
I MODULARIO 
c. c . . 2 

A Sezioni riunite in sede di contro] lo 

Presiedute dal Presidente delJa Corte dei conti Arturo MARTUCCI di SCA RFIZZI 

e composte dai magistrati 

Presidenti di sezione 

Angelo BUSCEMA, Rai1àele DAJNELLI, Emica LATERZA, Gaelano D' AURIA, Carlo 
C1TIAPPINELLI, Mauriz io GRAFFHO, Simonetta ROSA, Ermanno GRJ\NELLI; 

Co usi gl ieri 

Maria Elena RASO, Marco PrERONI, Mario NISl'f LANDI, Roberto BENEDETil, 
Stefano SIRAGUSA, Massimo ROML\NO, Anna Luisa Ci\RRA, Luisa D'EVOLl, 
Adelisa CORSE1T I, Natale Alfonso Maria D'AMICO, Oriana Ci\Li\BRESI, Fnmcesco 
TARGIA, Clemente FORTE, EJcna BRANDOLJNT, Maria Teresa D'URSO, Donatella 
SCANDURRA, Luca FA.ZIO, Alessandra SANGUIGNI, Giuseppe Maria 
MEZZAPESA, LauraD'AMBROSTO, StefaniaPETRUCCI, Vi:ncenzoBUSA, Giuseppe 
IMPARATO, Vincenzo CIDORAZZO; 

VISTJ il testo unico delle 1.cggi sulla C01te dei conti, approvato con regio decreto 12 luglio 
l 934, n. 12 14, e le successive modificazioni nonché la legge 14 gennaio 1994, n. 20; 

VISTO l' art. 4 del decreto legge 23.10.1996, n. 543, convertito con modificazioni dalla 
legge 20.12. 1996, n. 639; 

VISTO Pa1t. 17, comma 9, della legge 31 dicembre2009, n. 196; 

o 
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DELIBERA 

la "Relazione sulla tipologia de)]e coperture adottate e sulle tecniche di quantificazione 
degli oneri relative alle leggi pubblicate nel quadrimestre maggio- agosto 2017". 

La presente relazione è corredata <lai seguenti a l legati: 
1) elenco delle leggi ordinatie e dei decreti legislativi pubblicati nel quadrimestre; 
2) oneri :finanziari indicati dalle leggi ordinarie e dai decreti legislativi pubblicati nel 

quadrimestre; 
3) quadro riassuntivo deHc modalità di copertura degli oneri riferiti a leggi ordinarie e 

decreti legislalivi pubblicati nel quadrimestre; 
4) schede analitiche degli oneri e delle coperture finanziarie per singolo provvedimento 

legislativo. 

I RELATORI 

. ( r) 

Depositato in Segreteria in dataQ 2 NOV, 2017 

COPlA CONrORMll ALI.' OHIC I N/\LI! 

DA.I.LA s r c;r1e ri: 1•A "l't • • G1. 1 10NI 

UIUNI re ''" s I ..JI ON I r I. LO 

e.oMA---8 . .J_.J__ fu d'f. _ 

IL DIRIGENTE 
SSA Maria Laura Iorio 

/) tf'i.,_ ; .. 

Camera dei Deputati Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N. 16

–    2    –



1. CONSIDERAZIONI GENKHALI 

1.1. La legislazione del quadiimestre: il quadro i·iassunlivo 

Nel periodo maggio-agosto 2017 sono state pubblicale venti leggi, cli cui 

cinque aventi ad oggetto la ratifica di trattati internar.ionali e quaLLro recanti 

la conversione di d.ccreli-legge. Uisu ltano pubblicati anche trentuno decreti 

legislativi (Tavola 1 ). 

Come di consueto, gli effetli finanziari da ascnvere a ciascun.a legge 

oTdinaria (ivi compresi i decreti legislativi) vengono dettagliatament e riportati 

nelle singole schede concernenti Ja quantificazione degli oneri e le relative 

modalità di coperLui·a. In pa1·ticolarc, per ogni provvedimento legislativo v iene 

riportata una scheda che indica oneri e copcrLure, con una col'l'ispondenza 

diretta quando la norma reca una propria compensar.ione: in caso di copertura 

complessiva riferita a più norme o priva <lelriudicazione nelle singole 

disposir.ioni di riferimento (ovvero nelle llelar.ioni tecniche), vengono riporlati 

i due riepiloglù senza corrii;;pomlcnza. 

Si ha in l:,Ù modo un quadro complessivo e al contempo aualitico della 

portata finanziaria <li ciascun provvedimento e di quella della singola norma, 

con la relativa coperturn rli dettaglio, quando indicata. 

Le prospettazionj di cui alle tabeJle sono espresse - come sempre - rn 

termini di contabilità finanziaria, anzitullo perché i provvedimculi legislatjv i 

vengono pubblicati con t ale tipo di indicazione (in quanto l'ohhligo di copertw.'a 

di cui al t er zo comma dell'art . 81 Cost. viene assolto in riferimento a tale 

contabilità ) e, in secondo luogo, in quanto non semprn sono messi a disposizione 

dal Governo in quant o mai opportuni, con:i sp ondenti valori in tel'lnini cli 

cont abilità nazion ale . 

1.2. Osservazioni metodologiche di sintesi 

1.2.1. Le clau.sole di neutralità 

In materia si ril:>adiscono le considcraziorù già più volte esp1·esse. È utile 

ricordare preliminarmente che la nuova legge ài contabilità ba aggiunto 

l'obbligo di indicare le unità gestionali del hilancio interessate all'altuazionc 
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in termini di riprogramma filone, ed ha escluso la p revisione di tali clau 
o,,o 

le spese di natura obbliga to1·ia. 

N onosta11te tali vincoli più si regis lra la persistenza, nel periodo 

considerato, di una legjslazionc (anche di rilevante portata contenutistica) 

corredata di clausole di nc uLralità ovvero di invarian za di oneri (pur a fronLe ili 

compili innovalivi), senza che sia110 evidenziate - nella parle di gran lnnga 

preponderante dei casi - né l'entità deJle risorse in essere né le relative uniLà 

gestionali. Spesso, in rife1·imento in particolare a i decreti legisla t ivi, si tratta 

anche di onci-i <li na Lw·a obbligatoria. 

La novella della legge di contahiliLà i·isulta dunqi.1e, per ques lo aspetto, 

disattesa. 

Come già osservato nelle precedenti Rclazioui, sul piano più generale <lel 

tema sono <la evidenziare cluc profili. Dal pnnto rli visla procedurale, le 

Relazioni tecniche sosle.ugono, senza u1Le1·iori speciJicazioni, la uou onerosità 

della nuova uonuativa. Ne consegue, suJ piano contenutistico, che non venendo 

forui le inform azioni, la mancata previsione di coRti aggiuntivi per clar corno a 

nuov i compiti p uò far assumere a lla legislazione un me1·0 ca1·a LLere 

programmaLico " come talvolta ammesso nella stessa Jocmnentazione 

governativa a su p porto - ovvero p uò porre le p remesse pe1· u na atLuafilone 11on 

omogenea della normativa mc<l.esima. Né può escludersi che possano derivare, 

peraltro, maggio1·i esigenze a legislazione vigente, con copertura a carico dci 

" tendenziali" e con conseguente aggravam ento del disavanzo. 

Si pone inoltre anche il problema, desumibile esplicitamente in molli casi 

dalle stesse Relazioni tecniche, della sussistenza di disponib ilità di bilancio a 

legislazione vigente quantificat e in modo da presentare margini per la copertura 

di eventuali incrementi cli spesa conseguenti a ll' implementazione della nuov a 

normaLiva . Tali fauispecie arnh:chbero adeguatamente dimostrale nelle varie 

Relazioni t ecnic11e, anche con precise indicazioni di natura conLabile e 

comunque si porrebbero in contrasto con il principio della legislazione v igente, 

che, anche nel nuov o sistema contabile, costituisce il crit ci-io per la coslruzionc 

dcj "tendenziali" di bilancio. 

Tutto ciò appare particolarmente rilevanle in presenza di normative 

com plesse nelle quali sussistono - senza che venga ch ia1'Ìta la differenza -

elementi inn ovativi dell'ordinamento ed elem enti invece di riorganizzazione e 
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Va quindi i·ibadita secondo cui, u1 relazione anche alla entrata a 

I"Cgimc dcl nuovo asscLLo della legge di contabiliLà (per esempio, per quanto 

concerne la nuova unità elementare costituita dall'azione), l'apparnto 

documentativo a col'rcd.o dei documenti di bilancio - ed in particolm·e le Note 

integrative - fornisca elementi cli maggior dettaglio ai fini della ricostruibilità 

deJle dete1·minanti almeno del singolo programma, sì da consentire un livello di 
informazione in grado di rendere valutabile l' attendihiliLà, almeno in 

riferimento allo SLato, della singola clausola di neutralità. 

1.2.2. L'accumtezza delle Relazioni tecniche 

Pur ncll'ainbito di un g1·ad11ale miglioramento medio della qualità e èlclh1 

tempestività delle Hclazioni tecniche, 1>i coutiuua a verificm·e., auche nel 

quachiruestre oggetto di cséll.Ile, il fenomeno di lfolazioill che non scmp1·e 

consentono una delle quauLillcaziou.i clegli oneri riportati, 

limitandosi, esse, il più delle volte a fornirn clcmcnli di sintesi ovvero 

insufficienti ai fini tiella piena corupreusione clel percm·so che ha portato 

all'onere stimato. 

Probabilmente le cause sono molteplici, come è stato ·osservato nel 

passa Lo, e vanno dalla scarsa collaborazione da parte delle amminist1·azioni 

interessat e ai tempi spesso estremamente brevi in cui matura la decisione di 

avvia1·e l'iter legislativo, nonché alla quantità di modifiche successivamente 

approvate, in ordine alle quali le amministrazioni competenti spesso si trovano 

in condizioni non idonee per una ponderata val utazione degli effetti delle va1·ie 

norme. 

La pel'Sistenza del fenomeno ir1troducc comunque un elemento dj 

i11certezza cfrca gJi effettivi contonti finanziari della decisione legislativa, il che 

vale - anche se in tono minore - pure nel caso in cui si i·icorra alla tecnica del 

tetto di spesa, se l'ammontare di risol'se non è eoc1·cnle con l'ampiezza 

dell'intervento e soprattutto con il liveJlo di automaticità del relativo impatto 

sui bilanci: in tal ipotesi è lo stesso limite di spesa a poter i·isultare travolto 

ovvero trnscinaLo dalla prnssione degli elementi di base che determinano 

l'onere, soprattutto se si è in presenza non solo di dfritti soggenivi come tali 

espressamenLe conclamati dalla nmma, ma anche di una serie di situazioni 
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La questione assume un partico]arc rilievo anche alla luce 

dell'indebolimento, come già segnalato in precedenti Relazioni quadrimestrali, 

del meccanismo delle clausole di salvaguardia così come novellato nel 2016, in 

virtù del quale, come è noto, l'inte1·vcuto legislativo è previsto solo come terza 

tipologia d'intervento dopo che le risorse a legislazione v igente si siauo 

dimostrate i11sufficicnli a fa1· fronte al disallineamento tra onc1·i e coperture. 

Caso, questo, più probabile in ragione dello stesso meccani<;mo p ermanente di 

spendùig review, inco11)orato nella nuova pl'ocedura pe1· la definizione della legge 

di bi lancio (e che l'isulta essere stato utilizzalo in vista della sessione per il 

triennio 2018-2020 con il clPCM del 28 gingno u.s., come conferma la Nota di 

aggion1amento dcl DEF 2017). 

Le possilJili soUostime degli oueri, di 1·ado verificahili cx unte in assenza di 

Helazioni tecniche clcl Lulto esarn;tive, pot.rehhero dwup1e rappresentare la 

p.rcmessa ili cvol uzion1 nega Liv e delle Aramle7.zc di finanza pnhLlica, 

sopr atnrtto in rifocimeuLo a provvc<li11rn11Li <li manovra ovvero comunque cli 

grande portala finanziaria. L 'esito d1 tntto ciò, iu caso rii carente 

rappresentazione degli elementi alla Lase della stima degli oneri, può tra<lw·si 

nella creazione di condi:Gioni favorevoli per il verificarsi dì fenomciù gestionali -

come, ad esempio, i debiti fuori bilancio - contrastanti con i p1·mcipi d i hilancio. 

In riferimento alla presente Relazione ta1i osservazioni assumono un peso 

particolate tenuto conto dell'entrata in vigore di numerosi decreti legislativi di 

riordino di interi settori, come queHi relativ i all' istl·uzione ed al pubblico 

impiego, uei quali sono particolarmente delicati i profili relativi alla distinzione 

tra Ja portata jnnovat.iv a e quella sostitutiv a o modificat iva della legislazione 

previgente e al livello di pressione che la componente innovativa esercita sul 

bilancio. Quest 'ultimo aspetto è par ticola1·mente rilevante n el caso di rinvio 

esplicito alle future m anovre, laddove non è sempre chiaro se ques ti interventi 

sono deplitaLi solo a reperire le risorse per one1'Ì già decisi ovvero ne 

costituiscono la condi:Gione giuridica e finanziaria per i l relativo reaJj zzarsi. 

Infatti solo n el secondo caso si ha una soluzione del p roblema della copert ura 

coerente con il sistema (lo stesso vale per le ipot esi di rinv io a lJe future 

contrattazioni) . 

Si registrano nel quadrimest re anche casi di R elazioni tecnich e ch e non 

forniscon o indica zioni relat ive né agli onel'i ué a taluni saldi tra qu elli 
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1.2.3. Osservazioni sulla ragionevolezza dell'uso della tecnica del limite di spesa. 

È nolo che da tempo la legge di contabilità incanal a le fattjspecie 

normative onerose, ai fini delle forme di definizione degli oneri, cssen:t.ialmente 

.in due tipologie. 

Da un lato, vi è l'opzione di fissa1·e un limite massimo, se il tipo di onere 

soLLosLautc presenta una accentuata flessibilità, per cui il Letto di spesa può 

rappresentare un p1·esidio valido ai fini dell'cffeuivo contemmcnto dell'oneYe 

slesso all'interuo del limite prefissato. 

Dall'altro, vi è l'opzione, volla a prevedere onori solo valutati, cui si ricorre 

quando i I meccanismo sottostante che gcnexa pressione st1 l bilancio 

elementi di rigidità ed automaticità, sicch6 non appare <lel tutto garaulito che 

il l'Clativo flusso cffeLLivo possa essere contenuto tetto cli spesa. Il 

riferimento è non solo alle situazioni formalruc.ule classificate ovvero costJ·uitc 

dalla norma sostanziale come diriLti soggettivi, ma anche all'ampia gam1lla di 

situa:r.io1ù individuali cui può dar luogo la normativa e che comunque non 

p1·esenta effeLtivi elernenti di modu1ahilità cd elasticità dal punto di vista 

dell'erogatore della prestazione (pubblica amministrazione). 

In questi casi appare dunque incongruo adottare la tecnica del limite di 

spesa, specialmente se sono numerose le situazioni soggettive interessate o 

disciplinate dalle normative di merito. Per la presente Relazione può essere, ad 

esempio, il caso dei decre ti legislativi nn. 63 e 69 (rigual'danti, i·ispettivamcnte, 

il seLLore scolastico ed il regime pensionistico dci giornalisti), al cui deLLaglio si 

fa qui Tinvio. 

V a i·ibadito il punLo di fondo della problematica, che consiste 11el fauo che, 

a fronLe di fattispecie normative di particolare delicatezza e complessit à nonché 

tali da creare una pressione s ui bilancì con fmti elementi di automaticità, la 

tecnica del Lello di spesa può p1·esentarn maggiori rischi. 
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1.2.4. Il regime effettivo delle clausole di salva.giiardia 

legislativi, nel quadrimestl:c qui considerato si riscontra lo sforzo di superare la 

coesistenza nella st essa legge tra il regime precedente alla novella della legge di 

contabilità e quello ad essa susseguente, evitando così l'indicazione nella stessa 

legge del progrnmma da incidere in caso di disallineamento. Tale coesistenza, 

regis lralasi nel rece11te passato, significava che vcuivano ripOJ" tati nei 

provvedimenti sia il programma da incidere per riallineare one1·i e copertm·e sia 

il rinvio al nuovo meccanismo delle clausole di salvaguardia (per la differenza 

Lra i due regimi e i vantaggi e gli svantaggi delle due soluzioni si rinvia alla 

Relazione quadrimestrale riferita al periodo se LLemhre-dicemhre 2016). 

Si ricorda pcrallro che Covcruo e Parlamento hanno ritenuto 11on 

incongrua la coesisleuza tra i ùue regimi in hase a vari assuuli, tra cui il fatto 

che in 'Jualche caso ciò coITispon<lcva all'economia degli atti ai fini dell'iter 

parlamentare di alcuni provvedimenti<: comuuque che il precedente regime era 

più restrittivo. 

Nunoslaute la descritta, generale tenrlen7.a all'alliucal11ento al nuovo 

regime, da giudicare con favore, si regi.sua anche la particolarità dcl decreto 

legislativo n. 95, che delinea una clausola di salvaguardia che si discosta ùalla 

prescxizione della legge di contabiliLà, omettendo il rife1·imento a _quest'ultima 

e alla legge di bilancio p er gli anni successivi come sede per il riassorbimento 

dell'eventuale esubero dei costi e prevedendo solo una delle possibilità previste 

dall'ordinamento contabile, ossja il ricorso al dPCM, tra l' altro, in assenza di 

altre indicazioni, tale da presentare una validità estesa al di là del primo anno. 

Va ricordato per contro il carattere più garantista della clausola utilizzata 

dalla legge n. 81 (lavoro autonomo), a i cui dettagli si fa rinvio. 

1. 2 . 5. Le coperture sui residui e sul Jondo speciale ultratriennale 

Continuano a verificarsi casi di coperture non previsti dall' elenco tassativo 

prev is Lo dall'art. 17 della legge di contabilità. L'esempio offe1·to in questo 

quadrimestre i·iguarda l'utilizzo dei residui, che, al di là della non coerenza con 

la legge di contabiliLà, finisce con il una pressione s ulla cassa, in a lcuui 

casi non compensata. 
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Tr a Faltro, spesso coesistono casi in cui ta le compensazione è p rev\a.ta. e --· \ · 
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casi invece in cui ciò non accade, a parità di copertura sulla massa spendibile-e· 

tra l'aJtro anche per esercizi diversi , il che h a di sicuxo un fondamento nelle 

corrispondenti previsioni, ma dà luogo al contempo ad un fenomeno i Cl Ù 

1·isvolti di dettaglio non vengono spesso esplicit ati , mancand o indicazioni, fra 

l'altro, ci1·ca 1 i-ap porti effettivi t ra cassa ili bilancio e conti di t esoreria. 

Ciè> p uò essere visto an che dal punto cli vis ta del soddisfaciment o 

dell'esigeuza del P arlame11to di avere piena contezza della m isura in cui ad una 

corta massa spendibile corrisp onde una dctenninala stima di cassa e del relativo 

impatto sui conti di tesoreria. 

L'auspicio è che, man mano che si p1·ocede aJl'attuazione della nuova legge 

di contaLilità - uno dei cui trntti più rilevanti è costituito <lalla valOI"izzazioue 

delJa gestione di cassa - sia possibile pervenfrc ad una maggiore trnsparenza, 

almeuo in rifc1·ilnculo al programn.ia di bilancio, nei vari passaggi dalla 

competenza alla cassa e ùa quesenltima alla tesoreria. 

'l'all considerazioni rafforzano le osservazio.ui già prima esposte ili ol"Clinc 

alla centralità del documento costituito dalla Uclaziouc Lecnica nonché dalle 

note intcgrntive aJ bilancio cli previsione e al relaLivo rendiconto. 

Altrn caso è quello, già verificatosi in prncedenza, della copertura di oneri 

con-enti a carico del fondo speciale per sp ese ultrannuali ovvero p cnnanenti: le 

fattisp ecie riferite al quadrimestre qui in esame sono quelle delle Legg; un. 79 

(riguardante la xatifica di una serie di tra llati) e 123 (rigua1·dantc interventi per 

il Mezzogion10 ). 

Come più volte si è avuto modo di fai· presente, costituendo il fondo 

speciale una delle fonti di risorse Lradizionali per la parte restrittiva delle 

m anovre per la sua natura di copertura di futlll"Ì provvedimenti legislativi, ciò 

conduce ad una accentuata incertezza delle re1ativc proiezioni di medio periodo, 

specialmente per la putc corrente. 

N on appare pertanlo p1·udentc u tilizzare tali fondi per la copertuxa per 

oneri ultrannuali ovvero permanenti e, t r a l ' altro, ad elevato livello di certezza , 

il che non i1ecessariamen t e può valere per la forma di compensazione in discorso. 
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Le sentenze che qui v engono segnalate riguardano: a) la riaffermazione 

della rilevanza del principio del pareggio di bilancio iu relazione alla titenula 

legittimiLà della n01·maliva che pone un limite ai trattamenti economici di 

puhhlici dipendenti (sent. n. 124); b) la questione della riduzione di riso1·sc 

finanzial'ie per fa1· fronLe alla spesa per gal'aulire il sostegno alrcsercizio di 

diritti fondamentali , nella specie i liveJli essenziali delle prestazioni sanitarie 

(scnt. n. 169); e) i profili di onel'Osità della pl'onuucia con la quale è stata 

dichiarnta l'illegittimità cosliluzionale di una norma cli una legge dello SLalo 

per contrasto con il p1·h1cipio dell' affidamento dci lavoratori in tema di 

ricongiunzione dei contrihllli versati pi·esso gestioni alternative (scut. n. 147). 

Con la sentenza u. 124, la Corte costituzionale h a dichiarat o non fondata 

la questione di legittimità costitu.zionale dell'art. I , comll:ta della legge 27 

dicembre 2013, n. 14.?, i·ecantc <<Disposizioni per la formazione clel bilancio 

annuale e p luriennale dello Stato (Legge di staLiliLà 2014)», in a 

molteplici parawelri della Carta foudamenla le, la quale vieta alle 

1:11r1 ministrazioni e agli culi pubhlici di erogare, a J1eue1icio di soggetti già lito lari 

di trattamenti pensionistici erogali da gestio11 i prnvi<lcuziali pubbliche, 

trallru.nenti economici onnico1npre11sivi che, sommati al lra ttamento 

pensionistico, superino il limite cli 240.000,00 curo annui. 

Per i profili che qui interessano la Co1·tc ha riLeriuto la disposi.zione 

censurata non irragionevole poiché "il ca1·attere hmitato delle risorse pubbliche 

giustifica la necessità di Lma predetel'Ininazione complessiva - e modellata su 

un parametro prevedibile e certo - delle dso1·sc che l'amministrazione può 

conispondere a tilolo di retribuzioni e pensioni''. 

Di rilievo è poi la sentenza n . 169, con la quale la Corte ha i·igettato due 

ricorsi regionali riguardanti l'art. 9-septics, commi 1 e 2, del decreto-legge n. 78 

del 2015 che :riduce la spesa sanitaria, a partire dall'esercizio 2015, in una misUl·a 

fissa (2.352 milioni di euro) e in via definitiva, prevedendo l'applicazione 

annuale del "taglio" di spesa senza limite di lempo. 

Secondo le Hegioni riconenti, la norma censura la, stabilendo un obbligo 

di riduzione della spesa in modo generale e<l indiscriminato, senza alcuna 

istruttorja e senza a lcun i·iferimento a standard di efficienza, sarehhc stata in 

contrasto: a) con i p1·incipi di ragionevolezza e pl·oporzionalità di cui all'art. 3, 

e con gli ru·tt. 5, J 17, secondo e terzo comma, CosL., quest'ultimo con riguardo 
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aJ corretto eserc1z10 della fu11z1one st atale di coordinamento della fi.naliza_ ,.\..,· . · , .-... '/o 

pubblica e alla garanzia dei LEA; b) con la competenza regionale in materia 

LuLela della salute; e) con gli arLL. 118 e 119 Cost. e con il !Jtincipio di buon 

andamento della pubblica amministrazione di cui all,art. 97 Cost . 

Al riguardo - ha ricordato la Co1·t e - la riduzione delle risorse finanziarie 

a disposizione degli euti territoriali per il .raggiungimento degli obiettivi di 

finanza pubblica può essc1·e imposta, ma a condizione che eletta " riduzione sia 

ragionevole e tale da non pregiudicare le funzioni assegnate aJl'entc 1..e.rritoriaJe, 

dal momento che «l'eccessiv a i'idu7.ione delle risorse e l'incertezza sulla 101·0 

definitiv a entità [ ... ] non consenLono una proficua utilizzazione deJle stesse in 

quanto " [s]olo in prnscnza di un r agionev ole progeuo di impiego è possibile 

realizzare una corretta ripru.· Lizione delle t·isorse [ ... ] e garantire il buon 

andamento dei servizi con esse finanziati (scuLeuza n. 188 del 2015)»" . 

J,a Corte uou ha mancato <li ossei.vare che "forma restando la 

discrezionalità polit ica dcl legi1:1latol'e dctcnninazioue - secondo can011i <li 

Tagionevolezza - dei livelll essenziali, una volta che qucsLi siano staLi 

correttamente individuali, non è pm;s:ihilc limitante coucretamentc l'eroga7.ionc 

attraverso indifferenziate ri<l.uzioui della spesa pubhliea. In tale ipolesi 

ven ebbero in essere si tuazioni prive di Lu.tela in tutti i casi di mancata 

erogazione di presta zioni indefettibili in quanto Peffellività dcl diritto ad 

ottenerle <<non può che derivare dalla cerlezza delle disponibilità finanzia1·ie per 

il soddisfacimento del medesimo dfritto» (sentenza n. 275 del 2016)". 

Con la sentenza n. 147, la Corte ha i'Ì.tenuto la fondatezza della questione 

di legittimità costituzionaJe dell'art. 12, comma J 2-septies, del decreto-legge 31 
maggio 2010, n. 78 (Misu1·e urgenti in maLeria di stabilizzazione finanziaria e di 

competitività economica), convertito, con modificazioni, dalla legge 30 lugJio 

2010, n. 122, il quale statuiva, con decorrenza rntroattiva dal 1° luglio 2010, 

l'onerosità del regi.me della ricongiunzione verso il regime dell'assicuxazione 

generale obbligatoria dei contributi versati pi·esso gesti?ni alte1·native. 

Secondo la Co1·te, la disposizione censurata, "nell'innovare con efficacia 

retroattiva il regi.me applicabile alle domaude di 1-icongiunzionc già presentate, 

[ ... ] vanifica l'affidamento legittimo cl1e i lavoratori avevano riposto 

nell'applicazione deJ regi.me vigente al tempo della p1·esentazione della 

domanda, pl'incipio che si configm·a quale elemento fondamentale e 

indispensabile dello Stato di diritto''. 

Corte dei conti I Quadrimestrale maggio·agosto 2017 11 

Camera dei Deputati Senato della Repubblica

XVII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XLVIII N. 16

–    11    –



2. SINGOLE LEGGI 

Lt>,gge 29 maggio 2017, n. 71, "Disposizioni H tutela dei minori per la p1·evcnzione 

ed il contrasto del fenomeno cfol eyherhullismo" 

I l provvediment o, d'iniziativa parlam entare, prevede una sene di 

interventi per la prevenzione ed il contrasto del fenomeno deJ cd. 

"cyberbullisrno". 

Dal punto di vista finanzim;o alcnuc norme prevedono stanziamenti, 

cope1·ti con il fouùo speciale: è il caso dell'art. 3, comma 5, in rifel'ùnento alle 

campagne informative della Presidenza dcl Coru;iglio di prcvcuzione e 

sm1s1hili?:zazione fml fenomeno in questi01rn, come ùdl'art. 6, comma 2, per 

le esigenze connesse allo svolgimento <lelle atlività di fonnazione in ambito 

scolastico e territoriale finalizzate al1a sicurezza clèll'uliliz:i:::o delJa 1·etc inlernet. 

In alti:i casi è p l'CvisLo invece il vincolo cli non one1·osiLà: l'art. 3 conlempla 

la predisposizione ed attuazione di un piano d 'azione intégrato per la 

prevenzione e conLrnllo, mentre l'art. 4, comma 2, p1·evede? tra l'altro, la 

formazione del personale scolastico nonché misurn di sost egno e rieducazione 

dei minOl'i coinvol ti, così come un efficace sistema· di govema,nce; il comma 5 

prevede infine u11a serie <li attività per le istituzioni scolastiche a valere sulle 

riso1·se disponibili. 

Come è stato più vol te rilevato, se tali attività avranno un cosLo, la 

conseguenza è che, in assenza di riso1·se disponibili , pot1·ebbe porsi un problema 

in tennini di mancata o pal'Ziale attuazione delle nonne in esame ovvero, in 

alternativa, di una p1·essionc sui futuri bilanci , in questo secondo caso in 

diffonnità rispetto ai p1'Ìncipi che presiedono alla copertura finanziaria deJle 

leggi. 
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TJegge 22 maggio 2017, n. 81, "Mism·e per la lutda del lavoro 'ii\,, 1;1on : 

imp1·endit01·ialc e misw·e volte a favo1·irc l'articolazione flessibile nei temi " 
() 

luoghi del lavoro snho1·dinato" 

La legge i·iguarda la tutela del lavoro autonomo non imprenditoriale 

nonché l 'articolazione flessibile nei tempi e nei luoghi del lavoro subordinato e 

presenta una struttm·a finanziaria abbal:ìtanza articolata: oJtre alle norme 

consistenti in deleghe, numerose disposizioni riportano oneri solo valutati, per 

i quali pe1·ò si prevede, nella dis1Josizione relativa alla coperturn finanziaria (art. 

25), un innovativo sistema cli monitoraggio e di clausola di salvaguardia, che 

appare più garantista rispetto al i·invio al meccanismo previsto dalla legge di 

contabilità come uovellata. 

Si prevede infatti (comma 5) l'accantonamento di me7.zj fmanziari pari al 

50 per cento degll im1Jorti degli oue1·i,. disponemfosi altresì che, in caso di 

maucalo utilizzo, le disponibilità in quc:;Lione vengano mantcuule in bilancio 

in conto l'Csidui pel' esse:rc riasMegnate al fondo sociale per occupazione e 

formazione {Lra l'altro, il meccanismo uon è rifento ancho agli oneri tli cui 

all'art.. 9, in materia cli deducibilità rlcllc spcl:ìc tli fo1·ruazione e accesso alla 

formazione permanente). 

Va segnalato poi che l'art. 7 (riguardante la stabilizzazione dell'indennità 

di disoccupazione per j lavoratori cou rapporto di collaho1·azione coordinata e 

continuativa - DIS-COLL) p1·cvcde al pl'oprio interno il monitoraggio ad opera 

dell'INPS, a i fini del rinvio alla clausola di salvaguardia di cui alla legge di 

contabilità, senza il richiamo da parte del menzionato art. 25 (copertura 

finanziaria): ciò sembrerebbe trovare spiegaz:ione nel fatto che la copertura è 

interna allo stesso articolo oppure l'INPS è tenuto a t1·asmcttere i dati ai 

competenti Ministeri come fase dcl complessivo procedimento di monito1·aggio. 

A tale ultimo riguardo, da un punto di vista più sostan7..iale, poiché la 

copel'Lura dell'onere di cui all'art. 7 si basa sull ' incremento deJl'aliquota 

contributiva contcstuahnente disposta, sarebbe stata prcferibjle una 

formulazione della norma che avesse esplicitato che detto incremento deve 

estendersi sino alla concorren za dell'onere stimato, tenuto conto altresì delle 

rnlative evoluzioni e dcl futul'o andamento deJ monitol'aggio. 

In linea genera]e il provvedimento, che ha registrato tre letture 

padamentari, risulta conedato di varia documcuLazione fornita dal Govc1no, 

anche se manca l'apposito allegato riepilogativo degli oncl'Ì e delle coperture 
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(peralLro, l'ammontare deil'intervento, quando quantificalo, è 

clausola di copertura generale di cui al citato art. 25). La dimensione dell'o1 o 

di carattere permanente, si ragguaglia inlorno ai 50 milioni annui in media. 

La formulazione degli oneri, come si può desumere indirettamente dalla 

riportata struttura finanr.ia1·ia del p1·ovvedime11to, fa la1·go uso della tecnica 

della valutazione, il che probabilmente trova giustificazione per una sel'ie di 

motivi, che si può ipotizzai·c siano legati al fatto le stime degli oneri effettivi 

quali si determineranno nel tempo dipendono essenzialmente, per loro natura, 

dall'opci:a1·e di una serie di fenomeni interni al mcrcaLo del lavoro. Ciò rende 

plausibile dunque l'utilizzo di tale Lecnica, sulJa hasc delle conside1·azioni 

generali prima espresse. 

Le copeTture finanziarie, di cui al richiamalo art. 25, conccrnouo l'utilizzo 

di vari fondi già predisposti in ma Leria (tra cui quello pl'Ccip uo ), oltre al ricorso 

al Fondo per gli in terventi st1·utt1uali (FISPE) e al fondo speciale. 

Va segn a lato, infiue, il permaucre <l1 una certa 1acnnosità uella esposiziouc 

dci cla Li assunli alla base cl d lc quantificazioni rjpol'la le degli oue1·i. 

Legge 21 giugno 2017, n. 96, "Conve1·sionc in legge, con modificazioni, del 

dccrclo"fogge 24· ap1·ile 2017, n. 50, i·ecante disposizioni m·genti in mate1·ia 

finanzial'ia, iniziative a favore degli enti tcnitoriali, ulte1·io1·i interventi pel' le 

zone colpile da eventi sismici e mism·e pe1· lo sviluppo" 

Si rìc01·da prelimin armente ch e il provvcdimenLo d'urgen za è st ato già 

oggetto di esame da parte della Corte in occasfone dell'audizione pru·lamcntare 

inter venuta il 4 m aggio u.s. in rifc1·im ento al testo injzia le e ch e a quest'ultimo 

son o s tate apporla te numerose integrazioni e modifiche ìn sed e di esame in 

prima let.tm·a presso la Camera dci Deputati, ivi com p1·cso l'assorb imento di due 

decreti-legge, r ispettivamcnle nn. 54 e 55, tig uardanti, il primo, il vertice di 

Taormina dci Paesi del G7 e, il secon do, J'intel·ven to per Alitalia. 

Nella presente ReJazione si esaminernnn o pc1·tanlo i profili di cui all'art. 

l 7 deJla legge di contabilità, in special modo in riferimento agli emendamenti 

approva ti. 

Il provvedimento consta di quattro titoli, concernenti) il primo, 

disposizioni urgenti in male1·ia di finanza pubblica; il secondo, disposizioni 
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zone tenemotale e, il quarto, misure W"genti per il rilancio economico e 

Dal punto di vista degli effetti finanziari complessivi, va 1·icordato 

pl·eliminarmente che con il provvetlimeuto il Governo ha varato la manovTa 

conettiva richiesta dalla Commissione europea per complessivi 0,2 p1rntì 

percentuali di PIL, in vista del raggiungimento di un indebitamento netto per 

il 2017 parj a l 2, 1 pc1· cento sul P lL. Infatti, come si desume dall'apposito 

allegato alla Relazione tecnica aggiornala, per il 2017 il saldo netto da 

finanziare migliora di 2,4• mld, mentl'e il fabbisogno e l'indebitamento netto si 

l'iducono, rispettivamente, <li 2,8 mld e di 3,J mld (come conforma la citata Nota 

di aggiornamcllto ). 

Per i restanti anni il miglioramento ueLLo oscilla da 30 mln circa a quasi 

50 mln, in corrispondenza dei diversi saldi, i11 qnanto quello lordo è stato 

impiega Lo, data la na Lura strnttw:alc <lell'intervento, per riclulTe ili circa I 15 le 

clausole di salvagna1·<lia messere a partire dal 2018, come modificate c.lall'art. 

9. Conseguentemente, l'illlpatto uell:o Ilositivo per il secondo e Lcnrn anno si 

riduce notevolmente étlle cifre Tiportatc, sicché l'effetto del provvctlÌlueuto è 

sostanzialmente ueutraJe per tali ese1·cizi. Ciò è confermato anche dall'apposito 

i'iquadro in essere uella Relazione tecnica allegata al disegno ili legge di 

assestamento pe,. il 2017 {al cui dettaglio si fa rinvio- per una descrizione 

sintetica degli interventi e delle copertui·e), nonché dalla già cita ta N ota di 

aggiornamento. 

Il descritto impatto sulla contabilità finanziaria viene formalizzato con la 

corrispondente modifica dcl saldo netto da finanzia·rc, che peggiora rispetto a 

quello fissato dalla legge di bilancio, ma migliora rispetto a quello incrementato 

a seguito del decreto-legge n. 237 del 2016 (interventi per il sistema bancario), 

esaminato nella precedente Relazione quachimestrale. 

Si evidenzia pe1·altro che dalle cifre complessive si deduce che per tulle le 

principali voci dell'intervento migliorativo il Governo assume il medesimo 

coefficiente di realizzazione nel passaggio dalla competenza finanziaria a quella 

di cassa ed infine a quella di contabilità nazionale, il che dov1·ebhe esse.re 

pa1·ticolarmente oggetto di i·illessione per la parte rcla Liv a sop1·attutt o alle 

riduzioni di spesa. 
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Quanto poi alla sLrutturn finanziaria complessiva della legge, si 

che alcune norme recano una coperLura autonoma, mentre per molte l.1-a- 0-i.''o 

la copertura complessiva ncll'ru:L. 66. 

Venendo alle singole nonne, in riferimento al Titolo I (interventi in 

materia di fo1anza pubblica), si segnala, pe1· l'arL. 1, il comma tli-bis, che 

semplifica la p1·ocedura per l'el'Ogazione dei iùnborsi fiscali: secondo la 

Relazione tecnica non si hanno effetti finauziai·i, il che però scmbrerehlle 

contraddire l'intenLo della norma, che dov rebbe consistere nell'accelerazione dci 

tempi dei iirnhorsi, con conseguente appesanLimento dei conti di cassa. 

L'art. 2-bis, in tema di JV A per i servi.zì di vitto e di alloggio in favore degli 

studenti universitarj , comporla una serie di conseguenze di segno negativo e 

positivo per l'erario, sia pure dj impo1'to limitato, che vengono riassunte dalla 

Rela zione t ecnica, la quale conclu de uel senso che - ove vi fosse un saldo 

negativo - esso può essere q uant ificato in un milione annuo, di cui si dispone la 

coper Lw ·a: si osserva che la valutazione uo.u ptlÒ che essere del tutLo presunt iva 

e peraltro l' iter logico della t ecnica scmhrcrchhc ragionevole. 

Anche per i commi 4-qu.ater e seguenti dcll' a1 L. 3, in matcl"Ìa di 

adeguamenti pcnsiouistici pe1· le vittime di atti t en oristici, la valuta:;;ionc 

sembrcrehbe realisti ca. Si rileva altresì che corretLamente gli oneri sono solo 

valutati, per cui la nonna prevede il i·ichiamo alle 1nocedure in materia di 

clausole di salvaguardia di cui a Jla novellata legge di contabilità. 

Viene poi in riliev o l'art. 11-bis (in mate1·ia dì cessione delle detra7.ioni 

spettanti per interventi di incremento dell 'efficienza energetica nei condomini), 

in i·iferimento al qLLale la Relazione tecnica reca una quantificazione della 

conseguente perdita di geLtito tale da basarsi sull' assunto di un incremento della 

spesa annua per gli interventi in oggetto pari al 30 per cento, senza però fornire 

delucidazionì circa i motivi di tale sLima. Va poi rilevato che correttamente è 

prevista una copertura supplementare di sola cassa per soppe1·fre alla 

insufficiente s tima sotto tale p1·ofilo delle compensazioni di competenza (che 

riguardano anche il fondo speciale). A Lal riguardo si rillVia alle Considerazjoni 

generali. 

Sj segnala inoltre l'art. 6-bis, c11e, pul' riducendo gli apparecchi da 

divertimento, tuttavia non ascrive a ciò una p1·evisione di riduzione di gettito: 

ciò in base al presupposto, esplicitato dalla Relazione tecnica, per cui j} 70 per 

cento degli appa1·ecchi i·imanenti sarchhe in grado di soddisfare la domanda. Al 
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