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PREMESSA 

In relazione all'ultima sessione di bilancio questo Servizio, come 

negli anni precedenti, intende proporre ai parlamentari, agli uffici del 

Senato ed agli studiosi della materia una riflessione volta ad 

evidenziare i profili essenziali emersi nel corso della discussione 

parlamentare, soprattutto dal punto di vista metodologico. 

Nell'ottica di metodo che, analogamente agli anni passati, 

caratterizza il presente lavoro verranno svolte considerazioni 

essenzialmente sui seguenti punti: 

- modalità di copertura della legge finanziaria e vincoli 

procedurali alla decisione di bilancio; 

- tecniche e vincoli all'emendabilità dei documenti di bilancio; 

- questioni regolamentari e contabili in senso più ampio. 

Il presente documento è corredato poi da stralci dall'Archivio 

procedurale impiantato presso questo Servizio, al fine di registrare in 

modo ordinato gli orientamenti più rilevanti che, nel tempo, le due 

Camere, e in particolare il Senato della Repubblica, hanno ritenuto di 

assumere in materia. 
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1. Copertura della legge finanziaria e vincoli alla decisione di 

bilancio: copertura degli oneri correnti (articolo 11, comma 5, 

della legge n. 468 del 1978) 

L'articolo 11, comma 5, della legge n. 468 del 1978, e 

successive modificazioni, intende porsi esplicitamente come norma 

interposta tra il vincolo costituzionale di copertura (art. 81, 4° comma, 

Cost.) e la legge finanziaria in quanto destinata ad introdurre 

nell'ordinamento giuridico oneri correnti, nuovi o maggiori (le minori 

entrate sono assimilate alle spese correnti), rispetto a quelli in atto 

iscrivibili in bilancio sulla base della cornice legislativa in vigore: tali 

oneri correnti devono essere controbilanciati da nuove o maggiori 

entrate accertabili nei primi due titoli (tributarie ed extratributarie) 

ovvero da riduzioni di spesa corrente. 

Si ricorda che l'interpretazione di tale disposizione è stata 

definita nelle risoluzioni approvate dai due rami del Parlamento 

(1989) a conclusione dell'esame del DPEF 1990-1992 ed è risultata 

sostanzialmente confermata dalla prassi seguita negli anni successivi, 

salvo che per la utilizzazione a fini di copertura di un eventuale 

miglioramento del risparmio pubblico a legislazione vigente.  

I mezzi di copertura possono essere infatti costituiti sia da 

maggiori entrate o riduzioni di spesa associate ad innovazioni 

normative (recate dalla stessa legge finanziaria) sia dall'eventuale 

miglioramento del risparmio pubblico. Tale miglioramento deve 

emergere dal confronto tra il risparmio pubblico del progetto di 
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bilancio pluriennale a legislazione vigente (presentato ora a settembre, 

insieme al disegno di legge finanziaria) ed il risparmio pubblico come 

risultante dall'assestamento relativo all'esercizio in corso. In sostanza, 

per effetto del vincolo di copertura degli oneri correnti (articolo 11, 

comma 5, legge n. 468, e successive modificazioni), i documenti di 

bilancio non possono determinare, rispetto alla più recente previsione 

assestata, un peggioramento del risparmio pubblico, salvo che tale 

peggioramento derivi dagli andamenti a legislazione vigente. 

In realtà, fino alla sessione per il 1999 l'utilizzazione a fini di 

copertura di tale eventuale margine di miglioramento del risparmio 

pubblico, in sede di applicazione concreta, era stata ritenuta non 

opportuna. Peraltro, in passato la concreta configurazione degli effetti 

delle manovre di bilancio aveva reso inutile, con riferimento al primo 

anno, l'utilizzazione del miglioramento del risparmio pubblico a 

legislazione vigente come mezzo di copertura degli oneri correnti; per 

gli anni successivi al primo si era invece ritenuta non opportuna tale 

utilizzazione in ragione della ridotta rappresentatività del bilancio 

pluriennale. Nel complesso, non era emersa però una nuova 

interpretazione che escludesse la possibilità di utilizzare tale margine, 

in particolare con riferimento al primo anno del bilancio pluriennale.  

Rispetto a tale quadro consolidato, la copertura degli oneri di 

natura corrente recati dal disegno di legge finanziaria per il 2000 si 

caratterizzò per un rilevante elemento di novità, rappresentato dalla 

utilizzazione a fini di copertura di una quota del margine di 

miglioramento del risparmio pubblico previsto per gli esercizi 

compresi nel triennio 2000-2002 rispetto alle previsioni assestate per 

l'anno 1999. 
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La novità è stata poi confermata dalle successive sessioni di 

bilancio, fino a quella relativa al triennio 2003-2005, mentre non è 

stata presente nelle tre sessioni successive; l'utilizzazione di detto 

margine si è, viceversa, nuovamente verificata nella sessione 2007-

2009 e in quella 2008-2010. 

A partire dalla sessione di bilancio 1992-1994 il disegno di 

legge finanziaria, così come richiesto esplicitamente dalle due Camere 

in più occasioni, contiene una specifica clausola di copertura che 

dimostra il rispetto di tale vincolo, presentando, in un apposito 

prospetto, l'effetto delle varie misure che vengono considerate nel 

meccanismo di copertura.  

Dal prospetto di copertura degli oneri correnti contenuto nel ddl 

finanziaria per il triennio 2010-2012 risulta che i mezzi di copertura 

sono forniti da risorse offerte dal disegno di legge finanziaria stesso, 

attraverso: 

a) riduzioni di spese correnti di cui all'articolato; 

b) riduzioni operate attraverso la tabella E; 

Con riguardo al punto a), si evidenzia che i medesimi importi 

indicati come minori spese derivanti dall'articolato, pari a 379 mln per 

ciascuno degli anni compresi nel triennio 2010-2012, compaiono 

anche tra le maggiori spese correnti indicate nello schema di copertura 

in esame. Dall'All. 7 si evince che sia l'onere sia la copertura derivano 

dalle medesime disposizioni (art. 2, commi 1-3); si tratta del maggior 

trasferimento all'INPS dal bilancio dello Stato a titolo di adeguamento 

ISTAT con riferimento alle gestioni previdenziali, al quale 

corrisponde, in misura compensativa, un minor trasferimento all'INPS 

delle somme non legislativamente determinate. 
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Con riguardo invece al punto b), la tabella E prevede una 

riduzione di stanziamenti pari a 200 mln per il 2010 e a 1.908 mln per 

il 2012, che risultano sufficienti per coprire le minori entrate derivanti 

dall'articolato, dalla tabella A e dalla tabella C; la citata riduzione di 

cui alla tabella E riguarda il Fondo interventi strutturali di politica 

economica. 

Anche nella sessione di bilancio 2010-2012 la copertura del ddl 

finanziaria è risultata quindi condizionata all'approvazione della 

propria componente normativa e tabellare, i cui effetti sono 

considerati tra i mezzi di copertura. 

 
Si rammenta che tra gli oneri da coprire non si tiene conto delle regolazioni 

debitorie, in ciò attenendosi alla prassi costantemente seguita nelle precedenti sessioni 

di bilancio; tale prassi si fonda sul presupposto che le spese per regolazioni debitorie 

corrispondano ad obblighi a carico dello Stato già formatisi sulla base della legislazione 

vigente. Ne consegue che una eventuale riduzione degli accantonamenti per regolazioni 

debitorie non offrirebbe valida copertura di incrementi di spese correnti di altra natura. 

Inoltre, tale riduzione non potrebbe essere utilizzata per compensare incrementi di spese 

per conto capitale perché i limiti massimi del SNF vengono definiti, sia dalle risoluzioni 

che dall'articolo 1 della legge finanziaria, con riferimento al SNF al netto delle 

regolazioni debitorie. 

Giova comunque segnalare come ciò non debba escludere l'opportunità di una 

riflessione sulla problematica della fissazione e della gestione dei vari obiettivi di 

finanza pubblica. Nella fattispecie va rilevato infatti che in tanto le operazioni relative 

alle regolazioni debitorie non aggravano il fabbisogno per il conto capitale in quanto il 

fabbisogno stesso, almeno nella versione presentata nei vari prospetti di cui al ddl 

finanziaria (cfr. al riguardo le varie versioni dell'all. 7 del ddl finanziaria), è considerato 

come il SNF, ossia, come dianzi accennato, al netto e non al lordo delle regolazioni 

contabili e debitorie. Il problema sta nel fatto, però, che si tratta di operazioni che 

incidono sul fabbisogno, la cui versione lorda è quella che determina la variazione del 

debito. 
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Si ricorda peraltro che gli oneri correnti corrispondenti alla 

Tabella A (fondo speciale di parte corrente), oggetto appunto 

dell'obbligo di copertura in quanto differenza rispetto alla legislazione 

vigente, continuano a non essere rappresentati - come invece avveniva 

nel passato - come differenza tra l'ammontare totale delle vecchie e 

nuove finalizzazioni (al netto delle regolazioni debitorie pregresse) e il 

fondo speciale di parte corrente a legislazione vigente (sempre 

ovviamente senza considerare le regolazioni debitorie), anche se 

comunque ciò che manca è solo un'esplicitazione sintetica di elementi 

informativi già in vario modo forniti1. 

1.1. L’assenza delle eccedenze di spesa 

Va segnalata altresì la circostanza dell’assenza, nella scorsa 

sessione - così come nella precedente, relativa al triennio 2009-2011 - 

di disposizioni volte alla regolarizzazione di eccedenze di spesa 

relative agli esercizi precedenti, ai sensi di quanto previsto 

dall’articolo 1l, comma 3, lettera i-quater) della citata legge 5 agosto 

1978, n. 468. Con la modifica introdotta con il decreto legge n. 194 

del 2002 all'articolo 11-ter, comma 7 della ripetuta legge n. 468 del 

1978, è stato in sostanza posto a carico dei Ministri di settore l'obbligo 

di segnalare al Ministro dell'economia qualunque scostamento, sia che 

si sia già verificato sia che sia in procinto di verificarsi, nelle 

 
1 Si perviene infatti al risultato sottraendo dal nuovo importo lordo del fondo globale corrente la quota 
indicata come onere nel prospetto di copertura. 
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previsioni di entrata o di spesa. Inoltre, viene sancito l'obbligo per il 

Ministro dell'economia di riferire comunque in Parlamento sugli 

scostamenti, indipendentemente dalla presenza di segnalazioni da 

parte dei Ministri di settore.  

Giova rammentare, al riguardo, che tale previsione è stata 

presente sin dalla legge finanziaria 2004, con un apposito allegato 

(allegato 1), nel quale è stato individuato l'elenco delle misure 

correttive degli effetti finanziari di quelle leggi che - ai sensi della 

predetta norma - devono essere coperte con la legge finanziaria2.  

In pratica, l'allegato in questione conteneva le unità previsionali 

di base (u.p.b.) relative a diritti soggettivi e spese obbligatorie che 

devono essere rifinanziate in quanto risultate più onerose di quanto 

previsto nello stanziamento iniziale.  

 
2 Con il decreto-legge 6 settembre 2002 n. 194 (cosiddetto decreto "tagliaspese"), nel testo integrato in 
sede di conversione, è stata infatti aggiunta la lettera i-quater) all’articolo 1l, comma 3, della legge 5 
agosto 1978, n. 468: si è così provveduto ad inserire, tra i contenuti della legge finanziaria, l'indicazione 
delle norme recanti misure correttive degli effetti finanziari delle leggi per le quali si sono verificate 
scostamenti rispetto alle previsioni di spesa o di entrata ai sensi dell'articolo 11-ter, comma 7 della legge 
n. 468/1978. Quest'ultima disposizione, anch'essa modificata dal decreto-legge n. 194 del 2002, stabilisce 
che spetta ai Ministri di settore informare tempestivamente il Ministro dell'economia e delle finanze 
qualora si verifichino scostamenti rispetto alle previsioni di entrata o di spesa in sede di attuazione dei 
provvedimenti legislativi. Viene poi posto a carico del Ministro dell'economia l'onere di dare 
comunicazione al Parlamento - con una propria relazione - riguardo a tali scostamenti, anche al fine di 
assumere eventuali iniziative legislative. Tale procedura viene applicata anche in relazione a sentenze 
definitive di organi giurisdizionali e della Corte costituzionale che rechino interpretazioni delle normative 
vigenti suscettibili di determinare maggiori oneri. 
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2. Vincoli stabiliti dalla risoluzione 

2.1. Saldo netto da finanziare (articolo 11, comma 6 della legge n. 
468 del 1978) 

Dalla sessione di bilancio 1991-1993 si è consolidata 

un'interpretazione del comma 6 dell'articolo 11 che fa derivare da tale 

disposizione un vincolo direttamente costruito con riferimento al 

valore di saldo netto da finanziare (SNF), in termini di competenza, 

fissato per il bilancio dello Stato, su base annuale e triennale, con le 

risoluzioni "parallele" con le quali Senato e Camera concludono la 

discussione sul DPEF presentato dal Governo. 

Il comma 6 dell'articolo 11 stabilisce che "le nuove o maggiori 

spese disposte con la legge finanziaria non possono concorrere a 

determinare tassi di evoluzione delle spese medesime, sia correnti sia 

in conto capitale, incompatibili con le regole determinate, ai sensi 

dell'articolo 3, comma 2, lettera e) nel Documento di programmazione 

economico-finanziaria, come deliberato dal Parlamento". La 

richiamata lettera e) stabilisce che nel DPEF sono indicate: "le 

conseguenti regole di variazione delle entrate e delle spese del 

bilancio di competenza dello Stato e delle aziende autonome e degli 

enti pubblici ricompresi nel settore pubblico allargato, per il periodo 

cui si riferisce il bilancio pluriennale". 

Sulla base della interpretazione ormai consolidatasi l'oggetto 

specifico del vincolo, ai sensi del citato comma 6 dell'articolo 11, 

viene identificato con il valore del saldo netto da finanziare di 
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competenza del bilancio dello Stato considerato coerente con gli 

obiettivi programmatici, così come indicato nel DPEF presentato dal 

Governo e poi richiamato nelle risoluzioni parlamentari. 

Questo 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". 

La risoluzione approvata dal Senato il 29 luglio 2009, al termine 

della discussione sul DPEF 2010-2013, ribadisce questa impostazione. 

 
In sintesi, limitandosi agli aspetti più rilevanti ai fini della definizione del 

vincolo sul limite massimo del SNF, la risoluzione approvata impegnava tra l'altro il 

Governo: 

1) a proseguire nell'azione di contrasto della crisi economica, contenendo nel 

contempo l'andamento del rapporto debito/Pil. In particolare gli obiettivi devono 

essere quelli di contenere l'indebitamento netto delle P.A. al livello del 5,3 per 

cento nel 2009, del 5 per cento nel 2010, del 4 per cento nel 2011, per 

raggiungere valori al di sotto del 3 per cento e in linea con i parametri europei 

negli anni 2012 e 2013; 

2) a contenere il debito pubblico al 118,2 per cento del Pil per il 2010, 118 per 

cento per il 2011, 116,5 per cento nel 2012, e 114,1 per cento nel 2013;  

3) a migliorare progressivamente l'avanzo primario dallo 0,2 per cento del 2010 al 

3,5 per cento del Pil nel 2013; 

4) a far sì che il saldo netto da finanziare al netto delle regolazioni contabili e 

debitorie, non sia superiore a 61,4 miliardi di euro per il 2010, a 48,1 miliardi di 

euro per il 2011 e a 40,6 miliardi per l'anno 2012; 

5) a ridurre il fabbisogno di cassa del settore statale portandolo dal 5,9 per cento 

del Pil nel 2009, al 4,6 per cento del Pil nel 2010, al 3,6 per cento nel 2011, al 

2,2 per cento nel 2012, fino all'1,5 per cento nel 2013. 
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Si sottolinea che il Governo ha presentato il 22 settembre 2009 una Nota di 

aggiornamento al DPEF, che il Senato ha approvato con risoluzione del 7 otttobre 

2009. Tale Nota reca alcune modifiche al quadro di finanza pubblica esposto nel DPEF 

per gli anni 2010-2013; in particolare, per quanto concerne gli obiettivi 

programmatici: 

- l'indebitamento netto delle P.A. viene confermato al 5,3 per cento per il 2009 e 

al 5 per cento per il 2010, mentre scenderebbe al 3,9 per cento per il 2011; 

- il debito pubblico è cifrato nel 115,1 per cento del Pil per il 2009 e nel 117,3 

per cento per il 2010, fino a raggiungere il 113,7 per cento nel 2013; 

- l'avanzo primario è indicato nullo nel 2010 per giungere al 3,4 per cento del 

Pil nel 2013; 

 - il saldo netto da finanziare del bilancio dello Stato per il 2010, al netto delle 

regolazioni contabili e debitorie, è indicato in 63 mld (a fronte dell'importo di 61,4 mld 

di cui al DPEF); quello programmatico per gli anni 2011 e 2012 è indicato 

rispettivamente in 49 mld e 38 mld; 

- il fabbisogno di cassa del settore statale è indicato nell'5,7 per cento del Pil per 

il 2009 per giungere all'1,5 per cento del Pil nel 2013. 

 

In sintesi, la Nota di aggiornamento esplicita dunque che, 

mentre la stima del saldo netto da finanziare per il 2010 contenuta nel 

DPEF era stata formulata sulla base delle proiezioni del bilancio 

triennale 2009-2011, il livello massimo del medesimo saldo netto da 

finanziare per il 2010 è stato rideterminato in 63 mld sulla base dei 

dati del bilancio a legislazione vigente 2010 e degli interventi della 

manovra per lo stesso anno. 

I valori contabili contenuti nel comma 1 dell'articolo 1 della 

legge finanziaria sono conformi, in relazione al primo esercizio 

finanziario del triennio di riferimento, alle indicazioni contenute nella 

Nota di aggiornamento del Documento di programmazione 
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economico-finanziaria 2010-2013: il limite al saldo 2010 è pari infatti 

a 63 mld di euro.  

Per il 2011 e il 2012 il comma 2 dell’articolo 1 del ddl 

finanziaria indica limiti al saldo netto da finanziare a legislazione 

vigente (rispettivamente 54,3 e 41,4 mld) in entrambi i casi inferiori a 

quelli relativi al 2010, ma superiori a quelli indicati come obiettivi sia 

nella risoluzione di luglio sia nella Nota di aggiornamento del DPEF. 

Il livello massimo del saldo netto da finanziare indicato per il bilancio 

programmatico coincide invece, per gli anni 2011 e 2012, con quanto 

contenuto nella Nota di aggiornamento (rispettivamente 49 mld e 38 

mld). Nella fattispecie, la discrasia che si riscontra per il secondo ed il 

terzo anno tra i valori del saldo netto a legislazione vigente indicato 

dal disegno di legge finanziaria e quelli della Nota di aggiornamento 

appare riconducibile, anche in termini quantitativi, all'entità della 

manovra correttiva che il Governo intende effettuare nel triennio 

2011-2013, come esposto nel DPEF e confermato nella successiva 

Nota di aggiornamento. 

In base al quadro descritto si viene a configurare una situazione 

sostanzialmente analoga a quella già verificatasi in precedenti 

sessioni3. In particolare, nella sessione 1996-1998, i vincoli del saldo 

netto da finanziare indicati nella risoluzione votata dal Senato sul 

DPEF 1996-1998 risultarono rispettati per il primo e per il terzo anno, 

ma non per il secondo e la Commissione bilancio del Senato, 

confermando l'orientamento già assunto nella sessione di bilancio 

1995-1997, osservò che non si verificherebbe, in questa situazione, 

una violazione sostanziale dei vincoli stabiliti dall'art. 11, comma 6, 
                                        

3 Si tratta di quelle relative ai trienni 1995-1997, 1996-1998, 2000-2002, 2001-2003, 2002-2004, 2003-
2005, 2004-2006, 2007-2009 e 2008-2010. 
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della legge n. 468 del 1978, modificata, sottolineando che i valori dei 

saldi fissati nel disegno di legge finanziaria presentato dal Governo 

sono comunque da assumere come limite da non peggiorare, per 

ciascuno degli anni compresi nel triennio, nel corso della sessione di 

bilancio presso il Senato. In riferimento alla prima lettura relativa alla 

sessione 2000-2002, ad es., le indicazioni della risoluzione e della 

Nota di aggiornamento non sono risultate rispettate con riferimento al 

secondo e al terzo anno del bilancio pluriennale, ma le conclusioni 

della Commissione bilancio sono state le medesime. 

Nella sessione in esame si ripete peraltro quanto accaduto nella 

precedente sessione, che aveva segnato un cambiamento rispetto alla 

prassi consolidata negli anni precedenti: la risoluzione approvata dal 

Senato in relazione al DPEF 2010-2013 - così come quella relativa al 

DPEF 2009-2013 - non ha affermato esplicitamente, come veniva 

fatto nelle precedenti risoluzioni, che i valori del saldo netto da 

finanziare di competenza (al netto delle regolazioni contabili e 

debitorie) negli anni 2011 e 2012 sarebbero dovuti risultare inferiori al 

livello stabilito per il 2010, lungo un percorso di avvicinamento ai 

corrispettivi obiettivi programmatici, ai fini del rispetto dei parametri 

relativi appunto al saldo netto da finanziare per il secondo e il terzo 

anno. Tale profilo discendente risulta comunque osservato dal comma 

2 dell'articolo 1 del disegno di legge finanziaria in esame.  

Va ricordato infine che l'orientamento nel complesso emerso in 

materia di rispetto di saldi mostra come il sistema dei vincoli 

procedurali in Parlamento tenda principalmente a favorire la difesa 

della proposta governativa di cui al ddl finanziaria ed a costruire il 

regime di ammissibilità degli emendamenti sul limite dei valori di 
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saldo prospettati dal Governo, come risultante contabile delle 

innovazioni presentate, ciò a prescindere dal segno della eventuale 

difformità tra saldi di cui all'articolo 1 del ddl finanziaria e saldi 

indicati nella risoluzione applicativa del DPEF ovvero nella relativa 

Nota di aggiornamento. 

Naturalmente, ai fini della ammissibilità, operano anche i 

vincoli derivanti dalle regole di copertura delle maggiori spese 

correnti e delle minori entrate in modo da garantire in termini 

sostanziali i meccanismi di salvaguardia della copertura degli oneri 

correnti e del non peggioramento dei saldi ai quali è pervenuta la 

manovra di correzione. 

2.2. Vincoli sul fabbisogno di cassa del settore statale e la 

questione dell'indebitamento netto delle amministrazioni 

pubbliche 

La risoluzione, come già ricordato, ha confermato l'operatività 

del vincolo di compensazione anche con riferimento agli effetti sul 

fabbisogno di cassa del settore statale, per i quali sono stati individuati 

obiettivi quantitativi per ognuno degli anni dal 2010 al 2013. 

Particolarmente complesso continua a prospettarsi il 

conseguente controllo degli effetti delle normative proposte sulla 

cassa ed in particolare sulla gestione della tesoreria statale, dato che 

non viene costruito (prima della conclusione della sessione) un nuovo 

quadro previsionale del conto di cassa del settore statale con funzione 

analoga a quella della Nota di variazioni che immette in bilancio 
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(prima del voto finale) gli effetti della legge finanziaria e del 

provvedimento collegato come approvati dalle Camere. 

Queste considerazioni si collegano più in generale alla questione 

(esaminata nei documenti di questo Servizio relativi alle precedenti 

sessioni di bilancio) della quantificazione degli effetti degli 

emendamenti, che presenta aspetti particolarmente problematici legati 

sia alla ristrettezza dei tempi di esame, sia alla varietà e quantità delle 

proposte di modifica.  

Queste difficoltà si accentuano con riferimento ai relativi effetti 

sul fabbisogno del settore statale e sull'indebitamento della pubblica 

amministrazione, nei casi nei quali rilevano i comportamenti di enti 

pubblici esterni al settore stesso, dotati di autonomia 

costituzionalmente garantita. 

In proposito, è utile ribadire che - secondo quanto previsto già 

dalla risoluzione approvata dal Senato nel luglio 1996, che ha 

impegnato il Governo ad impostare il DPEF dell'anno successivo in 

termini anche di indebitamento netto della pubblica amministrazione, 

grandezza alla quale sono riferiti i parametri di convergenza del Patto 

di stabilità e crescita, - il DPEF 2010-2013 e la successiva Nota di 

aggiornamento, nonché le relative risoluzioni approvative 

(rispettivamente del 29 luglio e del 7 ottobre 2009), hanno posto 

obiettivi vincolanti per la manovra di bilancio 2010-2012, nonché per 

il successivo esercizio finanziario (2013), anch'esso considerato nel 

DPEF, anche in termini di indebitamento netto della pubblica 

amministrazione.  

Si tratta di una evoluzione necessaria, non priva di conseguenze 

sul piano delle procedure della sessione, anche dal punto di vista del 
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controllo degli effetti degli emendamenti sul conto consolidato delle 

amministrazioni pubbliche. Peraltro, poiché tale aggregato comprende 

sia le Amministrazioni centrali (Stato ed enti e gestioni 

dell'Amministrazione centrale, incluse le gestioni di tesoreria) che le 

Amministrazioni locali (regioni, province, comuni, aziende sanitarie 

locali, altri enti e gestioni dell'amministrazione locale) e gli Enti di 

previdenza (INPS, INAIL, INPDAP, altri enti), la citata questione dei 

comportamenti di soggetti pubblici dotati di crescente autonomia nelle 

decisioni di bilancio viene ad assumere maggior rilievo. 

Va poi ricordato che il conto economico consolidato delle 

amministrazioni pubbliche registra generalmente le transazioni in 

coerenza con l'evoluzione dei valori economici o dei crediti e delle 

obbligazioni sottostanti4 (cioè ad esempio nel momento nel quale 

avviene il trasferimento dei beni o dei servizi coinvolti 

dall'operazione) indipendentemente dal momento dell'impegno o della 

regolazione per cassa della transazione; si tratta dunque di un criterio 

diverso sia da quello della competenza contabile del bilancio sia da 

quello della cassa utilizzato per il fabbisogno del settore statale. 

Un'altra differenza di rilievo è introdotta dal fatto che l'indebitamento 

netto esclude (a differenza del fabbisogno e del saldo netto da 

finanziare) le operazioni finanziarie; di conseguenza, partite che 

possono essere molto rilevanti contribuiscono ad elevare il fabbisogno 

di cassa del settore statale ed il saldo netto da finanziare del bilancio 

dello Stato, ma non hanno effetto sull'indebitamento netto delle 

amministrazioni pubbliche. 

 
4 Cfr. Reg. (CE) n. 2223 del 25 giugno 1996 (punto 1.57). 
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Nella materia dei vincoli relativi al fabbisogno di cassa del 

settore statale va infine ricordato che tradizionalmente si era posto il 

problema degli effetti di cassa degli emendamenti al disegno di legge 

finanziaria. Un tema, questo, su cui erano state sollevate perplessità 

metodologiche in relazione all'assunzione - avvenuta in passate 

sessioni di bilancio, e in particolare in quelle per gli anni 1999, 2000, 

2001 e 2002 - del vincolo dei cd. "coefficienti di realizzazione" ai fini 

dell'ammissibilità degli emendamenti5. 

Nella sessione per il 2010, analogamente a quanto è avvenuto 

nelle precedenti 2003, 2004, 2005, 2006, 2007, 2008 e 2009, 

quest'ultimo vincolo non è stato previsto. 

 

 
5 Cfr. sul punto i DB di questo Servizio degli ultimi anni sulla sessione di bilancio. 
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3. La transizione verso la nuova legge di contabilità 

La sessione di bilancio per il 2010-2012 rappresenta l'ultima che 

viene svolta in vigenza della legge n. 468 del 1978, come modificata. 

In particolare, appare opportuno sottolineare che sia quest'ultima che 

la precedente sessione di bilancio hanno rappresentato una sorta di 

transizione verso la nuova legge di contabilità che è stata approvata 

definitivamente nel dicembre dello scorso anno (legge n. 196 del 31 

dicembre 2009). Gli elementi che hanno caratterizzato tale transizione 

sono ravvisabili sostanzialmente: a) nella ridefinizione del contenuto 

della legge finanziaria; b) nel nuovo ruolo assegnato al bilancio a 

legislazione vigente. 

Nel corso delle ultime due sessioni di bilancio, in via transitoria 

- fino appunto alla riforma della legge n. 468 - sia il contenuto del 

disegno di legge finanziaria che il ruolo del bilancio hanno assunto 

caratteristiche diverse rispetto a quanto stabilito nella legge di 

contabilità in quel periodo vigente, sulla base di specifiche 

disposizioni normative contenute nei decreti-legge n. 112 del 2008 e 

n. 78 del 2009.  

Con riferimento al contenuto della legge finanziaria, si ricorda 

che il comma 1-bis dell'articolo 1 del decreto-legge n. 112 del 2008 

aveva disposto che in "via sperimentale" la legge finanziaria per l'anno 

2009 avrebbe dovuto contenere esclusivamente disposizioni 

strettamente attinenti al suo contenuto tipico, con l'esclusione di 

disposizioni finalizzate direttamente al sostegno o al rilancio 

dell'economia nonché di carattere ordinamentale, microsettoriale o 
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localistico. L'applicazione di tale regola transitoria, originariamente 

limitata alla legge finanziaria per il 2009, è stata estesa alla legge 

finanziaria per il 2010 dall'articolo 23, comma 21-ter, del decreto-

legge n. 78 del 2009.  

Il contenuto di tale disposto normativo risulta recepito dalla 

nuova legge di contabilità e finanza pubblica (n. 196 del 2009). La 

legge di stabilità, introdotta dalla nuova normativa in sostituzione 

della legge finanziaria, avrà infatti un contenuto più "snello" della 

precedente legge finanziaria; in particolare, sono escluse le norme 

finalizzate allo sviluppo (con effetto espansivo sui saldi di finanza 

pubblica), mentre viene confermata l'esclusione delle disposizioni di 

delega nonché di quelle relative ad interventi di carattere localistico e 

microsettoriale.  

In secondo luogo, con riferimento al bilancio, l'articolo 60, 

comma 3, del decreto-legge n. 112 del 2008, introducendo un più 

ampio margine di flessibilità per le Amministrazioni in sede di 

formazione del bilancio di previsione a legislazione vigente per il 

2009 e consentendo (sempre, come sopra ricordato, "in via 

sperimentale") di rimodulare, entro certi limiti6, le dotazioni 

finanziarie tra i programmi di ciascuna missione, anche mediante 

modifica delle autorizzazioni legislative di spesa ad essi sottostanti, 

prefigurava un nuovo e più rilevante ruolo del bilancio.  

Anche tale disciplina è stata estesa all'anno 2010 dall'articolo 23, 

comma 21-quater, del decreto-legge n. 78 del 2009. Con riferimento 

 
6 Ai sensi del citato comma 3, le rimodulazioni che possono essere proposte nel disegno di legge di 
bilancio soggiacciono ai seguenti limiti:  
- il rispetto dell’invarianza dei saldi di finanza pubblica; 
- un limite massimo del 10 per cento delle risorse stanziate per il macroaggregato “interventi” e tra queste 
ultime e le risorse destinate al macroaggregato “funzionamento”; 
- il divieto di utilizzo degli stanziamenti in conto capitale per finanziare spese correnti. 
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alla struttura del bilancio dello Stato, la riforma di cui alla citata legge 

n. 196 del 2009 istituzionalizza la classificazione funzionale delle 

spese per missioni e programmi, introdotta a partire dal 2008. Viene 

introdotta una maggiore flessibilità del bilancio grazie alla elevazione 

dell'unità di voto dal macroaggregato al programma e viene 

confermata la possibilità di effettuare, in via compensativa, la 

rimodulazione delle spese classificate come fattore legislativo e come 

fabbisogno, all'interno di un programma o tra programmi nell'ambito 

della stessa missione, nel rispetto dei saldi di finanza pubblica. Resta 

comunque preclusa la dequalificazione della spesa attraverso la 

riallocazione di risorse dalle spese in conto capitale a quelle di parte 

corrente. 

Si ricorda infine che il decreto-legge n. 112 del 2008 conteneva 

una proiezione triennale completa della manovra correttiva di finanza 

pubblica, definita in un momento quasi contestuale rispetto alla 

presentazione del DPEF; infatti, tale decreto-legge era stato emanato il 

25 giugno 20087, ovvero pochi giorni dopo il DPEF 2009-2013 

(presentato il 20 giugno). Si era quindi verificata una diversificazione 

temporale sotto il profilo dell'individuazione dei vari parametri della 

manovra, che risultava anticipata rispetto alla sessione di bilancio e 

triennalizzata. Sulla base del timing previsto dall'ordinamento 

contabile definito dalla legge n. 468, infatti, il saldo netto da 

finanziare è stato fissato come sempre durante la sessione autunnale 

sulla scorta degli obiettivi di finanza pubblica stabiliti a luglio nel 

DPEF ed eventualmente aggiornati a settembre: la particolarità della 

situazione determinatasi nel 2008 risiede nel fatto che la manovra 

 
7 Convertito dalla legge 6 agosto 2008, n. 133. 
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correttiva è stata invece attuata nel mese di giugno, prima 

dell'approvazione in Parlamento degli obiettivi contenuti nel DPEF e 

ben prima quindi della sessione di bilancio autunnale. 

Si ricorda che le manovre annuali precedenti si limitavano ad 

individuare la correzione necessaria per il raggiungimento 

dell’obiettivo del primo anno del periodo di programmazione, mentre 

la proiezione triennale delle misure adottate avvicinava il saldo di 

ciascuno degli esercizi successivi all’obiettivo programmatico fissato 

per l’esercizio, nell’ambito della programmazione di medio periodo. 

Solitamente, peraltro, gli effetti finanziari delle misure adottate non 

colmavano l’intera differenza tra andamenti tendenziali e valori 

programmatici negli anni successivi al primo; per tali esercizi la 

correzione necessaria a realizzare gli obiettivi programmatici veniva, 

pertanto, rinviata alle manovre successive. 

Con riferimento a tale aspetto, legato all'orizzonte temporale 

della manovra, si evidenzia che la legge di stabilità conterrà le misure 

necessarie a realizzare, per il triennio di riferimento, gli obiettivi 

programmatici indicati nella Decisione di finanza pubblica8. 

 
8 Cfr. Allegato n. 10. 



 21

4. La questione delle modalità di esame dei documenti di bilancio 

4.1. I Criteri di ammissibilità degli emendamenti al disegno di 
legge finanziaria per il 2010 

Come di consueto, i criteri di ammissibilità degli emendamenti 

sia al ddl finanziaria che a quello contenente il progetto di bilancio 

sono stati illustrati dal Presidente della Commissione, prima dell'inizio 

dei lavori.9  

Per la sessione di bilancio 2010 sono state anzitutto confermate, 

in conformità con la normativa vigente (da ultimo l’apposita circolare 

del Presidente del Senato diramata nel 2003), le regole di 

ammissibilità degli emendamenti finalizzate al perseguimento dei 

saldi finanziari definiti nella risoluzione approvativa del Documento 

di programmazione economico-finanziaria 2010-2013 (e relativa Nota 

di aggiornamento) con riferimento al saldo netto da finanziare, al 

fabbisogno di cassa del settore statale e all’indebitamento netto delle 

pubbliche amministrazioni.  

Riguardo al contenuto del disegno di legge finanziaria, è stata 

ribadita l'inammissibilità degli emendamenti aggiuntivi privi di effetti 

finanziari con decorrenza dal primo anno considerato nel bilancio 

pluriennale; gli emendamenti contenenti norme di delega (ivi 

comprese le modifiche a norme di delega già in vigore) o di carattere 

ordinamentale ovvero organizzatorio (articolo 11, comma 3, alinea, 

                                        
9 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Giunte e Commissioni, 20 ottobre 2009, pagg. 14-17 (vedi 
anche allegato 6). 
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della legge n. 468 del 1978, come modificata dalla legge n. 208 del 

1999); gli emendamenti di modifica delle norme di contabilità 

generale dello Stato (articolo 128, comma 6, del Regolamento); e gli 

emendamenti volti a introdurre disposizioni di per sé stesse prive di 

effetti finanziari o con effetto neutrale, salvo che siano volte ad 

assicurare la piena attuazione di interventi disposti con precedenti 

manovre.  

Sono invece stati dichiarati ammissibili, in ogni caso, 

emendamenti introduttivi di norme che rientravano già nel contenuto 

proprio della legge finanziaria, come, ad esempio, i maggiori oneri 

correnti di personale riconducibili all’attuazione degli istituti 

contrattuali e ai rinnovi contrattuali (ai sensi dell’articolo 11, comma 

3, lettera h), della legge n. 468 del 1978), con le eccezioni più avanti 

riportate.  

Per quanto riguarda, in particolare, le misure con effetto di 

riduzione dei saldi, sono stati dichiarati ammissibili gli emendamenti 

sostitutivi nel rispetto della compensazione finanziaria e dei vincoli 

generali di contenuto proprio di cui sopra, a condizione che non 

presentassero carattere ordinamentale od organizzatorio, salvo che non 

fossero finalizzati a conseguire un rilevante effetto di miglioramento 

dei saldi ovvero ad accelerare i processi di privatizzazione e di 

dismissione del patrimonio immobiliare, con effetti di riduzione dei 

saldi fin dal primo anno considerato nel bilancio. Sono stati inoltre 

dichiarati ammissibili gli emendamenti aggiuntivi, purché con 

esclusivo contenuto ed effetto di miglioramento, nonché - si ripete - 

emendamenti sostitutivi nel rispetto della compensazione e del 

contenuto proprio e soppressivi, a condizione della compensazione.  
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Per contro, sono state dichiarate inammissibili le norme che 

disponevano l’uso parziale di risparmi, a meno che non fossero 

destinate all’attuazione degli istituti contrattuali e ai rinnovi 

contrattuali. Per quanto riguarda le norme di sostegno all’economia, in 

coerenza con il dispositivo di cui all'art. 1, comma 1-bis, del decreto-

legge n. 112 del 2008, convertito con modificazioni dalla legge n. 133 

del 6 agosto 2008 e ribadito per la legge finanziaria 2010 dall'articolo 

23, comma 21-ter, del decreto-legge 1° luglio 2009 n. 78, convertito 

con modificazioni dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, sono da 

considerare tendenzialmente inammissibili emendamenti con 

contenuto finalizzato unicamente al rilancio dell’economia, in quanto 

tali da incidere sulle grandezze che misurano l’economia nazionale.  

Parimenti, è stato ribadito che gli emendamenti non possono 

contenere: interventi di carattere ordinamentale, localistico e micro-

settoriale, nonché norme di razionalizzazione finanziaria, finalizzate a 

rendere più flessibile e trasparente lo strumento del finanziamento di 

interventi di sostegno all’economia. Sono stati indicati invece come 

ammissibili emendamenti sostitutivi alle stesse condizioni degli 

aggiuntivi per quanto riguarda gli effetti finanziari e la compensazione 

nonché per il contenuto proprio (divieto di norme di sviluppo, 

localistico-microsettoriali, di deleghe, di norme organizzatorie od 

ordinamentali, di modifica delle norme di contabilità). Sono inoltre 

ammissibili emendamenti soppressivi (salvo compensazione 

finanziaria, ove necessario).  

Infine, sono stati dichiarati ammissibili, ai sensi dell’articolo 11, 

comma 3, lettera i-quater della legge n. 468 del 1978, come 

modificato dalla legge n. 246 del 2002 di conversione del decreto-
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legge n. 194 del 2002, gli emendamenti recanti misure correttive degli 

effetti finanziari delle leggi in vigore, ovvero, sotto il vincolo della 

compensazione, emendamenti di copertura di ulteriori oneri a 

legislazione vigente. In linea generale, sotto il profilo della 

compensazione finanziaria, gli emendamenti che comportano 

conseguenze finanziarie peggiorative dei saldi debbono essere 

costruiti a doppia voce, di cui la seconda è costituita dalla copertura; 

la compensazione deve riguardare gli effetti sul saldo netto da 

finanziare di competenza del bilancio dello Stato, sul fabbisogno del 

settore statale e sull’indebitamento netto delle pubbliche 

amministrazioni; per il secondo e il terzo aspetto, occorre tener conto 

degli effetti come quantificati nella relazione tecnica in relazione ai 

vari obiettivi e quindi considerando gli eventuali coefficienti di 

realizzazione assunti dal Governo.  

La suddetta compensazione deve comunque riferirsi agli effetti 

dell’emendamento a partire dal primo anno del triennio di riferimento 

e per tutta la durata della loro vigenza e garantire mezzi di copertura 

di durata e quantità almeno uguale rispetto all’onere.  

È stato inoltre segnalato che, poiché il provvedimento non 

presentava in sé margini utilizzabili, tutti gli emendamenti con 

conseguenze finanziarie avrebbero dovuto essere compensati, ed è 

stato ribadito che non avrebbero potuto essere usati mezzi di parte 

capitale per coprire oneri correnti. Sono inammissibili anche 

emendamenti di scavalco tra disegno di legge di bilancio e disegno di 

legge finanziaria. 

Per quanto riguarda l’emendabilità della parte tabellare del 

disegno di legge finanziaria, è stato stabilito che le riduzioni di spesa 
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corrente avrebbero potuto essere utilizzate per finanziare tutti gli 

incrementi, mentre le riduzioni di spesa di conto capitale avrebbero 

potuto compensare solo gli incrementi di spese della stessa natura.  

Si è affermato che la tabella F poteva essere solo rimodulata, 

previa compensazione sia sui singoli esercizi finanziari che nel 

complesso: per rifinanziare o definanziare una legge di tabella F 

occorre comunque rispettivamente usare la tabella D o E, mentre, per 

la tabella C, sono stati dichiarati inammissibili gli emendamenti 

aggiuntivi in quanto non trovino esplicito fondamento in apposito 

rinvio operato dalla legislazione vigente, soppressivi o modificativi (in 

questo ultimo caso di elementi non numerici).  

Sono stati ritenuti inammissibili altresì emendamenti aggiuntivi 

di un finanziamento triennale nella tabella D, ancorché recanti uno 

stanziamento di conto capitale classificato tra le norme di sostegno 

dell’economia, che non fossero ricompresi nell’apposito allegato della 

legge finanziaria 2010 o non trovassero esplicito fondamento in 

apposito rinvio operato dalla legislazione vigente.  

Per un finanziamento annuale è stato stabilito che la condizione 

necessaria per l’ammissibilità di una modifica è la previsione di uno 

stanziamento di competenza (quindi non è sufficiente la sussistenza di 

residui) nell’ultimo esercizio finanziario, sempre ovviamente che si 

tratti di una legge di spesa di conto capitale. 

In caso di approvazione, le compensazioni superflue si 

intendono per non apposte, quelle esuberanti sono computate per il 

necessario, ove possibile, quelle incerte vengono adeguate, salva la 

congruità. In linea generale, gli emendamenti dovranno essere 
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formulati in modo da garantire una chiara e reciproca coordinazione 

tra la portata della disposizione onerosa e la parte compensativa. 

4.2. I limiti all'emendabilità del disegno di legge di bilancio  

Per quanto riguarda le regole di ammissibilità degli 

emendamenti al bilancio, il Presidente della Commissione bilancio del 

Senato ha riferito10 che le previsioni di cassa sarebbero state 

emendabili senza restrizioni nei limiti della massa spendibile (somma 

di competenza più residui), salvo l’obbligo di compensazione. Quanto 

alle previsioni di competenza, invece, veniva stabilito che esse 

possono essere oggetto di emendamento esclusivamente in riferimento 

alle UPB dei diversi stati di previsione per gli importi corrispondenti a 

dotazioni direttamente stabilite dallo stesso bilancio (spese 

discrezionali al netto delle quote vincolate). Sono invece stati 

dichiarati inammissibili emendamenti alle UPB per le previsioni di 

spesa la cui dotazione sia determinata direttamente da legge 

sostanziale (in tal caso gli emendamenti possono essere presentati alla 

legge finanziaria, nei limiti consentiti dalle sue diverse tabelle). 

Poiché le varie tabelle della "finanziaria", in particolare le tabelle C, D 

ed F recano già l’indicazione delle UPB e dei capitoli di riferimento, 

prima di proporre la variazione degli importi iscritti in una UPB di 

bilancio è stata ribadita l'opportunità di controllare che gli stessi non 

siano già direttamente stabiliti dalle tabelle C, D e F della 

"finanziaria". Mentre per le UPB, per gli importi la cui dotazione è 

 
10 SENATO DELLA REPUBBLICA, Giunte e Commissioni, 20 ottobre 2009, pag. 17. 
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rimessa al bilancio, è stato stabilito che esse possono essere in 

generale emendabili in senso riduttivo (con conseguente 

miglioramento dei saldi), il loro utilizzo come mezzo di copertura, sia 

pure nel solo ambito del bilancio, è soggetto a numerose restrizioni. In 

tal senso, è stato previsto che non possono essere utilizzati come 

mezzo di copertura: gli importi relativi alle previsioni di entrata; alle 

spese per interessi; alle spese per il trattamento economico del 

personale in servizio e in quiescenza ed agli oneri inderogabili; alla 

quota vincolata delle spese discrezionali (indicata nella scheda 

programma negli allegati alle tabelle); alle quote delle unità 

previsionali di base afferenti a fattori legislativi e a spese obbligatorie. 

Per quanto riguarda la Camera dei deputati, il Presidente della 

Commissione bilancio ha affermato che, ai fini dell'individuazione dei 

limiti di emendabilità agli stanziamenti di spesa del disegno di legge 

di bilancio occorre tenere conto anche di quanto disposto in merito 

alla possibilità di rimodulare le dotazioni finanziarie tra i programmi 

di ciascuna missione di spesa, fatta eccezione per le spese di natura 

obbligatoria, per le spese in annualità e in pagamento differito. 

Devono pertanto ritenersi ammissibili gli emendamenti che rechino 

variazioni in aumento o in diminuzione, a condizione che siano riferite 

ad unità previsionali di base all'interno delle quali sono presenti 

capitoli appositamente contrassegnati con la lettera (r), che si riferisce 

alla possibile rimodulazione degli stanziamenti ai sensi dell'articolo 

60, comma 3, del decreto-legge n. 112 del 2008. In particolare, viene 

specificato che per le variazioni in riduzione la diminuzione proposta 

non può eccedere l'importo corrispondente, per ciascuna unità oggetto 

di variazione, alla somma degli stanziamenti dei capitoli rimodulabili. 
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È stato infine ricordato che per le spese rimodulabili iscritte in 

bilancio come fattore legislativo, le u.p.b. possono essere modificate, 

in aumento e in diminuzione, solo all'interno di programmi relativi 

alla medesima missione, indipendentemente dallo stato di previsione e 

che, per le spese rimodulabili non iscritte in bilancio come fattore 

legislativo, le u.p.b. possono essere modificate, in aumento e in 

diminuzione, anche all'interno di diverse missioni. 

In proposito, si rileva che tale configurazione dei criteri di 

ammissibilità al disegno di legge di bilancio rappresenta un elemento 

di novità rispetto alla precedente prassi di emendabilità del bilancio, in 

quanto sono stati assunti quali parametri di ammissibilità degli 

emendamenti i vincoli disposti dalla legge di contabilità (sia pure in 

base a una disciplina transitoria) ai fini della rimodulabilità delle 

dotazioni di bilancio, cioè di una facoltà del Governo legata 

essenzialmente alla fase di formazione del bilancio stesso. 

4.3. Sull'inammissibilità di norme contenute in emendamenti al 

disegno di legge finanziaria presentati in Aula dal relatore 

Sul piano procedurale si ricorda che, nelle sessioni di bilancio 

2005-2007, 2006-2008 e 2007-2009, essendo stati presentati in Aula 

maxiemendamenti governativi sui quali è stata posta la fiducia, essi 

sono stati sottoposti dal Presidente del Senato all'analisi della 

Commissione bilancio affinché, in relazione all'articolo 81 della 

Costituzione e nel rispetto delle prerogative costituzionali del 

Governo, il Presidente della Commissione lo informasse circa i profili 
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delle disposizioni eventualmente non corrispondenti a quanto previsto 

dal Regolamento del Senato con riferimento all'esame dei documenti 

di bilancio. In particolare, il vaglio si intendeva volto a garantire il 

rispetto dei commi 3 e 4 dell'articolo 126 del Regolamento, nonché del 

comma 6 dell'articolo 128, in base al quale sono inammissibili gli 

emendamenti, d'iniziativa sia parlamentare che governativa, che 

rechino disposizioni contrastanti con le regole di copertura stabilite 

dalla legislazione vigente o estranee al suo oggetto, ovvero volte a 

modificare le norme in vigore in materia di contabilità generale dello 

Stato. Tale soluzione è caratterizzata da una valenza innovativa, in 

quanto la Commissione bilancio non viene chiamata ad esprimere un 

parere in senso formale, ma piuttosto a svolgere un dibattito sui temi 

indicati, sul cui esito il Presidente riferisce poi all'Assemblea.  

Si ricorda inoltre che, nel corso della sessione di bilancio per il 

2007-2009, l'esame della Commissione bilancio ha provveduto a 

verificare anche la presenza di eventuali misure concernenti materie 

non trattate da emendamenti presentati in Commissione bilancio.  

Mentre i precedenti citati, come ricordato, si riferivano a 

maxiemendamenti sui quali il Governo aveva posto la fiducia, nel 

corso della scorsa sessione di bilancio si è verificata invece una 

parziale innovazione della medesima procedura; il coinvolgimento 

della Commissione bilancio da parte del Presidente del Senato, ai fini 

della propria decisione in merito all'ammissibilità di emendamenti, ha 

infatti avuto per oggetto due emendamenti del relatore e non del 

Governo.  

Si segnala inoltre che è stato formulato un parere non ostativo 

relativo alla copertura finanziaria degli emendamenti e 



 30

                                       

subemendamenti esaminati, con l'impegno del Presidente della 

Commissione bilancio a riferire in Aula per mettere in evidenza i 

presupposti per la dichiarazione di inammissibilità di due disposizioni, 

in quanto estranee rispetti ai temi già affrontati dalla Commissione nel 

corso dell'esame del disegno di legge finanziaria in sede referente. Il 

Presidente della Commissione dunque, richiamando la prassi in ordine 

ai limiti all'ammissibilità degli emendamenti in Aula, con riferimento 

ai temi già affrontati dalla Commissione bilancio nel corso dell'esame 

in sede referente, ha provveduto a segnalare al Presidente del Senato 

la assoluta novità dei temi introdotti da una delle proposte emendative 

nel suo complesso11 e da un singolo comma12 dell'altra proposta 

emendativa esaminata a tal fine13.  

Il Presidente dell'Assemblea, sulla base della segnalazione 

effettuata dal Presidente della Commissione bilancio, prendendo atto 

che l'argomento delle due disposizioni individuate non era stato in 

alcun modo trattato dalla Commissione stessa nel corso dell'esame in 

sede referente, le ha dichiarate inammissibili, conformemente a quanto 

disposto in merito dal Regolamento del Senato14, riferendosi 

presumibilmente in modo implicito al comma 4 dell'articolo 128 del 

Regolamento dl Senato, in base al quale è facoltà del Presidente 

ammettere la presentazione in Aula di nuovi emendamenti purché essi 

si trovino in correlazione con modificazioni proposte dalla 5a 

Commissione permanente. 
 

11 Ovvero l'emendamento 2.0.3000, riguardante il credito nel Mezzogiorno. 
12 Ovvero il comma 18-duovicies dell'emendamento 2.3000, recante interventi fiscali in materia di 
commercio del tartufo. 
13 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Bollettino delle Giunte e delle Commissioni parlamentari, 
seduta antimeridiana del 13 novembre 2009, pag. 7.  
14 Cfr. SENATO DELLA REPUBBLICA, Resoconto sommario e stenografico, seduta n. 282 del 13 
novembre 2009, pag. 11. Le disposizioni contenute nell'emendamento riguardante il credito nel 
Mezzogiorno, sono state successivamente inserite nel testo della "finanziaria" presso la Camera dei 
deputati.  
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La pronuncia di inammissibilità dell'emendamento in oggetto da 

parte del Presidente del Senato conferma dunque l'impostazione 

adottata per prassi sul coinvolgimento della Commissione bilancio ai 

fini della valutazione di ammissibilità di proposte emendative, in 

questo caso del relatore al disegno di legge finanziaria, sia in ordine 

alla copertura finanziaria che relativamente al contenuto. 



 32

5. L'assestamento di bilancio per il 2009 

Il contenuto della legge di assestamento per il 2009 ha 

riproposto la questione metodologica - già emersa in passato - dei 

limiti della possibilità di determinare - mediante lo strumento 

dell'assestamento - correzioni dei saldi di bilancio (in senso restrittivo 

o espansivo), tenuto conto degli andamenti tendenziali determinatisi a 

metà esercizio. Se, infatti, non può mettersi in dubbio la necessità per 

l'assestamento di registrare variazioni negative (soprattutto sul 

versante delle entrate) per effetto di un deterioramento del quadro 

macroeconomico - e ciò anche in base al principio della veridicità - 

risulta più problematico delimitare il raggio di azione 

dell'assestamento sul piano delle misure discrezionali (in particolare 

sul lato della spesa). 

Nel caso della legge in esame alcune variazioni di bilancio 

risultavano volte a determinare in concreto un effetto espansivo; si 

trattava, in particolare, delle integrazioni delle autorizzazioni di cassa 

- pari a circa 18 mld - finalizzate allo smaltimento di crediti nei 

confronti delle Amministrazioni, utilizzando i residui passivi iscritti in 

bilancio. Tale manovra risultava funzionalmente connessa con quanto 

disposto dall'articolo 9 del decreto-legge n. 78 del 2009, il quale 

disponeva una ricognizione straordinaria dei crediti di terzi, con 

pagamenti nei limiti delle dotazioni incrementate con l'assestamento. 

La RT del decreto-legge non presentava la quantificazione della 

misura, rinviando all'assestamento per la valutazione finanziaria. 



 33

L'aumento delle autorizzazioni di cassa era dunque suscettibile 

di determinare per l'anno 2009 un impatto sui saldi tendenziali, in 

particolare sul fabbisogno e sull'indebitamento netto della P.A., di cui 

l'assestamento non forniva evidenza, essendo limitato alle variazioni 

sul bilancio dello Stato.  

La peculiarità di tale operazione era legata al fatto che essa è 

stata effettuata in presenza di una significativa contrazione delle 

entrate, a differenza di variazioni analoghe adottate nell'assestamento 

in precedenti esercizi a fronte di andamenti più favorevoli su altre voci 

del bilancio.  

Di fronte ad una scelta di questo tipo - in presenza cioè di una 

componente discrezionale o di "manovra" realizzata con 

l'assestamento - sarebbe stato opportuno che il Documento di 

programmazione avesse recato la separata individuazione del quadro 

tendenziale di finanza pubblica relativo all'anno 2009 sia al netto che 

al lordo degli effetti dell'assestamento. Il quadro informativo 

presentato nel DPEF non consente invece di valutare pienamente gli 

effetti finanziari associati all'assestamento. Si ricorda in proposito che 

l'assestamento - a differenza della maggior parte dei disegni di legge 

recanti nuovi oneri - non reca le valutazioni delle misure proposte in 

termini di fabbisogno e indebitamento netto. 

Sempre per i profili problematici è utile poi ricordare, da un 

punto di vista istituzionale, che il disegno di legge di assestamento 

costituisce uno strumento di aggiornamento delle dotazioni di 

competenza e di cassa delle unità previsionali di base non determinate 

da specifiche disposizioni di legge e si connette funzionalmente con il 

disegno di legge di rendiconto relativo all'esercizio trascorso, dal 
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quale risulta l'entità effettiva dei residui attivi e passivi all'inizio 

dell'esercizio finanziario in corso. Da un punto di vista metodologico, 

per quanto riguarda le entrate, gli stanziamenti sono adeguati in 

relazione alle previsioni di gettito (definite in base all'evoluzione delle 

grandezze economiche alle quali sono correlate le basi imponibili) e 

all'attività di accertamento; per quanto riguarda le spese aventi 

carattere discrezionale, esse sono adeguate in relazione a nuove o 

diverse esigenze intervenute; infine, per quanto riguarda la 

determinazione delle autorizzazioni di pagamento, gli stanziamenti 

sono adeguati alla consistenza dei residui accertati in sede di 

rendiconto dell'esercizio precedente.  

È alla luce di tale quadro istituzionale che si evidenzia, dal 

punto di vista metodologico, la caratteristica peculiare della legge di 

assestamento per il 2009 per la parte in cui essa ha configurato una 

manovra espansiva di cassa del bilancio dello Stato. Da questo punto 

di vista un aspetto precipuo da valutare è se tale caratteristica possa 

comunque collocarsi all'interno della portata istituzionale e funzionale 

di tale tipologia di provvedimento, che - si ricorda - non può 

rappresentare un nuovo bilancio (da approvare ogni anno sulla base 

della norma costituzionale di cui all'articolo 81, primo comma), ma 

riveste carattere essenzialmente manutentivo e di aggiornamento delle 

previsioni contenute nel bilancio approvato al termine della sessione. 

Si ricorda che la Corte dei conti15 ha messo in luce la criticità 

della citata operazione disposta dalla legge di assestamento in 

relazione al pagamento di residui perenti connesso ad una 

ricognizione straordinaria dei crediti di terzi nei confronti della P.A., 
 

15 Cfr. Corte dei conti, Relazione sulla tipologia delle coperture adottate e suole tecniche di 
quantificazione degli oneri relative alle leggi pubblicate nel quadrimestre maggio-agosto 2009, pag. 2. 
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in quanto essa, determinando un effetto espansivo, "costituisce una 

scelta discrezionale intervenuta nel corso dell'esercizio e non un mero 

aggiornamento delle previsioni iniziali di bilancio, aggiornamento che 

dovrebbe a rigore costituire l'unica funzione della legge di 

assestamento."  
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6. Effetti finanziari delle modifiche apportate dal Parlamento alle 

proposte governative 

Le tavole allegate di seguito riportano, per ciascuno degli anni 

del triennio, le entrate finali, le spese finali, il risparmio pubblico, il 

saldo netto da finanziare ed il ricorso al mercato, iscritti nel bilancio 

dello Stato, come variate per effetto del complesso della manovra di 

finanza pubblica. 

Tutte le grandezze sono al netto delle regolazioni contabili e 

debitorie. 

Il prospetto, elaborato dal Governo, evidenzia anche le 

modifiche approvate dal ramo del Parlamento di volta in volta 

interessato, includendo peraltro le usuali ristime circa le conseguenze 

finanziarie delle norme approvate.  

Per il primo anno di decorrenza della manovra (2010), i saldi 

corrispondenti al testo approvato in prima lettura da parte del Senato 

(tavola 1) registrano - in termini di competenza - effetti positivi 

derivanti dagli emendamenti approvati pari a circa 64 mln per il 

risparmio pubblico e a 0,3 mln per il saldo netto da finanziare ed il 

ricorso al mercato. 

Sempre per il primo anno (2010) l'esame in seconda lettura 

presso la Camera dei deputati (tavola 2) ha determinato un 

miglioramento di 726 mln del risparmio pubblico, senza incidere sul 

saldo netto da finanziare né sul ricorso al mercato. Gli effetti 

complessivi derivanti dall'esame parlamentare hanno registrato una 
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sostanziale conferma dei saldi per il saldo netto da finanziare ed il 

ricorso al mercato; l'unica variazione di importo significativo, 

derivante dall'approvazione di emendamenti, riguarda il risparmio 

pubblico, che migliora complessivamente di 790 mln.  

Per quanto riguarda il secondo e terzo anno della manovra (2011 

e 2012), gli effetti complessivi (prima e seconda lettura) degli 

emendamenti approvati hanno prodotto un miglioramento del 

risparmio pubblico pari a 78 mln per il 2011 e a 2.462 mln per il 2012; 

in relazione al S.N.F. e al ricorso al mercato, per il 2011 non si è 

verificata alcuna variazione, mentre per il 2012, sempre con 

riferimento ad entrambi i saldi, gli emendamenti hanno determinato un 

miglioramento di 71 mln. 



Tavola  1/2010

 DLB  MANOVRA  TOTALE   Bilancio 

2010
DLF V 

Commissione  Aula 
 integrato 

ENTRATE
Tit. 1  407.540 0  407.540 - 0,2  157,9  407.698
Tit. 2  28.004 0  28.004 -                     -                     28.004
Tit. 3  1.216 -                 1.216 -                     -                     1.216

Entrate finali 436.759 0 436.759 -0,2 157,9  436.917

SPESE
Tit. 1(netto interessi)  375.234 - 12  375.222 - 3,9  96  375.314

Interessi  79.347 -                   79.347 -                        1  79.348

Tit. 2  43.297  1.312  44.609  3,7  60  44.673

Spese  finali  497.878 1.300  499.178 - 0,2  157,6 499.335

 Risparmio 
             pubblico -19.037 12 -19.025 3,7 61 -18.961

 Saldo netto 
      da finanziare -61.118 -1.300 -62.419 0 0,3 -62.418 

Al netto di regolazioni contabili e debitorie per:

entrata 32.696        -                32.696         -                     -                    32.696          
spesa 36.326         1.054 37.380         -                     -                    37.380          

 Ricorso 
     al mercato -278.337 -2.354 -280.691 0 0,3 -280.691

                        Risultati differenziali

                           NOTA DI VARIAZIONI 2010 - COMPETENZA

                               al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                            (valori espressi in milioni di €uro)

 Emendamenti  

Fonte: RGS
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Tavola 1/2011

 DLB   MANOVRA  TOTALE  Bilancio 

2011  DLF V 
Commissione  Aula 

 integrato 

Entrate
Tit. 1  421.876 -                  421.876 - 0,2  0 421.876           
Tit. 2  29.054 -                  29.054 -                       -                      29.054             
Tit. 3  1.267 -                  1.267 -                       -                      1.267               

Entrate finali  452.197 -                  452.197 - 0,2  0  452.197

Spese
Tit. 1  463.243 -                  463.243 - 0,2 - 16  463.227
Tit. 2  37.652  5.256  42.908 -                        16  42.924

Spese  finali  500.895  5.256  506.151 - 0,2  0  506.151
- di cui:

Interessi  88.125 -                  88.125 -                      -                      88.125

 Risparmio 
            pubblico - 12.313 -                 - 12.313 -                       16 - 12.297

 Saldo netto 
     da finanziare - 48.698 - 5.256 - 53.954 -                       0 - 53.954

Al netto delle seguenti regolazioni contabili e debitorie:

entrata 32.610           -                 32.610        -                       -                      32.610             
spesa 36.130           -                 36.130        -                       -                      36.130             

 Ricorso 
     al mercato - 276.583 - 5.256 - 281.839 -                       0 - 281.839

Risultati differenziali

                         NOTA DI VARIAZIONI  2011
                             al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                                (valori espressi in milioni di €uro)

 Emendamenti  

Fonte: RGS
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Tavola 1/2012

 DLB  MANOVRA  TOTALE  Bilancio 

2012  DLF V 
Commissione  Aula 

 integrato 

Entrate
Tit. 1  442.020 - 407  441.614 - 0,2  0,1  441.613
Tit. 2  29.026 -                    29.026 -                       -                       29.026
Tit. 3  1.285 -                    1.285 -                       -                       1.285

Entrate finali  472.330 - 407  471.924 - 0,2  0,1  471.924

Spese
Tit. 1  474.636 - 509 474.127 - 0,2 - 21 474.106
Tit. 2  34.957  3.836  38.793 -                        21  38.814

Spese  finali  509.593  3.327  512.920 - 0,2  0,1  512.920
- di cui:

Interessi  94.109 -                   94.109 -                      -                       94.109

 Risparmio 
         pubblico - 3.590  102 - 3.488 -                       21 - 3.467

 Saldo netto 
   da finanziare - 37.263 - 3.734 - 40.997 -                      0 - 40.997

Al netto delle seguenti regolazioni contabili e debitorie:

entrata 32.957              -                   32.957         -                       -                      32.957          
spesa 36.477              -                   36.477         -                       -                      36.477          

 Ricorso 
     al mercato - 256.691 - 3.734 - 260.425 -                      0 - 260.425

                     Risultati differenziali

                    NOTA DI VARIAZIONI 2012
                            al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                             (valori espressi in milioni di  €uro)

 Emendamenti  

Fonte: RGS
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Tavola 2/2010

 DLB 2010 +  Emendamenti   Bilancio 

note 
precedenti approvati integrato

ENTRATE
Tit. 1  407.698  3.144  410.842
Tit. 2  28.004  3.100  31.104
Tit. 3  1.216  250  1.466

Entrate finali 436.917 6.494  443.411

SPESE
 375.314  5.518 380.832         

Interessi 79.348               -                             79.348

Tit. 2  44.673  976 45.649           

Spese  finali  499.335  6.494  505.829

 Risparmio 
            pubblico -18.961 726 -18.235

 Saldo netto 
     da finanziare -62.418 0 -62.418

Al netto delle seguenti regolazioni contabili e debitorie:

entrata 32.696              -                         32.696           
spesa 37.380              -                         37.380           

 Ricorso 
     al mercato -280.691 0 -280.691

                        Risultati differenziali

                         QUADRO DI SINTESI
                            BILANCIO 2010 - COMPETENZA

                               al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                            (valori espressi in milioni di  €uro)

interessi) 

Fonte: RGS 41



Tavola 2/2011

 DLB 2011 +  Emendamenti   Bilancio 
note 

precedenti  approvati  integrato 

Entrate
Tit. 1  421.876  191 422.067           
Tit. 2  29.054  2.600 31.654             
Tit. 3  1.267  350 1.617               

Entrate finali  452.197  3.141  455.338

Spese
Tit. 1  463.227  2.729  465.956
Tit. 2  42.924  412  43.336

Spese  finali  506.151  3.141  509.292
- di cui:

Interessi  88.125 -                          88.125

 Risparmio 
          pubblico - 12.297  62 - 12.235

 Saldo netto 
    da finanziare - 53.954 0 - 53.954

Al netto delle seguenti regolazioni contabili e debitorie:

entrata 32.610              -                          32.610             
spesa 36.130              -                          36.130             

 Ricorso 
     al mercato - 281.839 0 - 281.839

Risultati differenziali

                         QUADRO DI SINTESI 
                        BILANCIO 2011

                             al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                                (valori espressi in milioni di €uro)

Fonte: RGS
42



Tavola 2/2012

 DLB 2012 +   Emendamenti   Bilancio 
note 

precedenti  approvati  integrato 

Entrate
Tit. 1  441.613  252  441.865
Tit. 2  29.026  2.000  31.026
Tit. 3  1.285 -                            1.285

Entrate finali  471.924  2.252  474.176

Spese
Tit. 1  474.106 - 189  473.917
Tit. 2  38.814  2.370  41.184

Spese  finali  512.920  2.181  515.101
- di cui:
Interessi  94.109 -                          94.109

 Risparmio 
        pubblico - 3.467  2.441 - 1.026

 Saldo netto 
 da finanziare - 40.997  71 - 40.926

Al netto delle seguenti regolazioni contabili e debitorie:

entrata 32.957              -                           32.957           
spesa 36.477              -                           36.477           

 Ricorso 
     al mercato - 260.425 71 - 260.354

                     Risultati differenziali

                         QUADRO DI SINTESI 
                        BILANCIO 2012

                            al netto delle regolazioni contabili e debitorie

                             (valori espressi in milioni di €uro)

Fonte: RGS
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(6-00017) (29 luglio 2009) n. 4

Gasparri, Bricolo

Approvata. Votata per prima, ai sensi dell’articolo 125-bis, comma 4,
del Regolamento.

Il Senato,

esaminato il Documento di programmazione economico-finanziaria
(DPEF) relativo alla manovra di finanza pubblica per gli anni 2010-2013;

considerato che:

a) L’Italia nel quadro della crisi economica-finanziaria internazio-
nale

la crisi economico-finanziaria, che, iniziata negli Stati Uniti, ha as-
sunto i caratteri di un sommovimento mondiale profondo e duraturo, ha
provocato una forte decelerazione dell’economia internazionale e una in-
versione pressoché generalizzata dell’andamento del PIL dei maggiori
Paesi industrializzati. Tale circostanza ha creato la necessità di contrastare
la crisi attraverso un più ampio margine di manovra per la politica di bi-
lancio, pur nel rispetto del Patto di stabilità e crescita;

nonostante la crisi internazionale, il Governo italiano ha evitato di
porre in essere una politica economica e finanziaria fondata prevalente-
mente su un incremento delle entrate e quindi su un inasprimento fiscale
a carico dei cittadini, già messi a dura prova dagli effetti della recessione.
Le misure del Governo hanno trovato copertura originaria negli stessi
provvedimenti in cui sono state inserite ovvero attraverso un riorienta-
mento complessivo dei fondi disponibili in una logica anticrisi;

secondo un’analisi del debito aggregato, comprensivo del debito
del settore pubblico e di quello del settore privato, il Paese nel 2007 si
colloca rispetto alle altre nazioni europee esaminate al di sotto della me-
dia, mentre nel 1995 l’indebitamento dell’Italia era al di sopra della me-
dia;

l’azione di Governo, nel corso della crisi, ha cercato di garantire
condizioni di stabilità per la finanza pubblica. In particolare, il Governo
ha agito al fine di salvaguardare il sistema creditizio e il risparmio delle
famiglie, sostenere i redditi e i consumi, estendere e rifinanziare gli am-
mortizzatori sociali, potenziare ed accelerare gli investimenti pubblici e
incentivare gli investimenti privati;

in conseguenza dell’aggravarsi della crisi finanziaria, il Governo,
di concerto con i Paesi dell’Unione europea, ha fronteggiato la recessione
sia con misure a supporto del settore finanziario, al fine di promuovere
l’erogazione del credito a famiglie e imprese, sia di stimolo fiscale, attra-
verso l’utilizzo della politica di bilancio in funzione anticiclica;

b) Le politiche adottate fino al decreto-legge n. 78 del 2009

l’azione di Governo ha dovuto contemperare l’esigenza di imple-
mentare misure antirecessive con la presenza di un elevato debito pubblico
e la necessità di evitare effetti negativi connessi ad un potenziale aumento
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ambito europeo, l’adeguamento delle procedure contabili presso gli enti
territoriali, la coerente attuazione della legge n. 42 del 2009 sul federali-
smo fiscale e degli aspetti di gestione amministrativa compresi nella legge
delega n. 15 del 2009 in tema di riforma delle pubbliche amministrazioni;

indirizzare attraverso l’insieme di queste riforme verso un nuovo
coerente sistema della finanza pubblica su base territoriale e verso un pro-
cesso strutturale di riduzione, riqualificazione e parziale delegificazione
della spesa pubblica attraverso la sua riorganizzazione in programmi dotati
di flessibilità, discrezionalità, responsabilità e finalizzazione ai risultati at-
traverso metodi di valutazione e di contabilità analitica,

impegna il Governo

A) Quanto agli obiettivi della manovra triennale di finanza pubblica

a portare avanti con determinazione gli obiettivi e le linee di
azione indicati nel DPEF per gli anni 2010-2013 ed in particolare:

a proseguire nell’azione di contrasto della crisi economica e di sti-
molo all’economia reale, contenendo nel contempo l’andamento del rap-
porto debito/PIL, anche in considerazione della contrazione del PIL nomi-
nale che soltanto nel 2011 tornerà su livelli di crescita sopra il 3 per cento,
in modo tale che nel 2011 il rapporto in questione torni a ridursi al 118
per cento ed arrivi nel 2013 al 114,1 per cento. In particolare, gli obiettivi
devono essere quelli di contenere l’indebitamento netto al livello del 5,3
per cento nel 2009, del 5 per cento nel 2010, del 4 per cento nel 2011,
per raggiungere valori al di sotto del 3 per cento e in linea con i parametri
europei negli anni 2012 e 2013;

a contenere il debito pubblico al 118,2 per cento del PIL nel 2010,
del 118 per cento nel 2011, del 116,5 per cento nel 2012 e del 114,1 per
cento nel 2013;

a migliorare progressivamente l’avanzo primario, portandolo dallo
0,2 per cento del 2010, all’1,5 per cento nel 2011, al 2,9 per cento nel
2012, al 3,5 per cento nel 2013;

a far sı̀ che il saldo netto da finanziare del bilancio dello Stato, al
netto delle regolazioni contabili e debitorie, non sia superiore a 61,4 mi-
liardi di euro per il 2010, a 48,1 miliardi di euro per il 2011 e a 40,6 mi-
liardi di euro per il 2012;

a ridurre gradualmente il fabbisogno di cassa del settore statale
portandolo dal 5,9 per cento del PIL nel 2009, al 4,6 per cento nel
2010, al 3,6 per cento nel 2011, al 2,2 per cento nel 2012, fino al 1,5
per cento nel 2013;

B) Quanto al completamento dei processi di riforma

a promuovere l’ulteriore approfondimento – d’intesa tra le due Ca-
mere e tra tutte le forze politiche impegnate nel risanamento della finanza
pubblica – e l’approvazione definitiva, entro il mese di novembre, del di-
segno di legge quadro in materia di contabilità e finanza pubblica attual-
mente all’esame della Camera dei deputati (AC 2555), assicurandone il
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coordinamento con il più ampio processo di riforma in corso per l’attua-
zione dell’articolo 119 della Costituzione e dell’insieme delle pubbliche
amministrazioni;

a proseguire nell’attuazione del federalismo fiscale. come chiave
per ristabilire e rilanciare il patto su cui si fonda l’unità nazionale, me-
diante l’approvazione dei decreti delegati previsti dalla legge n. 42 del
2009, secondo le procedure di collegamento tra Parlamento, Governo e
Autonomie previste dalla legge medesima;

ad effettuare, in questo contesto, una rigorosa attività di individua-
zione dei costi standard delle funzioni e delle prestazioni da svolgere ba-
sate su forme di contabilità analitica e a completare su queste basi il risa-
namento dei bilanci sanitari delle regioni in disavanzo;

a presentare con sollecitudine alle Camere il disegno di legge re-
cante il codice delle autonomie – da considerare provvedimento collegato
anche alla manovra finanziaria per il triennio 2010-2012 –, in parallelo
con l’attuazione del federalismo fiscale, con l’individuazione delle fun-
zioni fondamentali di Province, Comuni, Città metropolitane e di sempli-
ficazione, razionalizzazione e riordino di taluni aspetti dell’ordinamento
locale e di alcune strutture decentrate;

C) Quanto alla individuazione degli obiettivi prioritari dell’azione di
governo in una visione di politica generale e nell’interesse della comunità
nazionale

ad avviare le opere strategiche per l’infrastrutturazione del Mezzo-
giorno d’Italia, invitando a tal fine il Governo a presentare uno specifico
piano per la sua infrastrutturazione, al fine di promuovere lo sviluppo e la
competitività internazionale;

a valutare la possibilità di introdurre, tenendo conto delle compa-
tibilità di finanza pubblica, un sistema di «fiscalità di vantaggio» in favore
delle imprese che investono nelle regioni meridionali;

a portare avanti l’azione di riordino e riqualificazione della spesa
corrente considerando che ogni tipologia di spesa richiede strumenti di in-
tervento differenziati e non riduzioni generalizzate, avendo come obiettivo
quello di aumentare l’efficienza dell’uso di tali risorse in maniera tale da
migliorare i servizi offerti e i risultati ottenuti;

a proseguire l’azione di accrescimento dell’efficienza operativa
dell’Amministrazione pubblica, la trasparenza amministrativa, la semplifi-
cazione normativa e la riduzione dei tempi operativi, anche prevedendo
nuovi moduli legislativi in relazione al tema dei programmi di spesa in
funzione della valutazione dei risultati;

a procedere nella politica di affrancamento dell’Italia dalla dipen-
denza dal petrolio e dalle altre fonti energetiche di cui il Paese risulta
privo, continuando a perseguire la politica di autosufficienza attraverso
le risorse energetiche provenienti da fonti rinnovabili e con l’utilizzo del-
l’energia nucleare;

a valutare l’opportunità di iniziare una seria riflessione sulle moda-
lità di finanziamento di alcune tipologie di servizi al cittadino, soprattutto
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mento lavorativo dei soggetti disoccupati, senza distinzione di qualifica,
appartenenza settoriale, dimensione di impresa e tipologia di contratti di
lavoro integrato con le politiche attive del lavoro;

a destinare le maggiori risorse rivenienti dalla diminuzione della
spesa per interessi, oggi allocate in modo indistinto e, pertanto, utilizzate
per finanziare in modo inerziale le tendenze della spesa, al sostegno del
potere d’acquisto delle famiglie tramite dirette e specifiche misure di am-
pliamento delle detrazioni fiscali per il lavoro dipendente, le pensioni e i
carichi familiari;

ad intensificare la lotta all’evasione e all’elusione fiscale, anche at-
traverso il ripristino di alcune norme introdotte nella passata legislatura –
quali le disposizioni in materia di limitazione dell’uso di contanti e di as-
segni, di tracciabilità dei pagamenti e di tenuta da parte dei professionisti
di conti correnti dedicati – che sono state inopportunamente soppresse dal-
l’attuale Esecutivo al solo scopo di favorire alcune categorie di contri-
buenti, destinando le risorse in tal modo recuperate alla riduzione della
pressione fiscale sui contribuenti.

(6-00022) (06 ottobre 2009) n. 3

Approvata. Votata per prima, ai sensi dell’articolo 125-bis, comma 4,
del Regolamento.

Gasparri, Quagliariello, Bricolo, Pistorio, Azzollini

Il Senato,

esaminata la Nota di aggiornamento al Documento di programma-
zione economico-finanziaria (DPEF) relativo alla manovra di finanza pub-
blica 2010-2013;

rilevato l’impegno del Governo a conseguire gli obiettivi di finanza
pubblica, seppur nel difficile contesto economico e internazionale;

approva la Nota di aggiornamento con i relativi obiettivi e impegna il
Governo:

a proseguire negli indirizzi già indicati nella risoluzione di approva-
zione del DPEF;

ad operare affinchè le politiche di riforme strutturali da intraprendere
siano orientate al rilancio dello sviluppo e dell’occupazione in particolare
nel Mezzogiorno, garantendo cosı̀ una migliore protezione degli strati più
deboli della società.
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Allegato B

Parere, espresso dalla 5ª Commissione permanente, ai sensi dell’arti-
colo 126, commi 3 e 4, del Regolamento, in ordine al disegno di legge:
«Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale

dello Stato (legge finanziaria 2010)» (1790)

La Commissione programmazione economica, bilancio, esaminato il
disegno di legge finanziaria per il 2010 e per il triennio 2010-2012, ai
sensi e per gli effetti dell’articolo 126, commi 3 e 4, del Regolamento,
– sentito il rappresentante del Governo – perviene alle seguenti conclu-
sioni:

a) in ordine al profilo dell’ambito contenutistico del disegno di
legge finanziaria, ai fini delle determinazioni presidenziali di cui all’arti-
colo 126, comma 3, del Regolamento, si conclude che il testo presentato
dal Governo appare in linea con le prescrizioni dell’articolo 11 della legge
n. 468 del 1978 e successive modificazioni;

b) per quanto attiene al rispetto dei vincoli di copertura degli oneri
di natura corrente previsti dal disegno di legge finanziaria per il 2010
(comma 5 dell’articolo 11, della legge n. 468, modificata), si può ritenere
che le soluzioni presentate nello schema di copertura del disegno di legge
finanziaria in esame siano sostanzialmente conformi a tale disciplina;

c) per quanto riguarda il rispetto delle regole di adeguamento delle
entrate e delle spese, su base triennale, quali determinate nella risoluzione
con la quale il Senato della Repubblica ha approvato il DPEF 2010-2012
(articolo 11, comma 6, della legge n. 468, modificata), e tenuto conto
della relativa Nota di aggiornamento, si rileva che il vincolo del saldo
netto da finanziare di cui all’articolo 1 è rispettato per il primo anno
(2010) ricompreso nel triennio del bilancio pluriennale: esso risulta infatti
pari a 63 miliardi di euro e corrisponde al valore indicato dalla Nota di
aggiornamento al DPEF 2010-2013. Per il 2011 e il 2012 il disegno di
legge finanziaria espone valori contabili con un profilo discendente ri-
spetto al primo anno, coerentemente con l’indicazione in tal senso conte-
nuta nella risoluzione approvativa del DPEF 2010-2013, anche se si tratta
di importi superiori in valore assoluto rispetto agli omologhi valori della
Nota di aggiornamento: il vincolo sul saldo netto da finanziare risulta dun-
que formalmente rispettato anche per il secondo e terzo anno. Ciò natural-
mente nel presupposto della preventiva approvazione tramite risoluzione
parlamentare della Nota di aggiornamento al DPEF 2010-2013, che ride-
termina il valore del saldo netto da finanziare per il primo anno. Per il
2011 e il 2012 la Nota di aggiornamento indica solo i valori programma-
tici, identici a quelli di cui all’articolo 1, comma 2, del disegno di legge
finanziaria. Sulla base delle regole adottate in sessione di bilancio a partire
dal 1992 i valori in termini di saldo netto da finanziare, relativi a ciascuno
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degli anni compresi nel bilancio triennale 2010-2012, devono quindi co-
munque essere assunti come limite per l’ammissibilità delle proposte
emendative, in aggiunta naturalmente all’operatività dei vincoli derivanti
dalle regole di copertura delle maggiori spese correnti e delle minori en-
trate e dal rispetto degli obiettivi di fabbisogno di cassa del settore statale
e di indebitamento netto della P. A.;

d) le varie norme di cui al disegno di legge finanziaria forniscono
complessivamente risorse utilizzate direttamente nello schema di copertura
della legge finanziaria (oneri correnti) nonché ai fini dei rispetto del vin-
colo triennale costituito dal saldo netto da finanziare di competenza (bilan-
cio statale); forniscono altresı̀ effetti che rilevano nell’ottica del raggiun-
gimento dei valori di fabbisogno del settore statale e di indebitamento
netto delle amministrazioni pubbliche assunti come obiettivi della mano-
vra per il 2010. Sulla base delle regole adottate in sessione di bilancio
a partire dal 1992, la discussione parlamentare deve dunque garantire il
non peggioramento dei valori di correzione associati al disegno di legge
finanziaria in termini sia di competenza del bilancio dello Stato, sia di
fabbisogno del settore statale e di indebitamento netto della P. A.. Tale
non peggioramento implica che le proposte emendative assumano una
configurazione neutra in termini di effetti sulle correzioni associabili
alle singole norme del disegno di legge finanziaria, sulla base delle indi-
cazioni contenute nei documenti governativi, in riferimento agli obiettivi
di cui ai commi 5 e 6 del richiamato articolo 11 della legge n. 468, mo-
dificata.

Congedi e missioni

Sono in congedo i senatori: Alberti Casellati, Caliendo, Castelli,
Ciampi, Davico, Giovanardi, Mantica, Mantovani, Montani, Palma, Pera
e Viespoli.

Sono assenti per incarico avuto dal Senato i senatori: Dini, Bettamio
e Marinaro, per attività della 3ª Commissione permanente; Caforio, per at-
tività della 4ª Commissione permanente; Tomassini, per attività della 12ª
Commissione permanente.

Disegni di legge, trasmissione dalla Camera dei deputati

Ministro affari esteri

(Governo Berlusconi-IV)

Ratifica ed esecuzione dell’Accordo tra il Governo della Repubblica ita-
liana e le Nazioni Unite sullo status dello Staff College del Sistema delle
Nazioni Unite in Italia, fatto a Torino il 16 settembre 2003, con Emenda-
mento fatto a Torino il 28 settembre 2006 (1810)

(presentato in data 07/10/2009)

C.2674 approvato dalla Camera dei deputati;
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RESOCONTO STENOGRAFICO

Presidenza del presidente SCHIFANI

PRESIDENTE. La seduta è aperta (ore 16,34).

Si dia lettura del processo verbale.

AMATI, segretario, dà lettura del processo verbale della seduta del

giorno precedente.

PRESIDENTE. Non essendovi osservazioni, il processo verbale è
approvato.

Comunicazioni della Presidenza

PRESIDENTE. L’elenco dei senatori in congedo e assenti per inca-
rico ricevuto dal Senato, nonché ulteriori comunicazioni all’Assemblea sa-
ranno pubblicati nell’allegato B al Resoconto della seduta odierna.

Comunicazioni del Presidente, ai sensi dell’articolo 126, commi 3 e 4,
del Regolamento, sul contenuto del disegno di legge finanziaria. Dise-
gni di legge, assegnazione. Commissioni permanenti, autorizzazione al-
l’integrazione dell’ordine del giorno (ore 16,38)

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca: «Comunicazioni del Presi-
dente sul contenuto del disegno di legge finanziaria, ai sensi dell’articolo
126, commi 3 e 4, del Regolamento».

Comunico che è pervenuto alla Presidenza il parere espresso dalla 5ª
Commissione permanente, ai sensi dell’articolo 126, commi 3 e 4, del Re-
golamento, sul disegno di legge n. 1790 che reca: «Disposizioni per la for-
mazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria
2010)». Detto parere sarà pubblicato in allegato ai Resoconti della seduta
odierna.

Tenuto conto del parere espresso dalla 5ª Commissione permanente,
esaminato il disegno di legge finanziaria per il 2010, ai sensi dell’articolo
126, comma 3, del Regolamento, preso atto della posizione del Governo,
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comunico che il disegno di legge finanziaria appare, nel complesso, in li-
nea con le prescrizioni dell’articolo 11 della legge n. 468 del 1978 e suc-
cessive modificazioni, tra cui da ultima la legge n. 208 del 1999.

Con riferimento a quanto previsto dall’articolo 126, comma 4, del
Regolamento, la Presidenza dichiara che il disegno di legge finanziaria
non reca disposizioni contrastanti con le regole di copertura stabilite dalla
legislazione vigente, in base ai presupposti e alle interpretazioni fornite
dalla Commissione bilancio.

Deferisco pertanto i disegni di legge nn. 1790 (legge finanziaria per il
2010) e 1791 (bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario
2010 e bilancio pluriennale per il triennio 2010-2012) alla 5ª Commis-
sione, in sede referente, con il parere di tutte le altre Commissioni perma-
nenti e della Commissione parlamentare per le questioni regionali.

Le Commissioni sono pertanto sin da ora autorizzate ad integrare i
propri ordini del giorno per l’esame di questi provvedimenti.

Sui criteri di selezione degli articoli
che compongono la rassegna stampa del Senato

PARDI (IdV). Domando di parlare.

PRESIDENTE. Ne ha facoltà.

PARDI (IdV). Signor Presidente, intervengo solo per lasciare agli atti
un fatto abbastanza strano, garantendone una registrazione ufficiale. Oggi,
su «Il Sole 24 ORE», in una pagina interessante, escono due pareri sul
lodo Alfano, uno di Annibale Marini, intitolato: «Perché sı̀ – È solo
una sospensione di processi», e un altro di Michele Ainis, intitolato: «Per-
ché no – Illegittimo per eccesso di tutela». Se apriamo la rassegna stampa
del Senato, nonostante vi sia spazio anche per il secondo articolo, vediamo
soltanto l’articolo di Annibale Marini relativo al «perché sı̀». Il «perché
no» di Michele Ainis scompare. Non c’è che dire, un perfetto esempio
di pluralismo dell’informazione.

PRESIDENTE. Ne prendiamo atto, senatore Pardi. Riporteremo al
sua segnalazione agli Uffici competenti.

Sui lavori del Senato

PRESIDENTE. Onorevoli colleghi, in relazione all’andamento dei la-
vori, lo svolgimento di interpellanze e interrogazioni, già previsto per il
pomeriggio di domani, è anticipato a domani mattina alle ore 9.

Pertanto, la seduta pomeridiana di domani non avrà luogo.
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Stato a legislazione vigente, sia corrisposto un acconto di 200 milioni di
euro.

Infine, l’articolo 2, comma 18, estende agli anni 2010, 2011 e 2012
l’applicazione delle disposizioni di cui all’articolo 3, commi 116, 117 e
118 della legge n. 244 del 2007 laddove si consente alle Camere di com-
mercio di procedere ad assunzioni di personale a tempo indeterminato,
previo effettivo svolgimento delle procedure di mobilità ed entro prestabi-
liti limiti di spesa, determinati in base al proprio indice di equilibrio eco-
nomico-finanziario, relativi alle cessazioni avvenute nell’anno precedente.

L’articolo 3 reca poi le consuete disposizioni relative alle Tabelle da
A ad F allegate al disegno di legge e alcune disposizioni di carattere pro-
cedurale, aventi rilievo sul piano finanziario e contabile. A tale proposito,
in particolare, il comma 7 del citato articolo 3 dispone che le risorse af-
fluite alla contabilità speciale istituita ai sensi del comma 8 dell’articolo
13-bis del decreto-legge n. 78 del 2009, recante il dispositivo sul cosid-
deetto «scudo fiscale» per il rientro dei capitali attualmente detenuti all’e-
stero, siano versate all’entrata del bilancio dello Stato per essere riasse-
gnate, attraverso uno o più decreti del, al fondo istituito nello stato di pre-
visione, riguardante il finanziamento di interventi urgenti e indifferibili,
con particolare riguardo al settore dell’istruzione e agli interventi organiz-
zativi connessi ad eventi celebrativi. Sul punto, come rilevato anche dalla
Corte dei conti, va rilevato come si prefiguri pertanto un diverso impiego,
comunque legittimo, delle risorse che dovrebbero affluire dall’operazione
«scudo fiscale» secondo le indicazione fornite dalla legislazione vigente,
dal momento che il vigente articolo 13-bis della legge n. 102/2009 ne di-
spone l’integrale destinazione all’attuazione della manovra di bilancio per
gli anni 2010 e seguenti. Per quanto concerne più specificamente le pro-
blematiche inerenti la corretta quantificazione degli oneri, rinvia alla nota
di lettura del Servizio del bilancio.

SUL REGIME DI AMMISSIBILITÀ DEGLI EMENDAMENTI AI DOCUMENTI DI

BILANCIO

Il presidente AZZOLLINI (PdL), tenuto conto dell’andamento dei la-
vori, illustra i criteri di ammissibilità degli emendamenti. Per la sessione
di bilancio in corso sono confermate, in conformità con l’apposita circo-
lare del Presidente del Senato diramata nel 2003, le regole di ammissibi-
lità degli emendamenti finalizzate al perseguimento dei saldi finanziari de-
finiti nella risoluzione approvativa del Documento di programmazione
economico-finanziaria 2009-2012 (e relativa Nota di aggiornamento) con
riferimento al saldo netto da finanziare, al fabbisogno di cassa del settore
statale e all’indebitamento netto delle pubbliche amministrazioni. Tenendo
conto delle novità introdotte dalla legge n. 208 del 1999, riguardo al con-
tenuto del disegno di legge finanziaria, non sono ammissibili emendamenti
aggiuntivi privi di effetti finanziari con decorrenza dal primo anno consi-
derato nel bilancio pluriennale; emendamenti contenenti norme di delega
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Criteri di valutazione di ammissibilità degli emendamenti
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(ivi comprese le modifiche a norme di delega già in vigore) o di carattere
ordinamentale ovvero organizzatorio (articolo 11, comma 3, alinea, della
legge n. 468 del 1978, come modificata dalla legge n. 208 del 1999);
emendamenti di modifica delle norme di contabilità generale dello Stato
(articolo 128, comma 6, del Regolamento); emendamenti volti a introdurre
disposizioni di per sé stesse prive di effetti finanziari o con effetto neu-
trale, salvo che siano volte ad assicurare la piena attuazione di interventi
disposti con precedenti manovre. Restano ammissibili, in ogni caso, emen-
damenti introduttivi di norme che rientravano già nel contenuto proprio
della legge finanziaria, come, ad esempio, i maggiori oneri correnti di per-
sonale riconducibili all’attuazione degli istituti contrattuali e ai rinnovi
contrattuali (ai sensi dell’articolo 11, comma 3, lettera h), della legge
n. 468 del 1978), con le eccezioni piu’avanti riportate. Per quanto riguarda
le misure con effetto di riduzione dei saldi, sono ammissibili emendamenti
sostitutivi nel rispetto della compensazione finanziaria e dei vincoli gene-
rali di contenuto proprio di cui sopra, a condizione che non presentino ca-
rattere ordinamentale od organizzatorio, salvo che non siano finalizzati a
conseguire un rilevante effetto di miglioramento dei saldi ovvero ad acce-
lerare i processi di privatizzazione e di dismissione del patrimonio immo-
biliare, con effetti di riduzione del fabbisogno fin dal primo anno conside-
rato nel bilancio. Sono ammissibili emendamenti aggiuntivi purché con
esclusivo contenuto ed effetto di miglioramento, nonché emendamenti so-
stitutivi nel rispetto della compensazione e del contenuto proprio e sop-
pressivi, a condizione della compensazione. Sono inammissibili le norme
che dispongono l’uso parziale di risparmi, a meno che non siano destinati
all’attuazione degli istituti contrattuali e ai rinnovi contrattuali. Per quanto
riguarda le norme di sostegno all’economia, in coerenza con il dispositivo
di cui all’art. 1, comma 1-bis, del decreto-legge n. 112 del 2008, conver-
tito con modificazioni dalla legge n. 133 del 6 agosto 2008 e ribadito dal-
l’articolo 23, comma 21-ter, del decreto-legge 1º luglio 2009 n. 78, con-
vertito con modificazioni dalla legge 3 agosto 2009, n. 102, sono tenden-
zialmente inammissibili emendamenti con contenuto di finalizzazione di-
retta unicamente al rilancio dell’economia, in quanto tali da incidere sulle
grandezze che misurano l’economia nazionale. Parimenti, gli emendamenti
non possono contenere: interventi di carattere ordinamentale, localistico e
micro-settoriale, nonché norme di razionalizzazione finanziaria, finalizzate
a rendere più flessibile e trasparente lo strumento del finanziamento di in-
terventi di sostegno all’economia. Sono ammissibili emendamenti sostitu-
tivi alle stesse condizioni degli aggiuntivi per quanto riguarda gli effetti
finanziari e la compensazione nonché per il contenuto proprio (divieto
di norme di sviluppo, localistico-microsettoriali, di deleghe, di norme or-
ganizzatorie od ordinamentali, di modifica delle norme di contabilità).
Sono inoltre ammissibili emendamenti soppressivi (salvo compensazione
finanziaria, ove necessario). Infine, sono ammissibili, ai sensi dell’articolo
11, comma 3, lettera i-quater della legge n. 468 del 1978, come modifi-
cato dalla legge n. 246 del 2002 di conversione del decreto-legge n. 194
del 2002, emendamenti recanti misure correttive degli effetti finanziari
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delle leggi in vigore, ovvero, sotto il vincolo della compensazione, emen-
damenti di copertura di ulteriori oneri a legislazione vigente. In linea ge-
nerale, sotto il profilo della compensazione finanziaria, gli emendamenti
che comportano conseguenze finanziarie peggiorative dei saldi debbono
essere costruiti a doppia voce, di cui la seconda è costituita dalla coper-
tura; la compensazione deve riguardare gli effetti sul saldo netto da finan-
ziare di competenza del bilancio dello Stato, sul fabbisogno del settore
statale e sull’indebitamento netto delle pubbliche amministrazioni; per il
secondo e il terzo aspetto, occorre tener conto degli effetti come quantifi-
cati nella relazione tecnica in relazione ai vari obiettivi e quindi conside-
rando gli eventuali coefficienti di realizzazione assunti dal Governo. La
compensazione deve riferirsi agli effetti dell’emendamento a partire dal
primo anno del triennio di riferimento e per tutta la durata della loro vi-
genza e deve garantire dunque mezzi di copertura di durata e quantità al-
meno uguale rispetto all’onere. Poiché il provvedimento non presenta in sé
margini utilizzabili, tutti gli emendamenti con conseguenze finanziarie
debbono essere compensati; non possono essere usati mezzi di parte capi-
tale per coprire oneri correnti; è vietato lo scavalco tra disegno di legge di
bilancio e disegno di legge finanziaria; non possono essere utilizzate per
copertura variazioni nella stima delle entrate. Per quanto riguarda l’emen-
dabilità della parte tabellare del disegno di legge finanziaria, le riduzioni
di spesa corrente possono essere utilizzate per finanziare tutti gli incre-
menti; le riduzioni di spesa di conto capitale possono compensare solo
gli incrementi di spese della stessa natura. La tabella F può essere solo
rimodulata, previa compensazione sia sui singoli esercizi finanziari che
nel complesso: per rifinanziare o definanziare una legge di tabella F oc-
corre comunque rispettivamente usare la tabella D o E; per la tabella C,
sono inammissibili emendamenti aggiuntivi in quanto non trovino esplicito
fondamento in apposito rinvio operato dalla legislazione vigente, soppres-
sivi o modificativi (in questo ultimo caso di elementi non numerici). Sono
inammissibili altresı̀ emendamenti aggiuntivi di un finanziamento triennale
nella tabella D, ancorché recanti uno stanziamento di conto capitale clas-
sificato tra le norme di sostegno dell’economia, che non siano ricompresi
nell’apposito allegato della legge finanziaria 2000 o non trovino esplicito
fondamento in apposito rinvio operato dalla legislazione vigente. Per un
finanziamento annuale, la condizione necessaria per l’ammissibilità è la
previsione di uno stanziamento di competenza (quindi non è sufficiente
la sussistenza di residui) nell’ultimo esercizio finanziario, sempre ovvia-
mente che si tratti di una legge di spesa di conto capitale. In caso di ap-
provazione, le compensazioni superflue si intendono per non apposte,
quelle esuberanti sono computate per il necessario, ove possibile, quelle
incerte vengono adeguate, salva la congruità. In linea generale, gli emen-
damenti dovranno essere formulati in modo da garantire una chiara e re-
ciproca collaborazione tra la portata della disposizione onerosa e la parte
compensativa. Occorre tener conto comunque della maggiore formalità
delle procedure di Assemblea, soprattutto in relazione alle coperture nor-
mative multiple e ripetitive. Per quanto riguarda le regole di ammissibilità
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degli emendamenti al bilancio, ricorda poi che gli emendamenti debbono
essere riferiti alle unità previsionali di base (UPB) che, a seguito della ri-
classificazione del bilancio, rappresentano i macroaggregati (funziona-
mento, interventi, investimenti, etc.) dei programmi facenti parte delle
missioni. Gli emendamenti non potranno contenere riferimenti a capitoli,
neanche sotto forma di specificazione interna alle UPB; pertanto, gli
emendamenti formulati con riferimento esclusivo a capitoli di bilancio
sono inammissibili, mentre da quelli formulati con riferimento alle UPB
sarà espunto ogni eventuale riferimento anche a capitoli. Le previsioni
di cassa sono emendabili senza restrizioni nei limiti della massa spendibile
(somma di competenza più residui), salvo l’obbligo di compensazione.
Quanto alle previsioni di competenza, possono essere oggetto di emenda-
mento esclusivamente le UPB dei diversi stati di previsione per gli importi
corrispondenti a dotazioni direttamente stabilite dallo stesso bilancio
(spese discrezionali al netto delle quote vincolate). Sono invece inammis-
sibili emendamenti alle UPB per le previsioni di spesa la cui dotazione sia
determinata direttamente da legge sostanziale (in tal caso gli emendamenti
possono essere presentati alla legge finanziaria, nei limiti consentiti dalle
sue diverse tabelle). Poiché le varie tabelle della finanziaria, in particolare
le tabelle C, D ed F recano già l’indicazione delle UPB e dei capitoli di
riferimento, prima di variare gli importi iscritti in una UPB di bilancio è
opportuno controllare che gli stessi non siano già direttamente stabiliti
dalle tabelle C, D e F della «finanziaria». Mentre le UPB, per gli importi
la cui dotazione è rimessa al bilancio, possono essere in generale emenda-
bili in senso riduttivo (con conseguente miglioramento dei saldi), il loro
utilizzo come mezzo di copertura, sia pure nel solo ambito del bilancio,
è soggetto a numerose restrizioni. Non possono essere utilizzati come
mezzo di copertura: gli importi relativi alle previsioni di entrata; gli im-
porti relativi alle spese per interessi; gli importi relativi alle spese per il
trattamento economico del personale in servizio e in quiescenza ed agli
oneri inderogabili; gli importi afferenti alla quota vincolata delle spese di-
screzionali (indicata nella scheda programma negli allegati alle tabelle);
gli importi corrispondenti alle quote delle unità previsionali di base affe-
renti a fattori legislativi e a spese obbligatorie.

Il senatore MORANDO (PD) ritiene una forzatura inaccettabile la di-
sciplina, dettata dal decreto-legge n. 112 del 2008 e confermata dal de-
creto-legge n. 78 del 2009, volta a limitare il contenuto della legge finan-
ziaria alle norme di correzione dei saldi. La disciplina contenuta nei de-
creti-legge contraddice le norme contenute nella legge di contabilità di
Stato. Segnala, quindi, l’urgenza di un intervento normativo che chiarisca
in modo definitivo le regole da adottare per evitare la situazione d’incer-
tezza asistematica attuale.

Il vice ministro VEGAS concorda con la necessità di rivedere le re-
gole e osserva che la disciplina dettata dai decreti-legge citati è stata in-
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trodotta alla luce dei tempi per l’approvazione definitiva della riforma in
discussione presso la Camera dei deputati.

Il senatore MORANDO (PD) ribadisce che l’attuale situazione delle
regole è grave e necessita di interventi organici volti a fare chiarezza.

Il presidente AZZOLLINI fa presente che tutti gli attori coinvolti
sono impegnati per giungere ad una pronta definizione della riforma del
sistema contabile. Fa presente, infine, che la scelta operata nei criteri di
ammissibilità degli emendamenti, incluso il riferimento alla tendenziale
ammissibilità degli emendamenti recanti norme di sviluppo, è stata operata
tenendo conto del quadro complessivo.

Prende atto la Commissione.

Il seguito dell’esame congiunto è quindi rinviato.

IN SEDE CONSULTIVA

(1784) Conversione in legge del decreto-legge 25 settembre 2009, n. 135, recante

disposizioni urgenti per l’attuazione di obblighi comunitari e per l’esecuzione di sentenze

della Corte di giustizia delle Comunità europee

(Parere alla 1ª Commissione sul testo e sugli emendamenti. Seguito dell’esame e rinvio)

Riprende l’esame sospeso nella seduta del 14 ottobre scorso.

Il presidente AZZOLLINI informa che il Governo ha depositato note
di chiarimento sui temi emersi in corso della precedente seduta.

Il senatore MORANDO (PD), nel rilevare la complessità dei conte-
nuti delle note testé depositate, sottolinea tuttavia come il Governo non
fornisca elementi in ordine all’articolo 15 del testo in esame ed in parti-
colare con riferimento al tema della dismissione delle quote di partecipa-
zione pubblica entro il limite del 30 per cento, per la quale la norma ha
fissato il termine improrogabile del 2012. Pur ribadendo la natura condi-
visibile dell’intervento normativo di correzione rispetto alle disposizioni
del decreto-legge n. 112 del 2008, nel senso di allinearsi con il sistema
comunitario, vengono in rilievo profili di criticità che appaiono meritevoli
di un approfondimento. In particolare, si profila una sostanziale incidenza
sui patrimoni degli enti locali derivante dalla fissazione di una data impro-
rogabile per la cessione delle quote di partecipazione, atteso che tale data
avrà l’effetto di determinare una diminuzione dei valori di mercato per un
eccesso di offerta. Si tratta di un considerevole asset di società a parte-
cipazione pubblica interessate dalla disposizione, per cui appare impre-
scindibile approfondire tali elementi critici e sarebbe opportuno delineare
un sistema diversamente elaborato per l’allineamento progressivo al diritto
comunitario. Ricorda che su tale tema è stato presentato un emendamento
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B I L A N C I O (5ª)

Venerdı̀ 13 novembre 2009

247ª Seduta (antimeridiana)

Presidenza del Presidente

AZZOLLINI

Interviene il vice ministro dell’economia e delle finanze Vegas.

La seduta inizia alle ore 8,55.

IN SEDE CONSULTIVA

(1790) Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato
(legge finanziaria 2010)

(Parere all’Assemblea su ulteriori emendamenti e subemendamenti. Esame. Parere non

ostativo)

Il presidente AZZOLLINI informa che è pervenuta una riformula-
zione dell’emendamento 2.3000 in un testo 3, in relazione al quale è stata
presentata la relazione tecnica richiesta dalla Commissione. Considerate le
richieste avanzate in particolare dai rappresentanti delle forze di opposi-
zione, propone quindi di sospendere la seduta al fine di consentire l’esame
della proposta in questione e della relativa relazione tecnica.

La seduta, sospesa alle ore 9, riprende alle ore 9,40.

Il PRESIDENTE dà quindi la parola ai senatori, in relazione alle
proposte all’esame della Commissione.

Il senatore MORANDO (PD) interviene preliminarmente sulla propo-
sta 2.0.3000, presentata nella giornata di ieri, rilevando come ferme le pre-
rogative del Presidente del Senato, in ordine alla declaratoria di inammis-
sibilità degli emendamenti, la proposta ponga un problema rilevante, in
quanto introduce un argomento del tutto estraneo rispetto ai temi già esa-
minati nel corso dell’esame in sede referente da parte della Commissione
bilancio. Per tali ragioni la proposta 2.0.3000 risulterebbe meritevole di
una dichiarazione di inammissibilità; rileva inoltre che appare comunque

Allegato 7
Senato della Repubblica  - Commissione bilancio 
Parere all'Assemblea su emendamenti presentati 
      dal relatore al ddl finanziaria per il 2010
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problematica la parte di copertura finanziaria della proposta in questione,
dove non si è tenuto conto della parte di copertura parallelamente intro-
dotta con riferimento alla proposta 2.3000 (testo 3). Riservandosi ogni ul-
teriore valutazione sui profili di copertura finanziaria della proposta
2.0.3000, ribadisce comunque la totale novità del tema introdotto che
per prassi consolidata presso il Senato, non può risultare oggetto di discus-
sione senza un previo esame da parte della Commissione bilancio. In or-
dine all’emendamento 2.3000, sottolinea in via preliminare come non pos-
sano essere considerate ammissibili le parti di tale emendamento che risul-
tassero nuove rispetto ai temi già esaminati dalla Commissione bilancio
durante l’esame in sede referente del disegno di legge finanziaria. Al ri-
guardo chiede dunque alla Presidenza della Commissione una verifica
circa la corrispondenza dei singoli capoversi dell’emendamento a temi
già affrontati nel corso dell’esame in Commissione. Nel merito della pro-
posta, si sofferma sul primo capoverso recante modifiche all’articolo 2,
comma 18-quinquies, in materia di funzioni della società Difesa S.p.A;
in particolare sottolinea la necessità che il Governo fornisca una integra-
zione della relazione tecnica su tale specifico punto, al fine di chiarire il
rapporto tra tale previsione e il quadro delle norme già vigenti, introdotte
in particolare con la legge finanziaria per l’anno 2007, ove si associavano
effetti allo sviluppo delle attività di valorizzazione degli immobili militari.
In tale quadro, posto che l’attività di valorizzazione degli immobili viene
assegnata alla società Difesa S.p.A., si pone un problema di equilibrio e
valutazione degli effetti finanziari rispetto alla legislazione vigente, occor-
rendo valutare l’impatto di tale attività di valorizzazione affidata ad una
specifica società per azioni. Tale verifica deve in particolare risultare as-
severata da parte della Ragioneria generale dello Stato mediante apposita
relazione tecnica riferita alla lettera a) del capoverso in questione, altri-
menti problematica. In ordine alla copertura dell’emendamento rileva
che il ricorso a 100 milioni di euro a valere sul fondo di cui all’articolo
61, comma 17, del decreto-legge n. 112 del 2008, pone altresı̀ la necessità
che il Governo fornisca una integrazione della relazione tecnica al fine di
chiarire in che misura si sono realizzati i risparmi previsti dall’articolo 61
richiamato. Sottolinea inoltre che la destinazione di tali risorse al settore
della sicurezza pubblica è realizzata mediante un meccanismo criticabile
sul piano del metodo, atteso che si u utilizza un fondo previsto dalla legi-
slazione vigente che può già risultare lo strumento idoneo per tale desti-
nazione delle risorse. In tale quadro emergono profili critici relativamente
alla copertura finanziaria per cui è necessario che sia documentata l’esi-
stenza delle risorse destinate a una spesa effettiva e coperte su risparmi
non ancora documentati. In ordine alla copertura finanziaria si sofferma
altresı̀ sul ricorso alle risorse destinate al sistema di incentivazione del
biodiesel sottolineando come venga ad essere sostanzialmente azzerata l’i-
niziativa assunta da precedenti provvedimenti normativi al fine di incenti-
vare tali fonti energetiche. Il ricorso a tali risorse appare gravemente cri-
ticabile sul piano della politica economica e fiscale, posto che si incide
negativamente sul settore della greeneconomy, che si stava sviluppando

Senato della Relica  - Commissione bilancio 
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nel settore imprenditoriale. Appare quindi del tutto negativo l’azzeramento
delle risorse destinate a tale settore produttivo, scelta che comporterà ef-
fetti negativi sul piano dell’economia nazionale. Formula altresı̀ osserva-
zioni critiche circa l’introduzione di norme microsettoriali recanti temi
nuovi rispetto all’esame svolto dalla Commissione bilancio, con partico-
lare riferimento al capoverso 18-duovicies, cui si associano effetti di minor
gettito. Invita dunque il Presidente della Commissione a segnalare la totale
estraneità di tale argomento rispetto all’oggetto dell’esame del disegno di
legge finanziaria, al fine di addivenire alla espunzione di tale disposizione
dal testo della proposta.

Il senatore GIARETTA (PD), nell’associarsi alle considerazioni criti-
che svolte dal senatore Morando in ordine alla copertura a valere sul com-
parto del biodiesel, sottolinea come tale modalità di copertura pone non
solo una questione di inopportunità sul piano della politica economica,
ma anche un serio problema circa l’effettività della copertura finanziaria.
In particolare, l’azzeramento delle agevolazioni esistenti nel settore del
biodiesel toccherà un rilevante comparto di imprese, peraltro impegnate
in significativi percorsi di riconversione industriale, tra cui richiama i set-
tori di produzione dello zucchero, riconvertiti alla produzione di prodotti
energetici. Gli effetti negativi che si registreranno su tali settori produttivi
incideranno negativamente sul reddito prodotto e conseguentemente è pre-
vedibile un effetto negativo in termini di gettito, per cui appare assai cri-
ticabile l’effettività della copertura. Formula altresı̀ osservazioni critiche in
ordine al capoverso 18-septdecies, ove si trasferiscono risorse al Consiglio
nazionale delle ricerche, al fine di consentire lo sviluppo del settore pro-
duttivo nelle Regioni svantaggiate del Paese; al riguardo, la proposta pur
condivisibile nello scopo, risulta contraddittoria negli strumenti, atteso che
risulta già esistente a legislazione vigente il Fondo per il Progetto Indu-
stria 2015, dove sono presenti proposte progettuali in attesa di finanzia-
mento, per le quali bisognerebbe apprestare idonee risorse, invece di isti-
tuire un meccanismo diverso e sovrapposto.

Il senatore LUSI (PD), in via preliminare, formula alcune considera-
zioni critiche in ordine alla presenza di alcuni capoversi nell’emenda-
mento 2.3000 (testo 3) che non trovano corrispondenza con temi già esa-
minati dalla Commissione bilancio, e che quindi meriterebbero una pro-
nuncia di inammissibilità. Sottolinea in particolare i capoversi 18-septde-
cies, 18-duovicies e 18-sexiesvicies, richiamando inoltre le osservazioni
critiche svolte dal senatore Morando circa la proposta 2.0.3000, del tutto
estranea rispetto ai temi già oggetto di esame. Svolge altresı̀ osservazioni
critiche in ordine alle modalità di reperimento delle risorse da destinare
alla sicurezza pubblica mediante ricorso alle risorse di cui all’articolo
61, comma 17, del decreto-legge n. 112 del 2008, posto che si fa riferi-
mento a un fondo nell’ambito del quale risulterebbe già prevista analoga
destinazione. È necessario quindi che il Governo fornisca chiarimenti su
tale profilo.

Se
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nel prosieguo dell’esame. In ordine alla disposizione di cui al capoverso
18-duovicies recante interventi fiscali in materia di commercio del tartufo,
si rimette alle valutazioni in ordine ai profili di ammissibilità. In relazione
all’intervento previsto a favore delle piccole aziende agricole rileva infine
che la scelta risulta inserita nell’ambito delle risorse rinvenibili.

Il presidente AZZOLLINI, preso atto del dibattito svolto e dopo aver
richiamato la prassi in ordine ai limiti all’ammissibilità di emendamenti
rispetto ai temi già affrontati dalla Commissione bilancio nel corso dell’e-
same in sede referente, assicura che segnalerà al Presidente del Senato la
assoluta novità del tema introdotto dalla proposta 2.0.3000 rispetto a
quanto già oggetto di esame da parte della Commissione. In ordine all’e-
mendamento 2.3000 (testo 3), alla luce degli approfondimenti e delle ve-
rifiche svolte, si impegna, anche alla luce della posizione più volte
espressa dai rappresentanti dell’opposizione, altresı̀ a segnalare i capoversi
che risultano introdurre temi nuovi rispetto all’esame già svolto dalla
Commissione bilancio, che sembrano essere i capoversi 18-unvicies e
18-duovicies. Ferma tale segnalazione, propone quindi l’espressione di
un parere non ostativo sulle proposte emendative in esame e sui relativi
subemendamenti.

Il senatore MORANDO (PD) ribadisce, anche a nome della propria
parte politica, la necessità di una specifica integrazione della relazione tec-
nica sulla proposta emendativa 2.3000 (testo 3) in relazione ai profili già
evidenziati, rispetto ai quali la relazione tecnica in esame risulta grave-
mente incompleta.

Verificata la presenza del numero legale, il PRESIDENTE pone
quindi ai voti la proposta di parere non ostativo sugli ulteriori emenda-
menti e i relativi subemendamenti, che la Commissione approva.

La seduta termina alle ore 11,05.

248ª Seduta (pomeridiana)

Presidenza del Presidente

AZZOLLINI

Interviene il vice ministro dell’economia e delle finanze Vegas.

La seduta inizia alle ore 18,20.
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Riprendiamo l’esame degli articoli, nel testo proposto dalla Commis-
sione.

Ricordo che nella seduta antimeridiana si è concluso l’esame degli
emendamenti presentati all’articolo 3 ed è stato ripreso l’esame degli
emendamenti presentati all’articolo 2, precedentemente accantonati.

Invito il senatore Segretario a dar lettura dell’ulteriore parere espresso
dalla 5ª Commissione permanente sugli emendamenti in esame.

MONGIELLO, segretario. «La Commissione programmazione eco-
nomica, bilancio, esaminati gli ulteriori emendamenti e i relativi subemen-
damenti, concernenti il disegno di legge in titolo, esprime, per quanto di
propria competenza, parere non ostativo».

PRESIDENTE. In attesa dell’arrivo del Presidente della Commis-
sione bilancio, sospendo brevemente la seduta.

(La seduta, sospesa alle ore 15,09, è ripresa alle ore 15,18).

La seduta è ripresa.

Saluto il presidente Azzollini, al quale cedo la parola affinché riferi-
sca sull’andamento e sull’esito dei lavori della 5ª Commissione in rela-
zione ai due maxiemendamenti presentati dal relatore. (Brusı̀o). Colleghi,
ci stiamo avviando al termine della sessione di bilancio; anche questo è un
passaggio delicato.

AZZOLLINI (PdL). Signor Presidente, come prassi, la Commissione
bilancio si è oggi riunita e ha attentamente preso in esame i due maxie-
mendamenti del relatore, nonché i relativi subemendamenti. I due emen-
damenti sono il 2.3000 (testo 3) e 2.0.3000. Ovviamente la 5ª Commis-
sione ha preso in attentissimo esame gli aspetti di copertura; purtuttavia,
dai colleghi dell’opposizione è stata ampiamente preannunciata una que-
stione di inammissibilità relativa all’intero emendamento 2.0.3000.

PRESIDENTE. Che materia tratta?

AZZOLLINI (PdL). Parliamo della cosiddetta Banca del Sud. Il titolo
della norma è «Credito nel Mezzogiorno», ma si può definire Banca del
Sud. Su tale questione i colleghi dell’opposizione non hanno preso in
esame il merito (questo potrebbe essere fatto in Aula), né la Commissione
ha preso in esame i profili di copertura, peraltro affermando che nella fa-
scicolazione ci sono evidenti errori nella copertura dell’emendamento, per-
ché è stata posta una questione pregiudiziale. Si ritiene, cioè, da parte dei
colleghi dell’opposizione, che la materia è inammissibile in Aula, perché
il tema non è stato in alcun modo trattato nel corso dell’esame in Com-
missione bilancio.
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AZZOLLINI (PdL). Signor Presidente, chiedo scusa, ma avevo il te-
sto 2 e non il testo 3 dell’emendamento 2.3000.

Allora, si sono appuntate riserve di inammissibilità solo su due
commi e, precisamente, sul comma 18-duovicies e sul comma 18-sexiesvi-
cies. Quest’ultimo comma è di particolare interesse.

PRESIDENTE. Quali sono gli argomenti trattati?

AZZOLLINI (PdL). Si tratta della destinazione ai comparti della giu-
stizia e della sicurezza, a ciascuno per il 50 per cento, dei proventi rive-
nienti dalla vendita dei beni confiscati alle organizzazioni mafiose. Lo sot-
tolineo perché si tratta di un argomento di grande interesse.

PRESIDENTE. Infatti, è un tema di grande importanza.

AZZOLLINI (PdL). Signor Presidente, ho la sensazione che, in
quanto a materia, nel corso del dibattito fosse stato già detto qualcosa;
purtuttavia, mentre tutti gli altri commi dell’emendamento sono stati esa-
minati e ritenuti pertinenti dalla Commissione, è stata posta una riserva sui
due commi 18-sexiesvicies e 18-duovicies e quest’ultimo è un piccolo pa-
ragrafo.

MORANDO (PD). Domando di parlare.

PRESIDENTE. Ne ha facoltà.

MORANDO (PD). Signor Presidente, intervengo per insistere sul
punto che riguarda l’inammissibilità in particolare del secondo degli
emendamenti al nostro esame, il 2.0.3000 relativo alla Banca del Sud.

Nel passato ormai piuttosto lontano, signor Presidente, qualità e tra-
sparenza della sessione e della decisione di bilancio erano gravemente
compromesse dalla possibilità riconosciuta al Governo e al relatore di
maggioranza di presentare all’ultimo minuto direttamente in Aula, senza
passare attraverso la discussione della Commissione bilancio, proposte
emendative che affrontavano questioni del tutto diverse da quelle affron-
tate dagli emendamenti, magari anche migliaia, esaminati in Commis-
sione. Si determinava cosı̀ un grave disordine nella decisione di bilancio,
poiché era possibile che argomenti non affrontati e non esaminati adegua-
tamente entrassero a far parte del disegno di legge approvato dall’Aula,
(del bilancio o della finanziaria o del collegato alla finanziaria) ma soprat-
tutto si determinava una evidente violazione del diritto dei singoli parla-
mentari e dei Gruppi parlamentari nel loro complesso rispetto alle prero-
gative riconosciute al relatore di maggioranza e al Governo. Un parlamen-
tare, se presenta in Aula un emendamento che non ha già presentato in
Commissione, lo vede ovviamente dichiarare inammissibile, mentre questa
decisione non riguardava allora il Governo e il relatore di maggioranza.
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Durante la legislatura che vedeva presiedere il Senato al collega Pera,
sulla base di un dibattito che svolgemmo in Commissione bilancio proprio
su questo punto, si addivenne ad una innovazione a mio giudizio molto
rilevante. In buona sostanza, si arrivò a quella decisione che poi ha trovato
espressione – lo dico, signor Presidente, perché è un fatto rilevante sotto il
profilo politico oltre che sotto il profilo formale, anche se non è ancora
legge dello Stato – nella legge di contabilità che il Senato, con voto una-
nime, ha approvato qualche mese fa e che la Camera ha appena finito di
esaminare, rinviandoci il testo con modifiche, per un esame che credo co-
mincerà molto presto nella nostra Aula. Si è ribadito, cioè, che ovvia-
mente il relatore ed il Governo possono, anzi, vorrei aggiungere, debbono,
su argomenti affrontati in Commissione da emendamenti appositamente
preparati, avere il diritto e, per certi aspetti addirittura anche il dovere,
di rielaborare i testi tenendo conto della discussione, ma sempre affron-
tando questioni o argomenti oggetto di emendamenti presentati in Com-
missione. Si è ritenuta invece impossibile, a pena di inammissibilità, la
presentazione di emendamenti che affrontino questioni totalmente nuove
nella fase di esame da parte dell’Aula dei disegni di legge.

Qualche giorno fa, Presidente, presiedeva il vice presidente Chiti, mi
sono rivolto alla Presidenza del Senato al fine di ricordare che, nell’immi-
nenza della presentazione dell’emendamento del relatore, c’era bisogno di
ricordare al relatore stesso e al Governo la presenza di questa nostra prassi
consolidata, in maniera tale che nel decidere sul contenuto dei suoi emen-
damenti il relatore potesse aver chiaro qual era il sistema di regole e la
prassi consolidata che volevamo seguire e che abbiamo sempre seguito
a prescindere dalla maggioranza pro tempore del Senato nelle due legisla-
ture cui mi sto riferendo.

Signor Presidente, termino rapidamente, perché l’argomento a questo
punto è completamente sviluppato. È fuori discussione che l’emendamento
del relatore 2.0.3000, come ha appena confermato il presidente Azzollini
riferendo del tutto correttamente il contenuto della discussione in Com-
missione bilancio, affronti norme per la creazione della cosiddetta Banca
del Sud. Noi abbiamo potuto appurare per parere unanime che nessun
emendamento, né direttamente né indirettamente presentato in Commis-
sione, affrontava questo problema. Ciò, voglio dirle signor Presidente,
non è stato oggetto di controversia, ma è stato riconosciuto pacificamente
che nessun emendamento discusso in Commissione aveva affrontato que-
sto tema. Alla luce di questa constatata realtà, giudicata tale da tutti, mag-
gioranza e minoranza, le chiedo, signor Presidente, di dichiarare inammis-
sibile l’emendamento 2.0.3000.

Tale emendamento peraltro dovrebbe essere dichiarato inammissibile,
a mio giudizio, anche per ragioni di copertura che riassumo brevemente;
non le voglio far perdere tempo, ma è importante che si sappia. Nel testo
dell’emendamento 2.0.3000 infatti, signor Presidente (il presidente Azzol-
lini ha voluto derubricare forse oltre il lecito il problema, parlando di er-
rori nella fascicolazione), compaiono coperture che si devono intendere ri-
ferite al primo dei maxiemendamenti e non a questo; ma l’emendamento
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LEGNINI (PD). C’è un problema di ammissibilità anche sotto quel
profilo.

PRESIDENTE. Per ora sto valutando l’ammissibilità ai sensi del Re-
golamento, che inibisce la presentazione in Aula di proposte emendative
non presentate in Commissione. Questo è il tema che sto trattando.

Sospendo la seduta per qualche minuto, per decidere sulle ammissi-
bilità.

(La seduta, sospesa alle ore 15,53, è ripresa alle ore 15,56).

Riprendiamo i nostri lavori.

Colleghi, il nostro Regolamento – lo conoscete tutti – in tema di fi-
nanziaria prevede, in effetti, l’inammissibilità di proposte emendative alla
legge finanziaria, presentate in Aula, che non possano essere riconducibili
a proposte emendative e, con un’interpretazione anche estensiva, a materie
trattate in Commissione bilancio. Il Regolamento parla di proposte emen-
dative, ma, volendo, possiamo interpretarlo anche con riferimento a mate-
rie trattate analoghe ai nuovi emendamenti.

Non vi è, quindi, dubbio che per quanto attiene il comma 18-duovi-

cies (peraltro, vi è piena convergenza in proposito tra la relazione del pre-
sidente Azzollini e l’intervento del senatore Morando) non è stato nem-
meno sfiorato il tema, né attraverso emendamenti né attraverso ordini
del giorno, per cui va dichiarato inammissibile.

Quanto al comma 18-sexiesvicies, concernente la messa a reddito di
tutti i beni ed immobili confiscati alla criminalità organizzata che servono
a finanziare un Fondo unico a favore delle esigenze della giustizia e della
sicurezza, mi dice il presidente Azzollini che esso ha costituito quanto-
meno argomento, in senso lato, oggetto di dibattito. Questa Presidenza,
quindi, lo dichiara ammissibile, data anche la rilevanza e la strategicità
del tema, del tutto trasversale: credo stia a cuore sia a maggioranza sia
ad opposizione l’interesse del funzionamento della giustizia o dell’ordine
pubblico.

Quanto all’emendamento 2.0.3000, a malincuore, senza entrare nel
merito della misura, della sua condivisibilità o migliorabilità, della sua ar-
ticolazione e dei suoi contenuti, come qualcuno ha fatto, consentitemi di
dire che, sia come uomo del Sud sia come Presidente del Senato sarei
stato molto più contento se questo argomento avesse potuto costituire og-
getto di dibattito in Aula e in Commissione.

Tecnicamente il Regolamento mi impone, per quel rispetto delle re-
gole alle quali io quotidianamente cerco di ispirarmi, la dichiarazione di
inammissibilità e devo farla a malincuore, ma con quel rigore che mi
sono imposto: l’argomento non è stato trattato in Commissione e l’emen-
damento va quindi dichiarato inammissibile.

Questo argomento certamente verrà discusso nell’altro ramo del Par-
lamento: non mi dispiace che ciò accada alla Camera invece che al Se-
nato, ma credo che una discussione di entrambi i rami del Parlamento
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su un tema cosı̀ importante avrebbe potuto contribuire a migliorare ed am-
plificare quel dibattito tra le parti, tra maggioranza e opposizione, al quale
sempre mi richiamo.

Mi spiace che in questa occasione né la Commissione, in sede di
esame del maxiemendamento, né l’Assemblea abbiano la possibilità di po-
tersi confrontare. Non sono mai stato – credo che mi si debba dare atto di
ciò – fiscalissimo nella concessione dei tempi e sarei stato pronto a dare
alla Commissione ulteriori tempi per discutere questo subemendamento,
che è formalmente inammissibile, se vi fosse stata la volontà di tutte le
parti di dichiararlo, in deroga, ammissibile, ma soltanto dietro una condi-
visione. Questa condivisione non c’è. Prendo, quindi, atto dell’obiezione
procedurale del senatore Morando, la ritengo fondata nel merito, per cui
dichiaro inammissibile l’emendamento 2.0.3000 sulla Banca del Sud. Di
conseguenza, decadono tutti i relativi subemendamenti.

Passiamo pertanto all’esame dell’emendamento 2.3000 (testo 3) e dei
relativi subemendamenti, che invito i presentatori ad illustrare.

Considerando che i tempi a disposizione sono esauriti, prego i colle-
ghi di essere brevissimi, se non telegrafici, nell’illustrazione di tali emen-
damenti.

LI GOTTI (IdV). Signor Presidente, interverrò con estrema conci-
sione. Il tema trattato dall’emendamento 2.3000 (testo 3)/7 che è stato
già sviluppato dal senatore Morando. Apparentemente si assegnano 100
milioni di euro al personale della Polizia di Stato, ma, con un comma suc-
cessivo, si sottraggono 100 milioni di euro al fondo istituito e destinato
alla tutela della sicurezza pubblica, inclusa l’assunzione di personale. Si
tratta, cioè, di una presa in giro: sono 100 milioni di euro che si spostano
all’interno del dipartimento e che riguardano sempre il personale. Per tale
ragione abbiamo presentato il subemendamento 2.3000 (testo 3)/7 che pro-
pone di portare tale cifra a 200 milioni di euro; in questo modo almeno
100 milioni di euro li prendiamo, perché 100 in più da una parte, 100
in meno dall’altra, il risultato è zero. Se vogliamo dare 100 milioni al per-
sonale dobbiamo darne 200, perché poi ne togliamo 100 dall’altra parte.

Ecco la ragione del nostro subemendamento, nel senso che non si può
girare pagina e trovare la negazione di quello che si è affermato nella pa-
gina precedente. Sarebbe stato forse formalmente più corretto fare due
commi uno dietro l’altro, non trovare alla pagina successiva la negazione
di quanto viene concesso nella pagina precedente. È francamente abba-
stanza risibile, se non fosse drammatico, quello che state facendo. Il
mio emendamento cerca pertanto di porre rimedio a questa farsa. (Ap-
plausi dal Gruppo IdV).

MASCITELLI (IdV). Signor Presidente, vorrei illustrare gli emenda-
menti 2.3000 (testo 3)/8 e 2.3000 (testo 3)/9, di identico contenuto, che
riguardano un miglioramento dell’emendamento 2.3000 (testo 3) del rela-
tore per quanto concerne i contributi che vengono dati al Consiglio nazio-
nale delle ricerche per l’incentivazione di progetti in favore della tecnolo-
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di settore in ogni singolo stato di pre-
visione. Condivide pienamente l’obiettivo
contenuto nel disegno di legge in esame,
che, nel rispetto dei vincoli di conteni-
mento delle poste di spesa, riesce a
presentare un bilancio che esprime valori
positivi rispetto a quelli risultanti dal
bilancio assestato dell’anno in corso, at-
traverso una complessa, e probabilmente
non facile, azione di rimodulazione delle
risorse disponibili. Ritiene che tale azione
sia tesa a spostare la spesa là dove essa
è più necessaria, garantendo in tal modo,
anche a risorse decrescenti l’azione del-
l’amministrazione, ricordando che, nel
quadro finanziario del 2010, a poi anche
del 2011, operano le riduzioni di spesa
stabilite nel decreto-legge 112 del 2008.
Ritiene pertanto che il Governo abbia
fatto per intero quanto possibile, nell’am-
bito di quanto consente il disegno di
legge di bilancio e che spetti ora alle
Camere, che alla luce dell’ampio quadro
informativo offerto dal provvedimento,
potranno valutare l’opportunità di ulte-
riori modifiche, che consolidino quanto
finora operato nel disegno di legge in
esame. Nel concludere la relazione rileva
quindi, con riferimento al bilancio eco-
nomico, che i documenti di bilancio per
il prossimo triennio registrano il supe-
ramento del punto di minimo di una
crisi economica e finanziaria molto forte
e i primi sintomi di ripresa segnalati
anche da autorevoli istituzioni interna-
zionali. Osserva tuttavia che, dato il con-
testo generale caratterizzato da elevata
incertezza, il Governo ha scelto la pru-
denza limitando le manovre espansive.
Ritiene che il percorso di risanamento
delle finanze pubbliche riprenderà nel
2011, quando si auspica la fase ciclica
sarà più favorevole, e proseguirà nel 2012
e nel 2013. Ricorda che l’opposizione ha
proposto politiche espansive per uscire
prima dalla crisi. Al riguardo ritiene che
in tal modo si rischi di peggiorare in
modo significativo in deficit per un Paese
che ha uno dei debiti pubblici più elevato
in rapporto al PIL, mentre sembra più
opportuno sfruttare questo periodo per
analizzare e individuare soluzioni efficaci

per ridurre la spesa a partire dal 2011
per il triennio successivo. Sottolinea che
ciò non esime però dal dover porre una
questione sul miglior uso possibile delle
risorse disponibili, in particolare per quel
che riguarda le risorse de FAS, che nella
posta principale della tabella F ammon-
tano ad oltre 7 miliardi. Ricorda infine
che, per quel che riguarda il Sud, il
programma di Governo prevede un piano
decennale straordinario per le infrastrut-
ture; « leggi obiettivo » speciali su turi-
smo, beni culturali, agroalimentare e ri-
sorse idriche, infrastrutture e logistica,
poli di eccellenza per la ricerca e l’in-
novazione; riconversione dell’industria
chimica pesante alle nuove tecnologie;
pieno e tempestivo utilizzo dei fondi
comunitari attraverso nuove intese isti-
tuzionali; realizzazione della Banca del
Sud; federalismo fiscale solidale e misure
di fiscalità di sviluppo.

Il vice ministro Giuseppe VEGAS si
riserva di intervenire in sede di replica.

Giancarlo GIORGETTI, presidente, os-
serva che nella nuova configurazione della
manovra di finanza pubblica la legge di
bilancio assume sempre maggior rilievo e
che tale rilievo si accrescerà ulteriormente
con l’approvazione della legge di contabi-
lità e di finanza pubblica recentemente
approvata da questo ramo del Parlamento,
rilevando l’opportunità di rendere più ef-
ficace e puntuale l’esame parlamentare del
disegno di legge recante il bilancio di
previsione.

Anche alla luce di quanto evidenziato
dal relatore per il disegno di legge fi-
nanziaria con riferimento alle modifiche
introdotte presso l’altro ramo del Parla-
mento, ritiene utile procedere già in que-
sta fase all’illustrazione dei criteri sulla
base dei quali verrà effettuata la valu-
tazione di ammissibilità delle proposte
emendative al disegno di legge finanziaria
ed al disegno di legge di bilancio, facendo
presente che tali criteri sono stati da lui
preventivamente illustrati al Presidente
della Camera e con lui condivisi. In
proposito, ricorda che il contenuto pro-
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prio della legge finanziaria per il 2010
risulta dal combinato disposto dell’arti-
colo 11 della legge n. 468 del 1978 e
dell’articolo 1, comma 1-bis, del decreto-
legge n. 112 del 2008, convertito, con
modificazioni, dalla legge n. 133 del
2008, la cui applicazione, originariamente
limitata alla legge finanziaria per il 2009,
è stata estesa alla legge finanziaria per il
2010 dall’articolo 23, comma 21-ter, del
decreto-legge n. 78 del 2009. Il contenuto
di tale disposto normativo è stato inte-
gralmente recepito dalla proposta di legge
in materia di legge di contabilità e fi-
nanza pubblica approvata in seconda let-
tura, con modificazioni, dalla Camera l’11
novembre scorso. Dalla richiamata disci-
plina normativa deriva che la legge fi-
nanziaria per il 2010 può contenere
esclusivamente disposizioni volte a: fis-
sare gli obiettivi dei saldi di finanza
pubblica; introdurre variazioni delle ali-
quote, delle detrazioni e degli scaglioni o,
comunque, misure che incidano sul
quantum delle prestazioni afferenti a im-
poste indirette, tasse, tariffe, canoni e
contributi; stabilire le risorse da desti-
nare ai rinnovi contrattuali e alle modi-
fiche del trattamento economico del pub-
blico impiego; definire regolazioni mera-
mente quantitative demandate alla legge
finanziaria dalla legislazione vigente; pre-
vedere aumenti di entrate o riduzioni di
spesa che si caratterizzino per un rile-
vante contenuto di miglioramento dei
saldi; introdurre misure correttive degli
effetti finanziari di altre leggi; stabilire gli
importi da iscrivere nelle tabelle allegate
alla legge finanziaria volti a finanziare
nuovi interventi legislativi ovvero a rifi-
nanziare, definanziare o a rimodulare gli
stanziamenti con riferimento a leggi vi-
genti. La legge finanziaria per il 2010
non può, invece, contenere disposizioni
finalizzate direttamente al sostegno o al
rilancio dell’economia nonché di carat-
tere ordinamentale, microsettoriale e lo-
calistico.

Ricorda che nell’ordinamento parla-
mentare, il contenuto proprio della legge
finanziaria rileva sia ai fini dello stralcio
delle disposizioni estranee, rimesso al Pre-

sidente della Camera all’articolo 120,
comma 2, del Regolamento nel caso in cui
il disegno di legge finanziaria è presentato
dal Governo alla Camera, sia quale criterio
da impiegare per la valutazione dell’am-
missibilità degli emendamenti nel corso
dell’esame parlamentare.

Quanto al provvedimento in esame,
segnala che il disegno di legge finanziaria
per il 2010 presentato al Senato recava
originariamente un contenuto corrispon-
dente a quello prescritto dalle disposizioni
di legge in precedenza richiamate, mentre
il testo approvato dal Senato e trasmesso
alla Camera reca talune nuove disposizioni
che non appaiono riconducibili al conte-
nuto proprio della legge finanziaria come
definito dalle disposizioni di legge in pre-
cedenza richiamate. Tali nuove disposi-
zioni appaiono, in linea generale, finaliz-
zate al sostegno e al rilancio dell’economia
e alcune di esse risultano inoltre presen-
tare un carattere microsettoriale ed altre
profili ordinamentali. Le modifiche intro-
dotte dal Senato presentano un carattere
eterogeneo e, nel loro complesso, hanno
un modesto impatto finanziario

Al riguardo, ribadisce che il contenuto
proprio della legge finanziaria rileva anche
ai fini delle valutazioni di ammissibilità
delle modifiche che possono essere appor-
tate al testo del disegno di legge nel corso
dell’esame parlamentare.

Pertanto, fa presente che saranno rite-
nuti ammissibili tutti gli emendamenti at-
tinenti a materie già presenti nel testo
trasmesso alla Camera. Tuttavia, qualora
le proposte emendative incidano su argo-
menti introdotti dal Senato, non ricondu-
cibili al contenuto proprio della finanzia-
ria, le stesse, a pena di inammissibilità,
dovranno attenersi strettamente alla ma-
teria oggetto della disposizione e non po-
tranno perseguire finalità ulteriori. Non
saranno, in particolare, ritenute ammissi-
bili proposte emendative di natura micro-
settoriale o localistica che contrastino con
la configurazione assunta dalla legge fi-
nanziaria nel vigente quadro normativo.

Saranno invece considerate ammissibili
le proposte emendative di carattere ma-
croeconomico che incidano sulla alloca-
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zione delle risorse al fine di assicurare gli
equilibri finanziari, di salvaguardare il
sistema di sicurezza sociale e di orientare
lo sviluppo dell’economia nazionale. Le
disposizioni di legge che definiscono il
contenuto proprio della legge finanziaria,
attribuiscono, infatti, essenzialmente a tale
legge il compito di assumere le decisioni
fondamentali in materia economico-finan-
ziaria e di effettuare le scelte di politica
economica di maggiore impatto sulla vita
del Paese.

Per quanto riguarda i criteri di valu-
tazione degli emendamenti riferiti al di-
segno di legge di bilancio, ricorda in
primo luogo che l’emendabilità delle pre-
visioni di entrata è soggetta alle seguenti
regole: gli emendamenti riferiti alle pre-
visioni di entrata, sia quando ne com-
portino l’incremento sia quando ne di-
spongano la diminuzione, sono ammissi-
bili soltanto se fondati su valutazioni
tecnico-finanziarie adeguatamente docu-
mentate, tali da comprovare la necessità
di modificare le previsioni di entrata di
competenza o di cassa; gli stanziamenti
esposti a titolo di residui attivi non
possono essere modificati, in quanto essi,
rappresentando la differenza tra entrate
accertate ed entrate versate nell’esercizio
precedente, derivano da meri accerta-
menti contabili.

Gli emendamenti volti a modificare gli
stanziamenti di spesa sono invece soggetti
alle seguenti regole generali: ai fini del
rispetto dei saldi-obiettivo indicati nella
risoluzione di approvazione del Docu-
mento di programmazione economico-fi-
nanziaria, gli emendamenti che incre-
mentano gli stanziamenti di unità previ-
sionali di spesa devono essere compensati
da corrispondenti diminuzioni di stanzia-
menti di altre unità previsionali di spesa;
tanto per le modifiche di stanziamenti di
competenza, quanto per quelle delle au-
torizzazioni di cassa, è esclusa la possi-
bilità di compensare l’incremento degli
stanziamenti di parte corrente mediante
la riduzione di stanziamenti di conto
capitale; nel caso di emendamenti volti
ad aumentare esclusivamente le autoriz-
zazioni di cassa, l’incremento non può

superare la cosiddetta massa spendibile,
costituita dalla somma dello stanziamento
di competenza e dei residui passivi; gli
stanziamenti esposti a titolo di residuo
passivo non possono essere modificati, in
quanto essi, rappresentando la differenza
tra spese impegnate e spese pagate nel-
l’esercizio precedente, derivano da meri
accertamenti contabili.

Ai fini dell’individuazione dei limiti di
emendabilità agli stanziamenti di spesa
del disegno di legge di bilancio, occorre,
peraltro, tenere conto anche di quanto
disposto dall’articolo 60, comma 3, del
decreto-legge n. 112 del 2008, ai sensi del
quale, in via sperimentale, limitatamente
agli anni 2009 e 2010, nel rispetto del-
l’invarianza degli effetti sui saldi di fi-
nanza pubblica, è stata introdotta la
possibilità, nell’ambito della legge di bi-
lancio, di rimodulare le dotazioni finan-
ziarie tra i programmi di ciascuna mis-
sione di spesa, fatta eccezione per le
spese di natura obbligatoria per le spese
in annualità e a pagamento differito. Gli
stanziamenti rimodulabili ai sensi del
citato articolo 60, comma 3, sono indi-
viduati nell’allegato tecnico per capitoli
contenuto nelle tabelle relative a ciascun
stato di previsione della spesa, mediante
l’apposizione della lettera (r) sotto la
denominazione dei capitoli interessati. In
ogni caso, le rimodulazioni che compor-
tino la riduzione degli stanziamenti per
interventi e il contestuale incremento de-
gli stanziamenti per funzionamento sono
consentite nel limite del 10 per cento
delle risorse stanziate per gli interventi
stessi. Devono pertanto ritenersi ammis-
sibili gli emendamenti che rechino varia-
zioni in aumento o in riduzione, a con-
dizione che siano riferite ad unità pre-
visionali di base all’interno delle quali
sono presenti capitoli contrassegnati con
la lettera (r). Per gli emendamenti che
rechino variazioni in riduzione, la dimi-
nuzione proposta non può eccedere l’im-
porto corrispondente, per ciascuna unità
previsionali di base oggetto di variazione,
alla somma degli stanziamenti dei capi-
toli rimodulabili contrassegnati con la
lettera (r). Ricorda, infine, che per le
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spese rimodulabili iscritte in bilancio
come fattore legislativo, le unità previ-
sionali di base possono essere modificate,
in aumento ed in diminuzione, solo al-
l’interno di programmi relativi alla me-
desima missione, indipendentemente dallo
stato di previsione e che, per le spese
rimodulabili non iscritte in bilancio come
fattore legislativo, le unità previsionali di

base possono essere modificate, in au-
mento ed in diminuzione, anche all’in-
terno di diverse missioni.

Nessun altro chiedendo di intervenire,
rinvia quindi il seguito dell’esame ad altra
seduta.

La seduta termina alle 15.20.
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Il testo del presente dossier è disponibile in formato 
elettronico sulla url 
http://www.senato.it/documentazione/bilancio
 

http://www.senato.it/documentazione/bilancio

	PREMESSA
	1. Copertura della legge finanziaria e vincoli alla decisione di bilancio: copertura degli oneri correnti (articolo 11, comma 5, della legge n. 468 del 1978)
	1.1. L’assenza delle eccedenze di spesa

	2. Vincoli stabiliti dalla risoluzione
	2.1. Saldo netto da finanziare (articolo 11, comma 6 della legge n. 468 del 1978)
	2.2. Vincoli sul fabbisogno di cassa del settore statale e la questione dell'indebitamento netto delle amministrazioni pubbliche

	3. La transizione verso la nuova legge di contabilità
	4. La questione delle modalità di esame dei documenti di bilancio
	4.1. I Criteri di ammissibilità degli emendamenti al disegno di legge finanziaria per il 2010
	4.2. I limiti all'emendabilità del disegno di legge di bilancio 
	4.3. Sull'inammissibilità di norme contenute in emendamenti al disegno di legge finanziaria presentati in Aula dal relatore

	5. L'assestamento di bilancio per il 2009
	6. Effetti finanziari delle modifiche apportate dal Parlamento alle proposte governative
	ARCHIVIO PROCEDURALE

	INDICE ALLEGATI
	Allegato 1 Risoluzione DPEF approvata Senato.pdf
	Allegato 2.-Bilancio programmatico
	Allegato 3 -Nota agg. DPEF approv.Senato
	Allegato 4 Parere 5^ Comm su finanziaria
	Allegato 5 Comunicazioni Presidente su finanziaria
	Allegato 6 in Commissione dichiarazione inammissibilità
	Allegato 7 Parere all'Assemblea su emendamenti relatore
	Allegato 8 Assemblea Inammissibilità emendamenti relatore
	Allegato 9 - Camera - Criteri inammissibilità
	Allegato 10 - Art. 11 L. 196 del 2009




