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NOTA ILLUSTRATIVA 

1. Il dossier presenta un riepilogo della legislazione di spesa 

approvata in via definitiva nel corso del periodo 1° gennaio – 31 

dicembre 2007 con la relativa copertura finanziaria, nonché un quadro 

della decretazione d'urgenza, con effetti a carico del bilancio statale, in 

corso di conversione davanti alle Camere al 31 dicembre dello stesso 

anno. 

Come di consueto, la ricostruzione degli oneri a carico del 

bilancio, annuale e triennale dello Stato, è operata attraverso un'analisi 

testuale delle norme e delle conseguenze finanziarie, esplicitamente 

dichiarate in termini di competenza, secondo la tecnica contabile 

adottata per la redazione delle clausole di copertura. 

Oltre alla consueta analisi della copertura effettuata con i fondi 

speciali, vengono esaminate anche le forme di copertura concernenti 

le diminuzioni di autorizzazioni di spesa e le maggiori entrate, 

evidenziando infine le forme residuali di copertura, nell'ambito delle 

quali assumono particolare rilievo per la legislazione approvata nel 

2007 le maggiori entrate rispetto alle previsioni a legislazione vigente. 

L'onere a regime, che si riferisce ad un profilo temporale che va 

al di là dell'ultimo degli anni finanziari del predetto triennio, è 

quantificato sulla base dei dati contenuti nelle stesse clausole di 

copertura, nei prospetti riepilogativi dei saldi, nonché nelle relazioni 

tecniche che accompagnano le iniziative governative di spesa e di 

minore entrata.  
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Nel caso degli accantonamenti "slittati" dal precedente esercizio finanziario, 

previsti dall'art. 11-bis, comma 5, della legge 5 agosto 1978, n. 468, come modificata 

dalla legge n. 362 del 1988, da utilizzare, nell'esercizio in corso, per fronteggiare oneri 

relativi a provvedimenti normativi non perfezionati in legge entro il 31 dicembre 

dell'anno passato, vengono presi in considerazione, e addizionati nella colonna riservata 

agli oneri del primo anno del triennio, esclusivamente quelli che rispondono ai criteri 

stabiliti dalla norma citata. 

 

2. Sul piano metodologico è opportuno ricordare che la 

rilevazione prende in considerazione tutte le norme contenute in testi 

legislativi approvati in via definitiva o in decreti-legge in corso di 

conversione, che rechino innovazioni nell'ordinamento giuridico tali 

da comportare l'attivazione dell'obbligo di copertura finanziaria, così 

come disciplinato dal diritto vigente, sulla base dell'articolo 81 della 

Costituzione, dalla legge n. 468 del 1978, modificata dalla legge n. 

362 del 1988, ovvero che abbiano comunque conseguenze finanziarie 

sul bilancio dello Stato. 

Per la decretazione d'urgenza in corso di conversione gli effetti 

finanziari sono rilevati sulla base dei dati contenuti nel testo proposto 

dal Governo alle Camere, nella relativa relazione tecnica e nel 

prospetto riepilogativo dei saldi. 

In linea generale si ricorda che resta, comunque, esclusa dal 

computo la legge finanziaria, in quanto oggetto di separate analisi e 

avente, come è noto, una funzione precipua del tutto diversa 

dall'ordinaria legislazione di spesa. 

Nel presente dossier sono inseriti i decreti-legge nn. 81 e 159 (i 

cosiddetti "Tesoretti"). Ai fini della valutazione in ordine al loro 

inserimento nella presente analisi appaiono rilevanti la loro peculiare 
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natura di interventi volti a realizzare prevalentemente effetti espansivi 

e redistributivi e la tipologia di copertura adottata, rappresentata per 

una parte cospicua dalle maggiori entrate accertate rispetto alle 

previsioni, la cui emersione costituisce il contesto nel quale tali 

interventi si collocano.  

Si ricorda che i due citati decreti, se analizzati in rapporto ai 

saldi a legislazione vigente, nell'utilizzare a fini di copertura le 

maggiori entrate accertate in sede di assestamento, determinano un 

peggioramento dei predetti saldi rispetto ai tendenziali (ossia rispetto 

ai saldi di cui all'assestamento). 

 

3. L'analisi qui svolta si propone di evidenziare i dati relativi a : 

• importo totale degli oneri e ripartizione degli oneri fra 

spese correnti e spese in conto capitale (Tab. 1); 

• copertura degli oneri con l'utilizzo dei fondi speciali, della 

diminuzione di autorizzazioni di spesa, delle maggiori 

entrate1 e di forme residuali2 (Tab. 2); 

• incidenza dell'iniziativa legislativa parlamentare e 

governativa sulle leggi approvate (Tab. 3); 

• incidenza degli oneri dovuti alle leggi di conversione di 

decreti-legge sul totale delle iniziative legislative del 

Governo (Tab. 3); 

 
1 Ai sensi della legge n. 468 del 1978 il riferimento è a variazioni normative che determinano il maggior 
gettito. 
2 Nel presente dossier la parte quantitativamente più consistente compresa in tale voce è rappresentata 
dalle maggiori entrate accertate a legislazione vigente. L'utilizzo di tali risorse viene comunque indicato 
nelle note allegate alle schede riepilogative degli effetti di ogni provvedimento esaminato. 
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• incidenza degli oneri dovuti alle leggi di conversione dei 

decreti-legge sul totale degli oneri delle leggi di spesa 

(Tab. 3); 

• incidenza sugli oneri degli emendamenti approvati durante 

l'esame parlamentare delle leggi di conversione dei 

decreti-legge (Tab. 3); 

Vale la pena di segnalare che la Tab. 3, diversamente dalle 

tabelle 1 e 2, non include gli oneri di cui ai decreti-legge in corso di 

conversione al 31 dicembre 2007. Ciò in quanto la prospettazione 

della iniziativa legislativa risulta significativa esclusivamente rispetto 

al dato consolidato della legislazione approvata. 

Le rilevazioni sopra indicate vengono effettuate per ognuno dei 

provvedimenti esaminati e riportati nelle Tavole A e B, che si 

riferiscono, rispettivamente, alle leggi promulgate e ai decreti-legge in 

corso di conversione al 31 dicembre 2007 (ove essi comportino oneri). 

Le tabelle menzionate, accompagnate dai relativi grafici, 

espongono i dati riassuntivi (considerati di maggior rilievo) della 

legislazione di spesa approvata nel periodo considerato. Al fine di 

evidenziare gli andamenti dei dati più significativi tra quelli esaminati 

in un ampio arco temporale viene proposta una serie storica dei 

medesimi relativa alla legislazione di spesa degli anni 1994-2007 

(Tab. 4, costruita sulla base dei trienni cui si riferisce la normativa di 

spesa approvata anno per anno).  

 

4. L'andamento della ripartizione degli oneri fra spesa corrente 

e spesa in conto capitale (cfr. Tab. 1) indica una prevalenza della 

spesa corrente rispetto a quella in conto capitale per l'intero triennio di 
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riferimento, contenuta all'interno di un range del 53-63% del totale 

degli oneri. Va tuttavia segnalato che, a regime, i nuovi oneri, pari a 

circa 11 mld di euro annui, sono interamente di parte corrente (cfr. 

Tab. 1, classificazione economica oneri).  

Tuttavia, come si desume dalla tab. 4, la percentuale di 

incidenza della spesa corrente (52,72%) nel primo anno del triennio 

considerato pone il dato nella parte bassa dell’intervallo dei valori 

rilevati negli anni precedenti, superando soltanto il dato relativo al 

2002, fra l'altro riconducibile, nella sua eccezionalità, al ricorso al 

Fondo speciale di parte capitale per la copertura delle maggiori spese 

per finanziare il Servizio sanitario nazionale relative agli anni 2000 e 

2001 (decreto-legge n. 63 del 2002). L'incidenza della spesa corrente 

per il secondo e terzo anno del periodo di riferimento non appare 

invece discostarsi in modo rilevante rispetto ai valori ordinariamente 

riscontrati negli esercizi finanziari precedenti (cfr. Tab. 4 sezione. 

Ripartizione tra spesa corrente e spesa in conto capitale – spesa 

corrente). Ribaltando la prospettiva, ne risulta che l’incidenza  della 

spesa in conto capitale per l’anno 2007 si pone ai livelli più elevati 

dell’intervallo dei valori registrati a partire dal 1994, migliorando 

ulteriormente il dato registrato nel 2006, mentre negli anni successivi 

la percentuale appare meno significativa rispetto alla precedente 

legislazione di spesa. Si ribadisce comunque quanto sopra osservato in 

ordine alla natura della spesa a regime.  

 

Quanto all’ultimo quadrimestre, in linea generale, va ricordato 

che gli oneri di maggior importo sono ascrivibili alla legge n. 222 del 

29 novembre 2007, di conversione del decreto-legge n. 159 del 2007, 
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recante interventi in materia economica, per lo sviluppo e l'equità 

(l'utilizzo del cosiddetto secondo "tesoretto", dopo il decreto-legge n. 

81 di luglio, che ha determinato oneri per circa 8,6 mld di euro per il 

2007) e al decreto-legge n. 248 del 31 dicembre 2007, recante 

proroghe di termini e disposizioni urgenti in materia finanziaria (il 

cosiddetto "milleproroghe", che determina, nella sua versione 

originaria, oneri per circa 4,6 mld di euro).    

Sempre nell’ultimo quadrimestre, per quanto concerne invece 

gli oneri in conto capitale, risulta interessata quasi esclusivamente la 

citata legge n. 222 (di conversione del decreto-legge n. 159), che 

autorizza spese in conto capitale pari a quasi 4 mld di euro per il 2007 

(i valori si azzerano per gli anni successivi).  

Nell’arco del quadrimestre in esame si evidenzia che il numero 

delle leggi e dei decreti-legge contenenti oneri è stato esiguo (pari a 12 

complessivamente). 

 

5. Per quanto riguarda il quadro delle diverse coperture degli 

oneri e quella in particolare sui fondi speciali (cfr. Tab. 2), si 

rammenta che per quest’ultima si tratta di un dato che concorre ad 

indicare il grado di mantenimento della coerenza delle scelte di 

bilancio impostate con la manovra di finanza pubblica.  

I dati indicano, per tutti gli anni del triennio, un ritorno alle 

percentuali usuali degli ultimi anni di incidenza dei fondi speciali sul 

complesso delle coperture (percentuali comprese fra il 30 e il 40 per 

cento circa), dopo il livello minimo toccato nella legislazione di spesa 

approvata nel 2006 (che aveva segnato percentuali comprese fra il 10 
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e il 20 per cento) (cfr. Tab. 4, sezione: Incidenza dei fondi speciali 

sulla copertura complessiva).  

Si segnala, tuttavia, che i predetti valori medi sono la risultante 

di un utilizzo più che parco dei fondi speciali di parte corrente (che 

incidono in misura inferiore all'1% sul totale delle coperture correnti) 

e di un'incidenza, viceversa, assai marcata dei fondi speciali di conto 

capitale (che rappresentano la quasi totalità delle risorse in conto 

capitale utilizzate ai fini di copertura).  

Per quanto riguarda i fondi speciali di parte corrente appare 

pertanto accentuarsi un trend irregolarmente decrescente manifestatosi 

a partire dal 2002, nel quale comunque rimaneva statisticamente 

significativo l'apporto dei fondi speciali di parte corrente alla 

copertura della legislazione di spesa (soltanto nel 2006 e in relazione 

al primo anno si era scesi di poco sotto al 10%). 

Per i fondi speciali di conto capitale si segnala che il loro 

utilizzo nel secondo e terzo anno di riferimento, pari alla quasi totalità 

delle risorse utilizzate per la copertura, rappresenta di fatto un ritorno 

ai valori registrati nella legislazione di spesa approvata nel corso della 

XIII legislatura. 

In generale, da un punto di vista della copertura, si evidenzia la 

scelta, in relazione al 2007, in favore delle maggiori entrate accertate 

rispetto alle previsioni (più di 1/3 delle coperture totali)3 e, per gli 

anni seguenti, si nota l'utilizzo prevalente e sostanzialmente paritario 

dei fondi speciali e delle nuove o maggiori entrate previste dalla legge 

di contabilità (che sono quelle attribuibili a modifiche normative), che 

 
3 Tali entrate sono indicate nelle tabelle come "copertura residuale corrente". 
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si collocano entrambi su valori compresi fra il 30 e il 40% del totale 

delle coperture. 

Fra le leggi e i decreti-legge in corso di conversione al 31 

dicembre 2007 si segnalano per la rilevanza degli oneri recati i 

seguenti provvedimenti: 

- legge n. 38 del 29 marzo 2007, di conversione del decreto 

legge n. 4 del 2007 recante la proroga della partecipazione 

italiana a missioni internazionali;  

- legge n. 64 del 17 maggio 2007, di conversione del decreto-

legge n. 23 del 2007 in materia di ripiano dei disavanzi regionali 

nel settore sanitario; 

- legge n. 127 del 3 agosto 2007, di conversione del decreto-

legge n. 81 del 2007 (il cosiddetto primo "tesoretto");  

- legge n. 222 del 29 novembre 2007, di conversione del 

decreto-legge n. 159 del 2007 (il cosiddetto secondo 

"tesoretto"); 

- legge n. 247 del 24 dicembre 2007, attuativa del protocollo sul 

Welfare siglato nel luglio precedente (va rilevato al riguardo che 

tale atto esplica i suoi effetti finanziari soltanto a decorrere dal 

2008); 

- decreto-legge n. 248 del 31 dicembre 2007, recante proroghe 

di termini e disposizioni urgenti in materia finanziaria.  

 

6. Circa l'iniziativa legislativa delle leggi di spesa, i dati 

esposti (cfr. Tab. 3) fanno registrare percentuali di oneri conseguenti 

ad iniziative legislative parlamentari di entità trascurabile, inferiore ai 

già bassi livelli mediamente riscontrati nel periodo 1994-2006 (cfr. 
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Tab. 4, sezione: Incidenza delle leggi di iniziativa parlamentare sul 

totale degli oneri); per l’anno 2007 l’incidenza è pari allo 0,55%, sale 

all'1,40% per il 2008, torna sotto all'1% per il 2009 e si assesta a 

regime intorno all'1,30%.  

Come di consueto, si precisa che le rilevazioni tengono conto 

dell'iniziativa legislativa in relazione al testo iniziale, sulla base delle 

indicazioni contenute nella Gazzetta Ufficiale. Non si attribuisce 

rilevanza pertanto alla provenienza di eventuali emendamenti 

approvati nel corso dell'esame (v. anche l'avvertenza metodologica in 

calce alla tabella 3). 

 

7. Passando ad esaminare la questione dell'incidenza dei  

decreti-legge sulle leggi di spesa (cfr. Tab. 3), essa viene affrontata 

sotto due profili: il primo assume come riferimento il totale degli oneri 

delle leggi derivanti dall'iniziativa legislativa del Governo e calcola su 

questi l'incidenza degli oneri dovuti alla conversione dei decreti-legge; 

il secondo la calcola, invece, in relazione al totale degli oneri di tutte 

le leggi di spesa, di iniziativa sia parlamentare che governativa . 

I due rapporti si propongono, quindi, di evidenziare due diversi 

aspetti dell'incidenza degli oneri dovuti alla conversione dei decreti-

legge, allo scopo di approfondire le caratteristiche dell'iniziativa 

legislativa del Governo e il "peso" della decretazione d'urgenza sulla 

legislazione di spesa approvata dal Parlamento. 

Dai dati riportati nella Tab. 3 si evince un'elevata incidenza, per 

tutto il triennio, degli oneri dovuti alle leggi di iniziativa governativa 

conseguenti alla conversione di decreti-legge. In particolare, con 

riferimento all'anno 2007, l'incidenza delle leggi di conversione dei 
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decreti-legge si pone su livelli estremamente elevati (sfiorando il 

100% del totale), per tornare poi nei due anni successivi su livelli più 

in linea con quelli ordinariamente registrati (circa l'84%). (cfr. Tab. 4 

sezione: Incidenza degli oneri relativi a D.L. convertiti in legge 

sull’iniziativa legislativa del Governo). 

Ovviamente, la decretazione d’urgenza del Governo evidenzia 

un’incidenza inferiore se analizzata con riferimento all’ammontare 

totale degli oneri derivanti da tutte le leggi approvate (sia governative 

che parlamentari), attestandosi comunque su valori soltanto 1 punto 

percentuale inferiori a quelli appena indicati, ad ulteriore conferma 

dell'assoluta prevalenza nel 2007 della decretazione d'urgenza rispetto 

al complesso della legislazione di spesa (cfr. Tab. 4 sezione: Incidenza 

degli oneri relativi a D.L. convertiti in legge sulle leggi approvate).  

 

8. Un altro aspetto preso in considerazione dall'elaborazione dei 

dati della legislazione di spesa concerne l'effetto, in termini di riflessi 

sugli oneri, dell'esame parlamentare delle leggi di conversione dei 

decreti-legge.  

Dai dati esposti sempre nella Tab. 3 risulta che tale effetto ha 

inciso in misura crescente negli esercizi ricompresi nel triennio; si 

passa infatti dal 34,45% per il 2007 al 71,66% per il 2008 ed al 

72,55% per l’anno 2009. 

Con riferimento al raffronto con i dati del periodo 1994-2007 

(cfr. Tab. 4 sezione: Differenza oneri testo finale-iniziale in % degli 

oneri complessivi) si evidenzia che ognuna delle citate percentuali 

rappresenta il secondo valore più elevato della serie (per il secondo e 

terzo anno del triennio di riferimento i valori massimi si erano fra 
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l'altro registrati nella legislazione di spesa approvata nel 2006, a 

dimostrazione di una particolare incidenza della fase 

dell'approvazione in Parlamento nella determinazione degli oneri 

complessivi nel corso della XV legislatura).   

Nello specifico, tra le norme che hanno dato luogo a cospicue 

differenze tra testo iniziale e testo finale evidenziamo essenzialmente, 

per la rilevanza degli importi: 

- la legge 64 del 17 maggio 2007 di conversione del decreto-

legge n. 23 del 2007, recante disposizioni per il ripiano dei 

disavanzi nel settore sanitario; 

- la legge 127 del 3 agosto 2007 di conversione del decreto-

legge n. 81 del 2007, recante misure urgenti in materia 

finanziaria (si tratta del primo utilizzo del c.d. "tesoretto").  

 

In particolare è quest’ultima legge che presenta la differenza 

oneri più cospicua, con un'incidenza degli oneri introdotti nel corso 

dell'esame parlamentare sul totale oscillante fra il 70 e il 90 per cento.  

Tale effetto è ascrivibile essenzialmente all'approvazione degli 

emendamenti concernenti la riduzione del cuneo fiscale, la 

deducibilità delle spese relative alle auto aziendali e l'appostazione di 

risorse per i rimborsi dovuti ai contribuenti in ossequio alla sentenza 

UE sulla detraibilità dell'IVA per gli autoveicoli aziendali. 

Per valutare correttamente la portata dell'incidenza del 

Parlamento nella determinazione della cospicua differenza di oneri fra 

il testo iniziale e quello finale del decreto-legge giova comunque 

precisare che gli emendamenti appena descritti sono tutti di 

provenienza governativa. 
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