la parte relativa 

agli emendamenti riferiti agli stati di previsione (articolo 128, comma 2, del 

Regolamento), nonché alla disciplina relativa agli ordini del giorno (articolo 127 del 

Regolamento). 

Quanto al regime di ammissibilità degli emendamenti presso la 5
a
 Commissione 

permanente, anche in tal caso le relative disposizioni (anche in considerazione della 

norma contenuta nell'articolo 128, comma 6, del Regolamento del Senato), sono state 

interpretate alla luce della nuova articolazione della manovra e delle nuove regole che 

ne disciplinano i contenuti introdotti con le modifiche alla legge di contabilità. 

Per quanto riguarda l'emendabilità della prima sezione e della seconda sezione si è 

pertanto fatto riferimento alle ordinarie regole di ammissibilità, in precedenza 

applicate rispettivamente al disegno di legge di stabilità ed al disegno di legge di 

bilancio. 

Comunque, anche nel contesto di Regolamenti parlamentari invariati, in tema di 

ammissibilità degli emendamenti, si segnalano alcune innovazioni metodologiche. 

Si tratta, ad esempio, della ammissibilità anche degli emendamenti cd. a "scavalco" 

Allegato n. 10, ovvero di quelli proponenti modifiche dell'ordinamento sostanziale (I 

Sezione) che implicano nuovi e maggiori oneri, di cui si è prevista la compensazione 

mediante la riduzione di risorse che sono già stanziate ai sensi della legislazione 

vigente (II Sezione). 

Sul punto, va in primis rammentato che l'articolo 21, comma 1-quinquies della 

legge di contabilità,come modificato dall'articolo 2 comma 3, lettera b), della legge n. 

163/2016, prevede che, ai sensi dell'articolo 15, comma 2, della legge 24 dicembre 

2012, n. 243, la prima sezione del disegno di legge di bilancio annuale, non deve in 

ogni caso contenere, tra le altre ivi indicate, anche norme che dispongano la variazione 

"diretta" delle previsioni di entrata o di spesa contenute nella seconda sezione del 

medesimo disegno di legge. 

In sede di deliberazione parlamentare sui criteri di ammissibilità dei predetti 

emendamenti a "scavalco" nell'ultima sessione, l'Ufficio di presidenza della V 

commissione della Camera dei Deputati, ne ha stabilito l'ammissibilità, a condizione 

che, in aggiunta all'obbligo di osservanza degli altri vincoli, questi non dovessero 

comunque essere utilizzati per la compensazione di oneri ultratriennali, giacché gli 

stanziamenti contenuti nei programmi di bilancio risultano puntualmente definiti solo 

in relazione al triennio 2017-2019. 

Va segnalato sul punto che, sebbene l'ammissione di emendamenti a "scavalco" si 

presenti comunque "neutrale" sotto il profilo "finanziario" (provvederà poi il Governo 

ad adeguare, in diminuzione, gli stanziamenti interessati dalla compensazione del 

nuovo onere), andrebbero affrontate le conseguenze da connettersi in ordine alla 

qualità dei fattori giuridici sottesi agli stanziamenti di spesa già iscritti nel bilancio 

dello Stato ai sensi della legislazione vigente in relazione a riduzioni, giocoforza 

"anonime", disposte agli stanziamenti già iscritti nei programmi di spesa sia pure 

tenendo conto della sola dotazione ex "rimodulabile". 
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Ciò detto, allorché le stesse modifiche contengano pertanto il solo esplicito 

richiamo alla quota degli stanziamenti iscritti nei programmi di spesa riconducibile a 

"fattori legislativi" o "adeguamento al fabbisogno", e benché tale possibilità sia, 

comunque, limitata ai soli casi in cui l'onere abbia durata al massimo triennale 

A tale proposito, il documento sulle regole di proponibilità degli emendamenti del 

Presidente della V Commissione bilancio, Tesoro e programmazione della Camera dei 

Deputati (Allegato 8), ha affermato per le proposte emendative a "scavalco", i vincoli 

di compensatività già previsti in passato per i restanti emendamenti; suggerendo altresì 

anche una casistica pro-forma da adottarsi nella formulazione delle proposte, volte - in 

contemporanea - a modificare le disposizioni della prima sezione e dei programmi di 

spesa della seconda sezione del disegno di legge di bilancio. 

Nel medesimo documento, si è tuttavia sottolineato, come gli emendamenti a 

"scavalco" sono d'ora in poi da considerarsi ammissibili, non solo per ragioni 

"formali" ma anche "sostanziali". 

Ciò, in particolare, atteso che, quanto al primo profilo, l'eventuale dichiarazione di 

una loro inammissibilità non può più fondarsi - come avveniva in passato per il 

disegno di legge di stabilità e per il disegno di legge di bilancio - sul fatto che gli 

emendamenti siano riferiti a due provvedimenti distinti e, quanto al secondo aspetto, 

giacché tali emendamenti appaiono pienamente coerenti con la stessa logica sottesa al 

processo di riforma, che è quella di far sì che la decisione di bilancio, sia d'ora in poi 

incentrata sull’insieme delle entrate e delle spese pubbliche, anziché sulla loro sola 

variazione "al margine" come in passato. 

La Presidenza della Commissione bilancio del Senato, a sua volta, ha ritenuto altresì 

ammissibili tali emendamenti sulla base della considerazione che essi appaiono 

coerenti con la logica sottesa alle modifiche introdotte alla legge n. 196 del 2009 con 

la legge n. 163 del 2016 che è quella di far sì che la decisione di bilancio sia incentrata 

sull'insieme delle entrate e delle spese pubbliche anziché sulla loro variazione al 

margine. Tali emendamenti soggiacciono in ogni caso agli stessi vincoli di 

ammissibilità validi per gli emendamenti riferiti alla seconda sezione. 

Per una esposizione dei criteri di ammissibilità degli emendamenti al DDL bilancio 

2017 si fa quindi rinvio alle comunicazioni del Presidente della 5
a 

Commissione 

permanente (nel corso della seduta n. 670 del 6 dicembre 2016) (Allegato 10). 
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Ultimi dossier del Servizio del Bilancio 

 
Mar 2017  Nota di lettura n. 171 

Schema di decreto legislativo recante modifiche e integrazioni al testo unico del pubblico 

impiego, di cui al decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165 (Atto del Governo n. 393) 

"  Elementi di documentazione n. 69 

Il bilancio dello Stato2017-2019. Una analisi delle spese per missioni e programmi 

"  Nota di lettura n. 172 

A.S. 2233-B: "Misure per la tutela del lavoro autonomo non imprenditoriale e misure volte a 

favorire l'articolazione flessibile nei tempi e nei luoghi del lavoro subordinato" 

"  Nota di lettura n. 173 

A.S. 2756: "Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 9 febbraio 2017, n. 8, 

recante nuovi interventi urgenti in favore delle popolazioni colpite dagli eventi sismici del 

2016 e del 2017" 

Apr 2017  Nota di lettura n. 174 

Schema di decreto legislativo recante disposizioni integrative e correttive del decreto 

legislativo 18 aprile 2016, n. 50 (Atto del Governo n. 397) 

"  Nota di lettura n. 175 

A.S. 2784: "Conversione in legge del decreto-legge 17 marzo 2017, n. 25, recante disposizioni 

urgenti per l'abrogazione delle disposizioni in materia di lavoro accessorio nonché per la 

modifica delle disposizioni sulla responsabilità solidale in materia di appalti" 

"  Nota di lettura n. 176 

Schema di decreto legislativo recante disposizioni in materia di revisione dei ruoli delle Forze 

di polizia (Atto del Governo n. 395) 

"  Nota di lettura n. 177 

Schema di decreto legislativo recante disposizioni in materia di riordino dei ruoli e delle 

carriere del personale delle Forze armate (Atto del Governo n. 396) 

"  Documentazione di finanza pubblica n. 17 

Documento di economia e finanza 2017 (Doc. LVII, n. 5) 

"  Nota di lettura n. 178 

Schema di decreto legislativo recante disposizioni integrative e correttive al decreto legislativo 

19 agosto 2016, n. 175, recante testo unico in materia di società a partecipazione pubblica 

(Atto del Governo n. 404) 

"  Documentazione di finanza pubblica n. 17/1 

Documento di economia e finanza 2017 (Doc. LVII, n. 5) 

"  Nota di lettura n. 179 

Schema di decreto legislativo recante disposizioni per l'incremento dei requisiti e la 

ridefinizione dei criteri per l'accesso ai trattamenti di pensione di vecchiaia anticipata dei 

giornalisti e per il riconoscimento degli stati di crisi delle imprese editrici (Atto del Governo 

n. 406) 

Mag 2017  Nota breve n. 23 

Le previsioni economiche di primavera della Commissione europea 

   

 

 

Il testo del presente dossier è disponibile in formato elettronico 

alla URL http://www.senato.it/documentazione/bilancio 
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