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1. CONSIDERAZIONI GENERALI  

1.1. La legislazione del quadrimestre  

Nel periodo gennaio-aprile 2022 sono state pubblicate n. 23 leggi, di cui sei 

aventi ad oggetto la ratifica di trattati internazionali ed otto recanti la conversione di 

decreti-legge. Risulta entrato in vigore anche un decreto legislativo, per un totale 

quindi di nuova legislazione pari a 24 provvedimenti.  

Come di consueto, gli effetti finanziari da ascrivere a ciascuna legge ordinaria 

vengono dettagliatamente riportati nelle singole schede concernenti la 

quantificazione degli oneri e le relative modalità di copertura. In particolare, per ogni 

provvedimento legislativo viene riportata una scheda che indica oneri e coperture, 

con una corrispondenza diretta quando la norma reca una propria compensazione; 

in caso di copertura complessiva riferita a più norme o priva dell’indicazione nelle 

singole disposizioni di riferimento (ovvero nelle relazioni tecniche), vengono 

riportati i due riepiloghi senza corrispondenza. Si ha in tal modo un quadro 

complessivo e al contempo analitico della portata finanziaria di ciascun 

provvedimento e di quella della singola norma, con la relativa copertura, quando 

indicata. Le prospettazioni sono espresse - come sempre - in termini di contabilità 

finanziaria, dal momento che i provvedimenti legislativi vengono pubblicati con tale 

tipo di indicazione (in quanto l’obbligo di copertura di cui al terzo comma dell’art. 

81 Cost. viene assolto in riferimento a tale contabilità) e, in secondo luogo, non 

sempre sono disponibili i corrispondenti valori in termini di contabilità nazionale. 

 

1.2. Considerazioni metodologiche di sintesi 

Premessa  

Come per le precedenti edizioni della presente Relazione in riferimento al 

quadrimestre settembre-dicembre di ogni anno, merita di essere rammentato 

preliminarmente – per la perdurante attualità - che la Corte, nell’adunanza del 22 

dicembre 2017, a Sezioni Riunite in sede consultiva, con riferimento allo schema di 

decreto legislativo in materia di riordino della disciplina per la gestione del bilancio 

e il potenziamento della cassa (successivamente divenuto decreto legislativo n. 29 

del 16 marzo 2018), ebbe tra l’altro a rilevare “che appare imprescindibile il rispetto 

dei criteri cui debbono essere ispirati i dati di finanza pubblica di cui all’allegato 1 

della legge n. 196 del 2009, i quali, essendo a presidio della qualità e della trasparenza 

di cui all’art. 38-bis di tale legge, vanno ritenuti insiti nei principi di cui agli artt. 81 e 

97, primo comma, della Costituzione. Il riferimento è in primis al criterio della 

competenza finanziaria (di cui al citato allegato) […] Lo stesso può essere sostenuto 

per altri criteri, sempre previsti dal predetto allegato, come la veridicità, 
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l’attendibilità, la correttezza, la chiarezza, la trasparenza, la significatività, la 

rilevanza, la congruità, la verificabilità, la coerenza e la pubblicità. Essendo il 

complesso di tali criteri fissato a tutela della sovranità popolare di cui all’art. 1 della 

Costituzione […]”. Si ricorda inoltre che dal 1° gennaio 2019 è entrato in vigore il 

nuovo allegato 1 alla legge di contabilità (in base al decreto legislativo n. 116 del 12 

settembre 2018, art. 7, comma 1, lettera a)), relativo ai principi contabili generali, che 

sostanzialmente ribadisce i previgenti, ad eccezione di quello relativo alla 

competenza, oggetto di novella.  

La premessa è indispensabile perché una parte delle osservazioni 

metodologiche che seguono si riferiscono alla mancata osservanza di alcuni dei 

princìpi di cui all’allegato citato. 

 

a. Osservazioni riguardanti la legislazione ordinaria  

a.1 Clausole di neutralità e copertura sul bilancio  

Occorre considerare preliminarmente che la legge di contabilità prevede, nel 

caso di ricorso alle clausole di neutralità, l’obbligo di indicare l’entità delle risorse in 

essere, anche tenendo conto delle facoltà in termini di riprogrammazione, e le unità 

gestionali di bilancio interessate, escludendo peraltro, la previsione di tali clausole 

nel caso di spese di natura obbligatoria. Nonostante tali stringenti vincoli, continua 

a registrarsi la persistenza, anche nel periodo considerato, di una legislazione 

corredata di clausole di invarianza prive delle citate indicazioni nelle relative 

Relazioni tecniche e riferite anche a spese obbligatorie. Il fatto poi che dette clausole 

siano previste a fronte di compiti che possono presentare elementi innovativi, come 

già osservato nelle precedenti Relazioni quadrimestrali, evidenzia un particolare 

problema metodologico. La mancata previsione, infatti, di costi aggiuntivi non 

esclude che possano effettivamente derivare dalle norme, in futuro, maggiori 

esigenze a legislazione vigente, con copertura, quindi, a carico dei “tendenziali” e 

dunque aggravando il saldo, il che rileva soprattutto se a fronte di oneri di carattere 

obbligatorio. 

Tutto ciò a meno di non ritenere che le disponibilità di bilancio a legislazione 

vigente siano quantificate in modo da presentare già margini per la copertura di 

eventuali incrementi di oneri conseguenti all’implementazione delle nuove 

normative previste, il che accade in qualche caso. In tal ipotesi si determinerebbe 

però una scarsa coerenza con il principio della legislazione vigente, che, anche nel 

nuovo sistema contabile, costituisce il criterio per la costruzione delle previsioni di 

bilancio al netto della manovra. Si ricorda che una variante della fattispecie in 

discorso è costituita dal verificarsi di casi di copertura finanziaria esplicita su 

stanziamenti di bilancio in essere, nel presupposto della sussistenza di fondi 
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disponibili. Oltre al fatto di trattarsi di copertura non ammessa in base alla legge di 

contabilità, si osserva che praticamente mai le Relazioni tecniche danno conto dei 

motivi della sussistenza di margini disponibili, sicché non appare chiaro se in effetti, 

attesa anche la scarsa chiarezza del rapporto tra la nuova legislazione e quella 

previgente, si crei il rischio della necessità di futuri stanziamenti di bilancio. Ciò 

quando non si assiste, di fatto, come evidenziato, ad un capovolgimento del rapporto 

tra leggi onerose e stanziamenti di bilancio, nel senso che questi ultimi vengono 

costruiti ex ante già scontando gli effetti di norme ancora da approvare: in tal modo, 

si altera l’ordinato rapporto tra leggi e bilancio, laddove le prime dovrebbero trovare 

autonoma copertura diversa da quella del ricorso al bilancio.  

Non appare inutile ricordare, infine, soprattutto in presenza della natura 

inderogabile della singola spesa, l’esigenza di coperture sicure, non arbitrarie o 

irrazionali, su scala ovviamente permanente, in linea con le indicazioni della 

giurisprudenza costituzionale in materia (ex plurimis, sentenza n. 70 del 2012). 

 

a.2. L’accuratezza delle relazioni tecniche  

I temi prima affrontati delle clausole di neutralità e delle coperture riferite a 

stanziamenti di bilancio risultano indissolubilmente legati a quello dell’accuratezza 

delle relazioni tecniche. Al riguardo, pur nell’ambito di un graduale miglioramento 

medio della qualità e della tempestività di tali relazioni, si continua a verificare - 

anche nel quadrimestre oggetto di esame - il fenomeno di relazioni che non sempre 

consentono una ricostruzione delle quantificazioni degli oneri riportati, limitandosi, 

esse, il più delle volte, a fornire elementi di sintesi ovvero insufficienti ai fini della 

piena comprensione del percorso che ha portato alla quantificazione dell’onere 

stimato. Il fenomeno della scarsa chiarezza ed esaustività della documentazione 

governativa presentata in Parlamento continua a presentarsi anche per le coperture 

finanziarie, in quanto, in tali casi, le relazioni tecniche si limitano a riprodurre la 

clausola finale di copertura senza esplicitare né i risvolti e le evidenze contabili 

sottostanti alle medesime coperture né il significato e le implicazioni delle 

innovazioni di natura ordinamentale.  

A proposito dell’insufficienza delle relazioni tecniche, le cause sono molteplici, 

come è stato osservato nel passato, e vanno dalla scarsa collaborazione da parte delle 

amministrazioni interessate ai tempi estremamente brevi in cui sovente matura la 

decisione legislativa, specialmente in riferimento all’approvazione di emendamenti, 

in ordine ai quali le amministrazioni competenti spesso si trovano in condizioni non 

idonee per una ponderata valutazione dei corrispondenti effetti.  

La persistenza del fenomeno introduce comunque un elemento di incertezza 

circa gli effettivi contorni finanziari della decisione legislativa, il che vale - anche se 
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in tono minore - pure nel caso in cui si ricorra alla tecnica del tetto di spesa, quando 

l’ammontare di risorse non risulti coerente con la dimensione dell’intervento e 

soprattutto con il livello di automaticità del relativo impatto sui bilanci. In tale 

ipotesi, è lo stesso limite di spesa a poter risultare travolto ovvero trascinato dalla 

pressione degli elementi di base che determinano l’onere, soprattutto in presenza 

non solo di diritti soggettivi, come tali espressamente dichiarati dalla norma, ma 

anche di una serie di situazioni più sfumate, difficilmente comprimibili (ovvero 

modulabili) e comunque dipendenti da eventi “terzi”, per tener conto delle risorse 

di volta in volta disponibili.  

La questione assume un particolare rilievo anche alla luce della nuova 

configurazione, come già segnalato in precedenti Relazioni quadrimestrali, del 

meccanismo delle clausole di salvaguardia così come novellato a partire dal 2016, in 

virtù del quale, come è noto, l’intervento legislativo correttivo per il primo anno è 

previsto solo come terza tipologia d’intervento dopo che le risorse a legislazione 

vigente si siano dimostrate insufficienti a far fronte al disallineamento tra oneri e 

coperture. Le possibili sottostime degli oneri, di rado verificabili ex ante in assenza 

di relazioni tecniche esaustive, possono dunque rappresentare la premessa di 

evoluzioni negative delle grandezze di finanza pubblica, soprattutto in riferimento 

a provvedimenti di manovra ovvero comunque di grande rilevanza quantitativa. 

L’esito di tutto ciò, in caso di un quadro poco sostenibile circa gli elementi alla base 

della stima degli oneri, può tradursi nella creazione di condizioni favorevoli per il 

verificarsi di fenomeni gestionali - come, ad esempio, i debiti fuori bilancio - 

contrastanti con i richiamati principi di bilancio.  

Per altro verso, il tema si riflette, in linea più generale, anche sul grado di 

certezza delle nuove o maggiori entrate previste in quanto acquisite ex ante agli 

equilibri del singolo provvedimento e dunque della finanza pubblica, a fronte di 

nuovi o maggiori oneri che presentano mediamente un livello di certezza maggiore 

ed un coefficiente di realizzazione il più delle volte tendente all’unità. 

 

a.3. Mancata indicazione della precipua forma di copertura  

Come già accaduto per il passato, continua a verificarsi la fattispecie di clausole 

di copertura che genericamente (oppure anche in riferimento a singole norme) 

vengono imputate alle maggiori entrate e alle minori spese contestualmente recate 

dal provvedimento ovvero di clausole di coperture di oneri riferiti alla somma degli 

effetti di numerosi articoli.  

Quest’ultimo fenomeno (elenco delle coperture senza distinzione per singola 

disposizione onerosa), oltre a comportare uno scarso livello di trasparenza nelle 

scelte relative all’utilizzo e al reperimento delle risorse pubbliche di cui alla decisione 
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legislativa, appare anche in contrasto con la legge di contabilità, la quale prevede 

singole ipotesi di copertura finanziaria ciascuna delle quali riferita ad un onere (per 

la ricostruzione della corrispondenza tra singolo onere e singola copertura cfr. le già 

richiamate tavole allegate alla presente Relazione in riferimento a ciascun atto 

legislativo: legge e decreto legislativo). Inoltre, senza una tale corrispondenza tra 

singole disposizioni comportanti, rispettivamente, oneri e coperture, quando si è in 

presenza di compensazioni a valere anche su stanziamenti di conto capitale, non si 

può escludere la dequalificazione della spesa, in assenza dell’indicazione delle quote 

di oneri di egual natura.  

Trova conferma dunque, anche nel quadrimestre considerato, quanto già più 

volte segnalato dalla Corte, ossia lo scollegamento tra singola norma onerosa e 

singola copertura, a vantaggio di una prospettazione per gruppi di disposizioni 

onerose, da un lato, e di modalità di coperture, dall’altro, senza una 

contrapposizione specifica per singola voce. Ciò sembra incoerente, oltretutto, con la 

stessa essenza dell’obbligo di copertura, che non attiene solo al vincolo di non 

peggioramento dell’equilibrio di bilancio in vigore (nonché alla premessa del 

raggruppamento nella norma primaria della decisione di spesa), ma anche alla 

necessità di assolvere a tale obbligo contrapponendo il singolo beneficio (onere) con 

il singolo sacrificio (copertura), il che va valutato anche in riferimento alle 

imprescindibili esigenze di trasparenza quali debbono indefettibilmente presiedere 

nel campo delle decisioni attinenti alla finanza pubblica.  

Quanto invece al primo fenomeno (riferimento a risorse interne senza 

differenziare tra entrate e spese), non appare ispirato a trasparenza un modello 

legislativo privo delle necessarie distinzioni, che non consenta cioè una ricostruzione 

sistematica delle coperture nell’ambito della dicotomia di base tra maggiori entrate 

e minori spese, prevista dalla legge di contabilità. Nella misura in cui si tratti 

dell’utilizzo di effetti indiretti, si ricorda poi il principio dell’integrità, attuativo 

dell’art. 81 Cost. in base all’art. 24 della legge di contabilità e declinabile almeno sotto 

il profilo dell’esigenza di trasparenza: peraltro, a parità di fattispecie, si registra l’uso 

non univoco di tale tecnica.  

Va ribadito peraltro, in linea più generale, che, come già prima accennato, le 

carenze evidenziate in termini di relazioni tecniche (e di metodologie di 

ricostruzione delle stime degli oneri) attengono anche al profilo delle coperture 

finanziarie, la cui sostenibilità dovrebbe in qualche modo essere dimostrata e 

ricostruibile.  
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a.4. Osservazioni sulla tecnica del limite di spesa  

Il tema prima esaminato della qualità delle relazioni tecniche richiama l’altro 

relativo alla precisa configurazione dell’onere. È noto che da tempo la legge di 

contabilità incanala le fattispecie normative onerose, ai fini delle forme di definizione 

degli oneri, essenzialmente in due tipologie.  

Da un lato, vi è l’opzione intesa a fissare un limite massimo, se il tipo di onere 

sottostante presenta una flessibilità accentuata, nel qual caso il tetto di spesa può 

rappresentare un presidio valido ai fini dell’effettivo contenimento dell’onere 

all’interno del limite prefissato. 

 Dall’altro, vi è l’opzione volta a prevedere oneri solo valutati, cui si ricorre 

quando il meccanismo sottostante che genera pressione sul bilancio presenti 

elementi di rigidità ed automaticità, sicché non appare del tutto garantito che il 

relativo flusso effettivo possa essere contenuto nel tetto di spesa indicato. Il 

riferimento è non solo alle situazioni esplicitamente costruite dalla norma 

sostanziale come diritti soggettivi, ma anche all’ampia gamma di situazioni 

individuali cui può dar luogo la normativa e che comunque non presenta effettivi 

elementi di modulabilità ed elasticità dal punto di vista dell’erogatore della 

prestazione da parte della pubblica amministrazione. È il caso anche di fattispecie la 

cui evoluzione in termini finanziari dipende da variabili esogene, il cui effetto può 

confliggere con un tetto di spesa, in quanto non prevedibili ex ante nei loro effetti 

finanziari. In questi casi appare incongruo adottare la tecnica del limite di spesa. 

Va ribadito dunque il punto di fondo della problematica, ossia che, a fronte di 

fattispecie normative di particolare delicatezza e complessità nonché tali da creare 

una pressione sui bilanci con forti elementi di automaticità, la tecnica del tetto di 

spesa può presentare maggiori rischi sul piano finanziario ovvero, in alternativa, in 

ordine all’effettiva implementazione della normativa nel suo complesso (che 

potrebbe infatti risultare rallentata nel caso di rigido rispetto del tetto). Va anche 

considerato però che, in presenza di oneri espressi in termini di mera valutazione, 

ma di rilevante dimensione sul piano quantitativo, comunque occorrerebbe adottare 

un atteggiamento improntato ad una certa prudenza nel ricorso a tale tecnica, pur in 

presenza di fattori sottostanti ad alto contenuto di automaticità: infatti, in tal caso 

può risultare praticamente abbastanza difficoltoso utilizzare la possibilità di far 

fronte ad un eventuale scostamento tra oneri e coperture ricorrendo a spazi idonei 

nel bilancio a legislazione vigente, sicché il meccanismo implicito di salvaguardia 

finisce con il risolversi, di fatto, in un rinvio alla presentazione, già per l’esercizio in 

corso, di un’iniziativa legislativa ad opera del Governo, da adottare 

“tempestivamente”, come prescrive l’art. 17, comma 13, della legge di contabilità. 

Se ne deduce che la scelta nell’indicazione dell’onere tra tetto di spesa e mera 

valutazione deve tener conto degli elementi rilevanti nel singolo caso. 
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a.5. Aspetti innovativi nella stima degli oneri anche in termini di cassa  

In materia degna di evidenziazione è la procedura di cui alla valutazione degli 

oneri seguita per numerosi provvedimenti, di seguito esaminati in dettaglio. Ai fini 

delle presenti Considerazioni generali, si può riassumere la problematica nei 

seguenti punti, riprendendo, peraltro, quanto più diffusamente esposto in occasione 

di analoghe circostanze per leggi recanti interventi di particolare rilievo quantitativo.  

Anzitutto, gli oneri vengono valutati non solo in riferimento al saldo netto da 

finanziare, ma anche per i riflessi sugli altri saldi attraverso l’incremento 

dell’apposito fondo di sola cassa utilizzato per colmare la differenza tra gli effetti 

sulla competenza e quelli sugli altri saldi. Si concretizza così una tecnica che può 

essere valutata positivamente in ordine alla gestione ed alla tenuta dei saldi, pur in 

assenza, però, di indicazioni nella relazione tecnica circa i coefficienti sottostanti, il 

che impedisce una verifica da parte del Parlamento circa le motivazioni alla base del 

rapporto tra le stime riportate in riferimento ai diversi saldi.  

Come già sottolineato negli anni precedenti, tutto ciò merita un’attenzione dal 

punto di vista ordinamentale per numerosi altri profili.  

Si accentua la divaricazione tra la contabilità in cui si esprime il documento di 

cui al bilancio dello Stato (finanziaria)  e le altre contabilità (fabbisogno del settore 

pubblico ed indebitamento netto). Tale fenomeno in prospettiva può comportare una 

riflessione a livello di sistema sulle stesse modalità di assolvimento dell’obbligo di 

copertura, anche per gli aspetti istituzionali, non essendo pubblici - e dunque 

disponibili per il Parlamento - i coefficienti nei passaggi tra le varie contabilità, il che 

concorre di fatto a collocare progressivamente tale obbligo su piani diversi tra i 

poteri dello Stato.  

La corretta scelta da parte del Governo di compensare oneri valutati 

diversamente sui vari saldi implica poi una riflessione anche sul ruolo che può 

giocare la Tesoreria nel circuito costituzionale dell’assolvimento dell’obbligo di 

copertura, a fronte di una ormai risalente ed omogenea interpretazione nel senso di 

un riferimento di tale obbligo ai soli aspetti di mera competenza (cui sottostà una 

funzione “servente” dell’autorizzazione di cassa, a sua volta in via di forte 

evoluzione per la transizione verso il sistema della “competenza potenziata”).  

La problematica appena evidenziata assume un ruolo di accresciuto rilievo 

anche tenendo conto della accennata coesistenza, nello stesso quadro costituzionale, 

di contabilità e sistemi di riferimento diversi.  

Per intanto, la conclusione può consistere nel ritenere necessaria 

l’esplicitazione almeno dei coefficienti assunti da parte del Governo onde conferire 

trasparenza ad operazioni (pur positive) di difforme valutazione del medesimo 
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onere in riferimento ai diversi saldi, il che richiede, anche per questo verso, una 

diversa conformazione delle stesse relazioni tecniche.  

Sul piano più generale, trova conferma che, anche per questo verso, si rafforza 

la tendenza verso una divaricazione di fatto dell’obbligo di copertura e di 

compensazione per la parte afferente all’iniziativa del Governo rispetto a quella 

riguardante il Parlamento, atteso che solo il primo è in grado di conoscere l’entità e 

la composizione dell’evoluzione dei vari saldi. Qui, tra l’altro, non vengono messe a 

disposizione tutte le informazioni utili, come prima riportato, soprattutto in 

riferimento al passaggio tra le varie contabilità.  

 

a.6 Nuove tendenze nell’attuazione dell’obbligo di copertura 

L’esame del decreto-legge n. 17 del 1° marzo 2022 (in riferimento all’art. 32, 

comma 2), al cui successivo commento di dettaglio si fa qui rinvio, offre l’occasione 

per svolgere alcune considerazioni sull’evoluzione delle modalità di assolvimento 

dell’obbligo di copertura.  

Infatti, è già da qualche anno che si assiste al progressivo rafforzamento, nei 

fatti, delle indicazioni programmatiche di cui ai grandi flussi di spesa di finanza 

pubblica (come indicati dal DEF e dalla correlata NADEF), il che comporta una lenta 

ed altrettanto progressiva trasformazione delle modalità attuative dell’obbligo 

costituzionale di copertura, in riferimento alla valenza della norma primaria 

onerosa.  

Come si può desumere dalla legislazione ordinaria in progress, la copertura 

finanziaria si va sempre di più delimitando di fatto ai soli casi in cui il contenuto 

della norma onerosa attenga a funzioni nuove o diverse rispetto ai macro-flussi di 

finanza pubblica, in ottemperanza all’obbligo di non peggiorare il bilancio in essere 

ed il relativo saldo. È il caso delle norme che non riguardino le grandi aree di spesa, 

come la sanità, la previdenza, le politiche del lavoro, la spesa relativa al pubblico 

impiego. 

Ove infatti la norma primaria onerosa attenga a materie rientranti nei predetti 

flussi di spesa prefissati a livello “macro” nei documenti programmatici, sia che essa 

abbia valenza di necessaria esecuzione/specificazione dell’indirizzo programmatico 

sia che essa rivesta portata innovativa rispetto alle singole destinazioni tendenziali 

sottostanti alla macro-decisione attinente al flusso (in termini di modifica di 

destinazioni), nella prassi si verificano gli estremi per la non applicazione 

dell’obbligo di copertura riferito  alla valenza della singola disposizione onerosa, in 

quanto l’effetto finanziario delle disposizioni rimanga all’interno del flusso 

medesimo. Ciò comporta un affievolimento della portata dirompente 

sull’ordinamento da parte della norma primaria, chiamata – in questa ipotesi – a 
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svolgere, sostanzialmente, una funzione quasi ancillare rispetto alla previa 

individuazione in via programmatica, anzitutto, delle grandezze poi fissate nella 

legge di bilancio. 

Il fenomeno è di rilievo, perché la normativa di rango primario finisce così con 

lo svolgere un ruolo strumentale/esecutivo rispetto ad una previa indicazione in 

modalità non formalizzate con norma quindi (di carattere programmatorio) e 

formalizzate in legge di bilancio, intese a preordinare il perimetro, su scala 

pluriennale, che circoscrive l’ammontare di risorse a disposizione per i flussi di 

intervento pubblico. 

Il sistema generalmente si chiude peraltro, formalmente, in quanto le 

indicazioni programmatiche trovano un suggello normativo in legge di bilancio. In 

essa risultano indicati, infatti, il fondo sanitario, ad es., il fondo o i fondi per le 

politiche del lavoro, l’ammontare di trasferimenti all’INPS e via dicendo (forse solo 

per le politiche del personale rimane un’indicazione di carattere programmatico, non 

essendo a ciò sufficiente la corrispondente categoria di bilancio). 

Tale situazione, ormai da tempo in divenire, consente di osservare che si assiste 

dunque ad un diverso inveramento sostanziale del terzo comma dell’art. 81 Cost. 

non solo per gli aspetti più evidenti di copertura in termini di non peggioramento 

del saldo dato, ma anche per la sua notevole portata ordinamentale quale suggello 

del principio secondo cui la decisione finanziariamente rilevante nel nostro 

ordinamento trova attuazione attraverso lo strumento di diritto sostanziale di cui 

alla singola legge. Aspetto, questo, che lega indissolubilmente la contabilità 

finanziaria di flusso alla struttura vigente del nostro assetto costituzionale ed esalta 

il momento preventivo della decisione. 

Ma la questione si riverbera anche sul rapporto tra Governo e Parlamento, nel 

momento in cui è il Governo che possiede la composizione di dettaglio del 

macroaggregato di cui al documento programmatico (rispetto a cui risulta coerente 

la corrispondente norma di quantificazione di cui alla legge di bilancio, ove 

esistente). Ne consegue che all’atto della discussione del flusso di natura 

programmatica di cui ai relativi e citati documenti (soprattutto la Nota di 

aggiornamento al DEF) sarebbe estremamente utile per il Parlamento – ed in qualche 

modo vincolante per il Governo per motivi di necessaria esigenza di trasparenza – 

un’indicazione di dettaglio circa le varie componenti che vanno poi ad esprimersi 

nell’indicazione di cui al macroflusso. 

In sintesi, la logica “micro” dell’obbligo di copertura (considerate anche le 

modalità di decisione per la spesa in conto capitale) appare progressivamente 

confinata ad un ruolo tutto sommato marginale, sul piano sia quantitativo che 

finanziario, limitandosi essa sempre di più alle materie che non si iscrivono nei 

grandi flussi di spesa della finanza pubblica. Ciò comporta un alleggerimento del 
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peso della decisione finanziaria suggellato in via primaria, su cui si basa invece 

l’obbligo costituzionale di copertura. Un’altra conseguenza è la già accennata 

progressiva ed ulteriore divaricazione del potere finanziario effettivo tra Governo e 

Parlamento, per il fatto che l’informazione circa la composizione dei macroflussi è 

quasi di esclusiva pertinenza del Governo. L’obbligo di copertura subentra, dunque, 

in riferimento ad una singola disposizione normativa, quando si tratta di materie 

“terze”, quindi residuali rispetto ai flussi di finanza pubblica. La decisione che rileva 

verte, dunque, sempre di più sul momento preliminare dell’obiettivo quantitativo di 

cui al macrosettore (flusso), laddove il ruolo di cui alla norma primaria assume una 

valenza attuativa/sostitutiva delle modalità di conseguimento dell’obiettivo 

programmatico. La logica del piano, a sua volta coerente, peraltro, con gli obiettivi 

di saldo, di spesa e di debito di cui alle regole eurounitarie, quale che ne siano i 

contenuti e la valenza finanziaria, si mostra dunque il criterio ispiratore della 

decisione finanziariamente rilevante, nel momento in cui individua l’obiettivo e 

circoscrive l’ammontare di risorse a disposizione, il resto dovendo rimanere 

all’interno di tale perimetro finanziario, a prescindere dalle modalità della decisione 

di dettaglio, ossia se di carattere legislativo ovvero amministrativo.         

 

a.7. Casi residuali di incoerenza con la legge di contabilità 

Le ipotesi problematiche prima individuate circa le modalità di rispetto 

dell’ordinamento contabile, da parte della legislazione vigente nel suo concreto 

divenire, dal punto di vista delle coperture finanziarie e della correlata 

quantificazione degli oneri non esauriscono, certo, l’ambito delle osservazioni, in 

riferimento al quadrimestre in discorso. 

Il decreto-legge n. 228 si segnala infatti per alcuni aspetti critici, come coperture 

sugli interessi e proroghe di alcune contabilità speciali. Per il primo verso, si ricorda 

che, per motivi di prudenza, sarebbe da evitare una tipologia di compensazione di 

tale tipo (ancorché collegata all’intervento) sia perché si tratta di spesa, nei suoi 

aspetti complessivi, largamente dipendente da fattori esogeni sia perché, in 

particolare, nella presente fase non si possono escludere aspettative nel senso del 

rialzo del relativo onere. Per il secondo verso si ricorda che, in base alla legge 

rinforzata n. 243 del 2012, si dovrebbe assistere al movimento contrario, ossia al 

progressivo rientro in bilancio delle contabilità di tesoreria, mentre, come per la 

norma citata (nonché più in generale per l’attuazione del PNRR, ad esempio) si 

assiste ad un rilevante ricorso alle gestioni fuori bilancio.  

Il decreto-legge n. 4 si segnala poi per il ricorso alla contabilità di cui al capitolo 

1778, le cui componenti in termini di afflusso e deflusso delle risorse non risultano 

ricostruibili, nonché per il ricorso a coperture sui residui, non ammesse dalla legge 
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di contabilità e che possono riverberarsi su una pressione sulla cassa, in base a stime 

non note se non al Governo, ma che non vengono esplicitate nelle relazioni tecniche. 

Si va registrando infine un fenomeno nuovo, che consiste nell’utilizzare fondi 

di bilancio, tra cui riassegnazioni di residui perenti eliminati, fondi speciali, altri 

fondi di bilancio come quello relativo alle esigenze indifferibili, non per la copertura 

di oneri afferenti al bilancio dello Stato, bensì per compensare oneri che afferiscono 

solo al fabbisogno ed all’indebitamento netto. Il che, seppur ispirato ad una logica di 

prudenza finanziaria, tuttavia non si pone in coerenza formale con la legge di 

contabilità, che contrappone oneri di bilancio a coperture sullo stesso documento, e 

crea commistioni tra le varie contabilità la cui ricostruzione appare assolutamente 

non agevole, attesa l’assenza di informazioni sull’argomento da parte delle relazioni 

tecniche. 
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2. LE SINGOLE LEGGI 

 

Legge 18 febbraio 2022, n. 11, di conversione in legge, con modificazioni, del 

decreto-legge 24 dicembre 2021, n. 221, recante proroga dello stato di emergenza 

nazionale e ulteriori misure per il contenimento della diffusione dell’epidemia da 

Covid-19 

Il provvedimento, originariamente composto da 19 articoli per un totale di 50 

commi, risulta incrementato, a seguito dell’esame del Senato della Repubblica in 

prima lettura, a 33 articoli per un totale di 64 commi; esso appare riconducibile alla 

ratio unitaria della proroga ed aggiornamento delle misure di contenimento 

dell’epidemia da Covid-19, come messo in evidenza dal Comitato per la legislazione 

della Camera dei deputati nel corso dell’esame in seconda lettura, Comitato che ha 

sottolineato altresì come il testo inglobi altri decreti-legge ed apporti modifiche a 

norme contenute in decreti-legge in corso di conversione. Si tratta di fenomeni che 

non contribuiscono alla trasparenza ed alla linearità del processo legislativo, come 

sottolinea da ultimo il citato Comitato. 

Per i profili finanziari, in linea generale il Governo, nella citata circostanza di 

cui alla seconda lettura, ha precisato che “le Amministrazioni pubbliche competenti 

provvederanno agli adempimenti previsti dal testo in esame nell’ambito delle risorse 

umane, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigente e, comunque, 

senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, conformemente alla generale 

clausola di neutralità finanziaria di cui all’articolo 18-ter, con la sola eccezione degli 

articoli 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 16 e 17 del provvedimento medesimo, i cui oneri – 

puntualmente quantificati, anche sotto il profilo temporale, sulla base degli elementi 

forniti nella relazione tecnica – risultano comunque provvisti di autonoma copertura 

o compensazione finanziaria”. Sempre il Governo ha poi assicurato che “le risorse 

già stanziate a legislazione vigente e a vario titolo utilizzate a copertura degli oneri 

e alla compensazione degli effetti in termini di indebitamento netto e fabbisogno 

derivanti dal presente provvedimento risultano disponibili e il loro impiego non è 

comunque suscettibile di pregiudicare la realizzazione di interventi già programmati 

a valere sulle risorse medesime”. 

Sul piano quantitativo, l’apposito allegato riepilogativo degli effetti evidenzia 

un leggero avanzo per i saldi diversi da quello di contabilità finanziaria, come 

risultato di diverse circostanze, che si modificano di anno in anno: nel 2022 l’effetto 

è dovuto a minori spese, mentre per il 2023 a maggiori entrate nette. 

 

Le caratteristiche del provvedimento, dal punto di vista finanziario, vedono la 

coesistenza di varie tipologie sia di quantificazione degli oneri che di tipologie di 
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coperture. Sotto questo secondo versante, si adotta la tecnica di individuare la 

compensazione all’interno del singolo articolo, il che rende trasparente il 

sinallagma tra interventi e risorse 

Circa la tipologia delle coperture, si registra il ricorso sia al fondo speciale che 

alla riduzione di autorizzazioni di spesa (fondo per interventi strutturali di politica 

economica, fondo occupazione, fondo per esigenze indifferibili), oltre l’utilizzo dei 

capitoli di bilancio provenienti dalla riassegnazione dei residui perenti, delle risorse 

a disposizione del Commissario straordinario per l’emergenza Covid e di altre 

contabilità speciali (non fatte rifluire in bilancio). Sussistono anche clausole 

d’invarianza, senza la dimostrazione in dettaglio della relativa sostenibilità, come 

prescritto dalla legge di contabilità.   

 

Legge 25 febbraio 2022, n. 15, di conversione in legge, con modificazioni, del 

decreto-legge 30 dicembre 2021, n. 228, recante disposizioni urgenti in materia di 

termini legislativi 

Si tratta del consueto provvedimento di proroga di termini in scadenza a fine 

esercizio, dal contenuto eterogeneo, anche alla luce delle notevoli integrazioni 

intervenute durante l’esame in prima lettura presso la Camera dei deputati (il 

Comitato per la legislazione in essere presso tale ramo del Parlamento aveva già 

segnalato la circostanza in riferimento al testo originario). 

Risultano pervenute le relazioni tecniche e l’apposito allegato riepilogativo 

degli effetti, da cui si desume, da un lato, che l’entità degli interventi non è 

ragguardevole e, dall’altro, che si ha un avanzo per il primo anno in termini di 

contabilità finanziaria, come risultato di minori spese nette. 

Per i profili finanziari, in riferimento agli oneri si assiste ad un largo uso della 

tecnica dell’indicazione di un tetto di spesa, il che appare generalmente garantista 

sotto il profilo dell’esigenza di un controllo degli andamenti di finanza pubblica, 

come indicato nelle Considerazioni generali. Per le coperture si assiste all’utilizzo, 

oltre che dei fondi speciali, di numerosi altri fondi di bilancio, che vanno da quello 

di reiscrizione dei residui perenti eliminati al fondo equo e solidale, dal fondo spese 

urgenti ed indifferibili a quello per l’offerta informativa, al fondo sociale per 

l’occupazione e formazione nonché a quello in materia di inquinamento atmosferico.  

Quanto poi a singole disposizioni, si segnala che l’art. 1, comma 25-bis differisce 

al 30 settembre, per il solo anno 2022, il termine ordinario di luglio per 

l’aggiornamento del preventivo economico da parte del consiglio di ciascuna camera 

di commercio, industria, artigianato e agricoltura e conseguentemente - mediante 

novella all’articolo 4-bis, comma 2-bis, della legge n. 580 del 1993 - sopprime la 

previsione che stabilisce la gratuità di tutti gli incarichi degli organi diversi dai 
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collegi dei revisori per le camere di commercio, le loro unioni regionali, nonché le 

loro aziende speciali: si segnala al riguardo che la relazione tecnica non fornisce 

alcun dettaglio sugli effetti finanziari della normativa.  

L’articolo 3, comma 5-sexies (utilizzo avanzi per spese correnti di urgenza a 

fronte dell’emergenza Covid-19), estende all’esercizio finanziario 2022 la vigenza 

delle disposizioni contabili, previste in favore degli enti territoriali per gli anni 2020 

e 2021 dal decreto-legge n. 18 del 2020, che consentono l’utilizzo degli avanzi di 

amministrazione per spese correnti da destinare ad interventi volti ad attenuare la 

crisi del sistema economico derivante dalla pandemia da Covid-19: sarebbe da 

valutare se ciò non ponga i presupposti per una dequalificazione della spesa. Lo 

stesso si rileva per l’articolo 3, comma 5-octies (operazioni di rinegoziazione di mutui 

enti locali), che estende di un anno, fino al 2024, l’applicazione della norma che 

consente agli enti territoriali di utilizzare, senza vincoli di destinazione, le risorse 

derivanti da operazioni di rinegoziazione di mutui e dal riacquisto dei titoli 

obbligazionari emessi.   

Problemi particolarmente delicati pone poi l’art. 3, comma 5-duodecivies, che 

esonera gli enti locali dalla verifica di alcune condizioni stabilite dalla legislazione 

vigente nelle operazioni di accollo dei mutui dei medesimi enti da parte dello Stato 

e stabilisce che un importo commisurato alla minore spesa per interessi passivi sul 

debito statale derivante dalle operazioni di ristrutturazione perfezionate alla data 

del 31 dicembre 2022, è destinato al finanziamento di un apposito fondo da istituire 

nello stato di previsione del Ministero dell’interno (l’importo è stabilito con decreto 

del Ministro dell’economia e delle finanze, previa quantificazione operata dall’Unità 

di coordinamento, tenuto conto dell’andamento atteso dei tassi di interesse sui titoli 

di Stato e le risorse sono ripartite tra gli enti locali i cui mutui sono stati accollati allo 

Stato, tenuto conto, altresì, del loro contributo nel determinare la minore spesa per 

interessi, in funzione dell’importo e del profilo temporale delle quote capitale dei 

mutui medesimi. Il fondo è invece finanziato, anche in via pluriennale, mediante 

corrispondente riduzione dello stanziamento per interessi passivi sul debito 

pubblico iscritto nello stato di previsione del Ministero dell’economia e delle 

finanze). Al riguardo, a parte l’assenza di indicazione, nella relazione tecnica, dei 

parametri in base ai quali saranno quantificati i minori interessi che ne derivano, la 

copertura sulla minora spesa per interessi sul debito statale desta perplessità non 

solo in quanto non ammessa dalla legge di contabilità, trattandosi di una voce di 

spesa obbligatoria significativamente legata a parametri esogeni, ma anche per 

l’eventuale modifica delle stime alla luce dell’attuale quadro in evoluzione. Sicchè si 

potrebbe avere un onere certo derivante dall’istituzione del fondo, a fronte di una 

copertura meno certa. 
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Infine, l’art. 7, comma 4, nel prorogare il termine di mantenimento in essere di 

alcune contabilità speciali, va valutato anzitutto per la sua scarsa coerenza con 

l’attuazione progressiva della normativa che prevede il rientro di detta tipologia di 

contabilità in bilancio. Indirettamente, come già segnalato in passato, si pone il 

problema della mancata creazione, nonostante le numerose modifiche alla legge di 

contabilità, di forme di gestione del bilancio dello Stato che garantiscano le 

medesime condizioni di flessibilità degli strumenti fuori bilancio. 

 

Legge 28 marzo 2022, n. 25 recante conversione in legge, con modificazioni, del 

decreto-legge 27 gennaio 2022, n. 4, recante misure urgenti in materia di sostegno 

alle imprese e agli operatori economici, di lavoro, salute e servizi territoriali, 

connesse all’emergenza da Covid-19, nonché per il contenimento degli effetti 

degli aumenti dei prezzi nel settore elettrico 

Si tratta di un ulteriore intervento a favore dell’economia (cd. “sostegni-ter”), 

il cui testo originario è stato notevolmente integrato e modificato nel corso 

dell’esame parlamentare in prima lettura presso il Senato della Repubblica.  

Il provvedimento consta di cinque titoli, di cui il primo (sostegno alle imprese 

e all’economia in relazione all’emergenza Covid-19) reca misure di sostegno per 

numerose categorie di attività che siano state maggiormente incise dalle misure di 

prevenzione e contenimento adottate per fronteggiare l’emergenza epidemiologica 

da Covid-19, il secondo (regioni ed enti territoriali) reca misure di sostegno alle spese 

collegate all’emergenza Covid19 sostenute dalle Regioni e dagli enti locali, il terzo 

(misure urgenti per il contenimento dei costi dell’energia elettrica) dispone misure 

volte a realizzare un contenimento dei costi dell’energia elettrica, il quarto prevede 

altre misure urgenti ed il quinto reca disposizioni finali e finanziarie. 

Come osservato nel corso dell’esame in seconda lettura presso la Camera dei 

deputati dal Comitato per la legislazione, il provvedimento, originariamente 

composto da 33 articoli per un totale di 129 commi, risulta incrementato, a seguito 

del citato esame del Senato della Repubblica, a 84 articoli, per un totale di 278 commi, 

ed appare riconducibile, sulla base del preambolo, alla finalità unitaria di 

fronteggiare la crisi economica determinata dall’emergenza Covid-19, anche per 

quanto concerne gli effetti derivanti dagli aumenti dei prezzi nel settore elettrico. 

Nella medesima circostanze sono state però rilevate norme difficilmente 

inquadrabili in dette finalità nonché la riproposizione dell’inglobamento in un 

decreto-legge di altro decreto-legge (n. 13) in corso di conversione, fattispecie, 

quest’ultima, su cui è stata inviata, dal Presidente della Repubblica ai presidenti delle 

Camere e al Presidente del Consiglio dei ministri, una lettera il 23 luglio 2021, in cui 

si è segnalato che la confluenza di un decreto-legge in un altro provvedimento 

d’urgenza, oltre a dover rispettare il requisito dell’omogeneità di contenuto, dovrà 
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verificarsi solo in casi eccezionali e con modalità tali da non pregiudicarne l’esame 

parlamentare.  

Merita inoltre di essere ricordato, in particolare, che in materia il predetto 

Comitato, con riferimento al provvedimento in titolo, ha espresso l’esortazione nel 

senso che “abbia cura il Governo … di evitare forme di intreccio tra più 

provvedimenti d’urgenza, atteso che la confluenza in un unico testo di più articolati 

attualmente vigenti – che originano da distinte delibere del Consiglio dei ministri e 

distinti decreti del Presidente della Repubblica – appare suscettibile di ingenerare 

un’alterazione del lineare svolgimento della procedura parlamentare di esame dei 

disegni di legge di conversione dei decreti-legge e di provocare un danno, oltre che 

alla comprensibilità dei testi da parte dei cittadini, anche agli equilibri istituzionali; 

detta confluenza in unico testo di più decreti-legge contribuisce infatti all’aumento 

delle dimensioni dei testi all’esame del Parlamento e quindi alla loro complessità, 

con la conseguenza di concentrare la discussione nel primo ramo di esame; in questo 

modo si prefigura un monocameralismo di fatto che necessita invece di essere 

decisamente superato”. 

Avuto riguardo al profilo finanziario, risultano presentate più relazioni 

tecniche, confluite poi in quella aggiornata di cui all’esame in seconda lettura, dal 

cui apposito allegato riepilogativo si evince, tenuto conto della tecnica di costruzione 

di tale allegato (che raffronta il saldo delle entrate nette con quello delle spese nette), 

una portata dell’intervento di quasi 2 miliardi per la contabilità finanziaria riferita al 

2022, tali da ridursi ad 1,4 miliardi, con una inversione di segno, per le altre 

contabilità per il medesimo esercizio, con un modesto avanzo nel saldo tra entrate e 

spese nette. 

Circa gli oneri, si ha una larga presenza di tetti di spesa, anche riferiti a 

fattispecie connesse ad oneri obbligatori, come meglio si specificherà nel prosieguo, 

mentre sul piano delle coperture si assiste alla coesistenza del modello che prevede 

coperture affiancate nel medesimo articolo agli oneri con quello del rinvio ad un 

articolo finale di copertura (32). Sempre per le compensazioni si ricorre poi, in gran 

parte, ad utilizzo di fondi di bilancio sia generici che relativi a singole autorizzazioni 

legislative: in particolare, si utilizzano il Fondo unico nazionale per il turismo di 

parte corrente (articolo 4, comma 2-sexies), il Fondo unico nazionale per il turismo di 

conto capitale (articolo 4, comma 3-ter), il Fondo unico a sostegno del potenziamento 

del movimento sportivo italiano (articolo 5, comma 5), il Fondo per interventi 

strutturali di politica economica (articoli 7, comma 2, lettera c), e 22-bis, comma 2), il 

Fondo per lo sviluppo e la coesione, periodo di programmazione 2021- 2027 (articolo 

9, comma 5-bis), il Fondo per esigenze indifferibili di cui all’articolo 1, comma 200, 

della legge n. 190 del 2014 (articoli 9-bis, comma 2, e 14-bis, comma 1) ed il Fondo per 

la compensazione degli effetti finanziari non previsti a legislazione vigente 
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conseguenti all’attualizzazione di contributi pluriennali (articoli 10-bis, comma 3, e 

20-quater, comma 1) per la maggiorazione degli oneri relativi al diverso impatto sul 

fabbisogno e sull’indebitamento netto. Si ricorre altresì all’autorizzazione di spesa di 

cui all’articolo 1, comma 471, della legge n. 160 del 2019, relativa all’organizzazione 

e al funzionamento della tecnostruttura di supporto alle attività dell’Osservatorio 

nazionale e degli Osservatori regionali per la formazione medico-specialistica 

(articolo 19-quinquies, comma 5), nonché all’autorizzazione di spesa di cui all’articolo 

214, comma 1, del decreto-legge n. 34 del 2020, relativa al contributo straordinario a 

compensazione dei minori incassi dell’ANAS e delle imprese esercenti attività di 

trasporto ferroviario a causa dell’emergenza epidemiologica da Covid-19 (articolo 

25, comma 2-quinquies). 

Come si desume dall’art. 32, dettante disposizioni finanziarie, l’intervento 

lordo di cui al provvedimento ammonta a 1.661,41 milioni di euro per l’anno 2022, 

127,86 milioni di euro per l’anno 2023, 153,82 milioni di euro per l’anno 2024, 144,46 

milioni di euro per l’anno 2025, 136,16 milioni di euro per l’anno 2026, 122,26 milioni 

di euro per l’anno 2027, 108,46 milioni di euro per l’anno 2028, 105,66 milioni di euro 

annui a decorrere dall’anno 2029. 

Per quanto concerne le singole norme, l’art. 13, comma 6-bis, in tema di 

spendibilità dell’avanzo di amministrazione derivante da entrate vincolate 

all’estinzione anticipata dei mutui, la relazione tecnica afferma che la norma non 

determina effetti negativi sui saldi di finanza pubblica in quanto le altre spese 

(diverse da quelle di estinzione delle quote capitali dei mutui) riguardanti 

l’estinzione anticipata, quali interessi, commissioni e penali, sono finanziate dalle 

entrate correnti dell’ente, nell’ambito degli equilibri di bilancio: probabilmente, 

sarebbe stato opportuno esplicitare meglio il fondamento della conclusione circa il 

mancato impatto della norma sugli equilibri di finanza pubblica. 

Per l’art. 14 (riduzione oneri di sistema per il primo trimestre 2022 per le utenze 

con potenza disponibile pari o superiore a 16,5 kW), si registra che la relazione 

tecnica non indica le modalità con cui è stato calcolato l’onere di 1.200 milioni di euro 

derivante dall’annullamento delle aliquote relative agli oneri generali di sistema 

applicate alle utenze con potenza disponibile pari o superiore a 16,5 kW, anche 

connesse in media e alta/altissima tensione o per usi di illuminazione pubblica o di 

ricarica di veicoli elettrici in luoghi accessibili al pubblico. Anche per l’articolo 15 

(contributo straordinario, sotto forma di credito d’imposta, a favore delle imprese 

energivore) si rileva che la relazione tecnica non fornisce informazioni in merito ai 

dati utilizzati ai fini della stima degli effetti finanziari ascrivibili alla norma con 

riferimento alla spesa complessiva a carico delle imprese per la componente energia 

elettrica, stimata in misura pari a 2,7 miliardi nel I trimestre 2022, e che, in particolare, 
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andrebbero forniti gli elementi informativi sottostanti la stima dei due parametri 

utilizzati ai fini della quantificazione. 

Per l’art. 18 (riduzione dei sussidi ambientalmente dannosi), egualmente si 

registra l’insufficienza della relazione tecnica in ordine all’esplicitazione dei 

parametri alla base della quantificazione degli effetti in termini di entrata, mentre 

per l’art. 19, commi 1-3 (misure urgenti per la scuola, l’università e la famiglia) si è 

in presenza di un tetto di spesa a fronte di oneri di natura obbligatoria. Quanto poi 

all’art. 20, commi 1 e 1-bis, in materia di vaccini anti-Covid, si stanziano 50 milioni 

per il 2022 e 100 milioni annui a decorrere dal 2023 per la previsione di un diritto di 

indennizzo in caso di conseguenti lesioni o infermità permanenti o decesso: 

ragionevolmente la relazione tecnica fa presente che non sussistono dati in base ai 

quali procedere alla quantificazione dell’onere, ma non trova spiegazione il fatto che 

nel 2023 si preveda un onere raddoppiato rispetto al 2022. 

Insufficienze nella relazione tecnica si registrano anche in riferimento all’art. 

22-bis, concernente la proroga delle esenzioni dal pagamento dell’IMU per gli 

immobili inagibili, del cui impatto in termini di minori entrate non vengono fornite 

le determinanti, mentre, per l’art. 23-ter, riguardante l’indennità supplementare di 

comando riconosciuta ai Comandanti delle stazioni dei carabinieri, a fronte 

dell’affermazione della relazione tecnica circa l’insussistenza di oneri (trattandosi 

solo di rendere immediatamente disponibili le risorse finanziarie già stanziate dalla 

legge n. 178 del 2020), non si ha contezza del relativo impatto di cassa sulla 

legislazione vigente. Quanto poi all’art. 24, comma 10-bis, in materia di dilazione del 

termine per il perfezionamento dell’aggiornamento dei piani economici finanziari 

dei concessionari autostradali, la relazione tecnica esclude effetti sulla finanza 

pubblica, trattandosi di disposizione di natura ordinamentale: non risultano però 

riferimenti, ad esempio, ad eventuali effetti in merito ai canoni da corrispondere da 

parte di tali società. 

Una questione particolarmente delicata si pone per l’art. 28, in materia di 

contrasto alle frodi nel settore delle agevolazioni fiscali ed economiche, laddove la 

relazione tecnica definisce la disposizione come tale da avere carattere 

ordinamentale, senza effetti sui saldi di finanza pubblica: poiché la materia nel 

complesso è stata oggetto di una contrapposizione tra minori entrate derivanti dalle 

agevolazioni e maggiori entrate come effetto indiretto di carattere non automatico (e 

quindi da verificare con attenzione), sarebbe stato opportuno che il Governo avesse 

delucidato con maggiore dovizia di particolari l’impatto della modifica in esame su 

tale delicato meccanismo di contrapposizione tra effetti fiscali di segno opposto, i 

quali peraltro vanno a costituire una parte degli elementi su cui è costruita la 

legislazione vigente. 
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Quanto all’articolo 32, di copertura finanziaria, già prima citato, vengono 

anzitutto esplicitate le norme che non debbono comportare oneri, senza che, come 

prescrive la legge di contabilità, siano dettagliati i motivi a fondamento di tale 

prescrizione, la cui perentorietà non esclude che nei fatti si producano, invece, effetti, 

ove ve ne siano le condizioni. L’utilizzo poi della contabilità speciale 1778, intestata 

all’Agenzia delle entrate, per modificare le destinazioni di pregresse agevolazioni, 

avrebbe dovuto essere accompagnato, nella relazione tecnica, come già rilevato nel 

passato per analoghe fattispecie, da un’adeguata esplicitazione dei flussi di entrata 

e di uscita in riferimento alle partite interessate.  

Si registrano anche coperture su residui, non ammesse dalla legge di 

contabilità.  

Trova conferma infine quanto già segnalato dalla Corte, anche nelle 

Considerazioni generali di cui alla premessa, ossia lo scollegamento tra singola 

norma onerosa e singola copertura, a vantaggio di una prospettazione per gruppi di 

disposizioni onerose, da un lato, e di modalità di coperture, dall’altro, senza una 

contrapposizione specifica. Ciò sembra incoerente non solo con la legge di 

contabilità, ma con la stessa essenza dell’obbligo di copertura: non va trascurato, 

infatti, tanto l’aspetto relativo al non peggioramento dell’equilibrio di bilancio in 

vigore (nonché la premessa del raggruppamento nella norma primaria della 

decisione di spesa) in riferimento all’onere, quanto la necessità di assolvere a tale 

obbligo contrapponendo il singolo beneficio (onere) con il singolo sacrificio 

(copertura), per esigenze anzitutto di trasparenza in merito alle decisioni concernenti 

la finanza pubblica.    

 

Legge del 5 aprile 2022, n. 28 recante conversione, con modificazioni, del decreto-

legge 25 febbraio 2022, n. 14, recante disposizioni urgenti sulla crisi in Ucraina 

Il provvedimento d’urgenza risulta notevolmente modificato ed integrato, 

rispetto al testo iniziale, a seguito dell’esame in prima lettura presso la Camera dei 

deputati. Come si evince dall’apposito prospetto riepilogativo, l’ammontare lordo 

dell’intervento è pari a 6 milioni per il 2022, con un saldo netto neutro, tenuto conto 

delle coperture. 

Per la quantificazione degli oneri si adotta la tecnica del tetto di spesa, il che – 

come osservato più volte dalla Corte – appare in linea generale garantista sotto il 

profilo della tenuta del quadro di finanza pubblica, nonostante si tratti di intervento 

di portata quantitativa non ingente. Per le coperture, si hanno alcuni articoli con 

propria compensazione, mentre l’articolo finale di copertura provvede a compensare 

gli oneri complessivi dei quattro articoli citati, concretizzandosi così ancora una volta 
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la mancata corrispondenza tra quote di oneri e quote di coperture, come invece 

previsto dalla legge di contabilità.  

In linea generale, si ricorre comunque ai fondi speciali, alla decurtazione di 

fondi generici già in essere nonché alla riduzione di precedenti autorizzazioni 

legislative di spesa. 

Come si desume dall’art. 6, dettante disposizioni finanziarie, l’ammontare 

lordo dell’intervento si ragguaglia ad euro 179.181.253 per l’anno 2022 e ad euro 

21.000.000 per l’anno 2023. 

Il provvedimento non presenta rilevanti profili finanziari di carattere 

problematico. Si segnala ad ogni modo che, per l’art. 1 (partecipazione di personale 

militare al potenziamento di dispositivi della NATO), va considerato che il tetto di 

spesa ivi indicato si riferisce anche ad oneri relativi al personale, di carattere 

obbligatorio quindi, il che appare incongruo dal momento che la logica del tetto di 

spesa presuppone oneri di carattere flessibile. L’art. 2-bis, poi, in materia di cessione 

di mezzi, materiali ed equipaggiamenti militari, non reca effetti finanziari secondo il 

dispositivo nonché in base all’acclusa relazione tecnica, in quanto “i materiali e 

mezzi oggetto di cessione sono già nelle disponibilità del Ministero della difesa, 

mentre eventuali oneri ad essi connessi saranno sostenuti nell’ambito delle risorse 

disponibili a legislazione vigente”: al riguardo, si ricorda, per il primo aspetto, che il 

Governo ha sostenuto, durante l’esame in prima lettura prima citato, di non ritenere 

di dover sostituire i beni ceduti, mentre, per il secondo aspetto, che ancora una volta 

emerge la scarsa trasparenza dei criteri di costruzione della  legislazione vigente.  

Lo stesso si può osservare a proposito dell’art. 5-quater, comma 3, in merito alla 

sufficienza dei fondi in essere per le politiche e i servizi dell’asilo, in ordine 

all’attivazione di 3.000 posti aggiuntivi nel Sistema di accoglienza ed integrazione 

(SAI), in origine destinati evidentemente ad altre emergenze, laddove non si ha 

contezza del venir meno di tali esigenze primigenie onde poter affrontare quella 

nuova di cui alla norma a a parità di fondi disponibili. 

 

Legge 7 aprile 2022, n. 32 recante deleghe al Governo per il sostegno e la 

valorizzazione della famiglia 

Si tratta di un complesso intervento legislativo di riordino della materia del 

sostegno e della valorizzazione della famiglia, tale da interessare numerosi aspetti, 

che vanno dal riordino delle misure di sostegno (art. 2) alla disciplina dei congedi 

parentali, di paternità e di maternità (art. 3), dall’incentivo al lavoro femminile, 

condivisione della cura e armonizzazione dei tempi di vita e di lavoro (art. 4) al 

sostenimento della spesa delle famiglie per la formazione dei figli e dell’autonomia 
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finanziaria dei giovani (art. 5) nonché al sostenimento e promozione delle 

responsabilità familiari (art. 6).  

Risultano presentate le relazioni tecniche ed accolti i rilievi e le condizioni della 

Commissione bilancio della Camera dei deputati, competente per l’esame in prima 

lettura, anche se mancano in gran parte le quantificazioni degli oneri. Ciò in quanto, 

sia per gli interventi che per le relative compensazioni, si demanda la soluzione dei 

problemi alla fase successiva della decretazione delegata, come prevedono gli artt. 7 

e 8, di cui il primo individua il meccanismo, in coerenza con l’art. 17 della legge di 

contabilità, ed il secondo enumera gli stanziamenti di bilancio e le relative leggi di 

supporto da cui si andranno a prelevare le risorse a compensazione: si tratta, oltre 

ad eventuali altre risorse indicate dai successivi decreti legislativi, di quelle 

eventualmente residue a valere sul fondo di cui all’articolo 1, comma 339, della legge 

n. 160 del 2019 (per la maggior parte destinate al finanziamento dell’assegno unico e 

universale per i figli a carico); di quelle derivanti dalla modificazione o abolizione 

del buono per il pagamento di rette relativi alla frequenza di asili nido e altri servizi 

per l’infanzia (di cui all’articolo 1, comma 355, della legge n. 232 del 2016, come 

modificato dall’articolo 1, comma 488, della legge n. 145 del 2018 e, successivamente, 

dall’articolo 1, comma 343, lettere a), b) e c), della legge n. 160 del 2019); di quelle 

derivanti dalla modificazione ovvero abolizione delle detrazioni fiscali per minori a 

carico previste dall’articolo 12, comma 1, lettera c), e comma 1-bis, del d.P.R. n. 917 

del 1986 ed infine di quelle derivanti dalla modificazione ovvero abolizione della 

detrazione delle spese documentabili per i contratti di affitto degli studenti 

universitari fuori sede prevista dall’articolo 15, comma 1, lettera i-sexies), del citato 

d.P.R. n. 917. 

Lo schema utilizzato è quello, dunque, di una legislazione dai contorni 

finanziari molto elastici, a tal punto che la stessa Commissione bilancio del Senato 

della Repubblica, competente in seconda lettura, pur fornendo un parere non 

ostativo, ha riconosciuto “che, stante la genericità dei criteri di delega, risulta 

sostanzialmente impossibile conoscere ex ante gli importi che scaturiranno dai 

provvedimenti delegati” e che “sarebbe stato opportuno acquisire, già in sede di 

esame del disegno di legge delega, indicazioni di massima sulle grandezze 

finanziarie complessive coinvolte nell’esercizio della delega, anche alla luce del fatto 

che diversi principi e criteri direttivi appaiono potenzialmente e, in taluni casi, 

certamente suscettibili di determinare nuovi o maggiori oneri”. 

Formalmente, quindi, il testo non può essere considerato incoerente rispetto 

alla legge di contabilità, ma resta il fatto che la dimensione finanziaria 

potenzialmente rilevante dell’intervento e la genericità (al momento) delle future 

fonti di compensazione richiederanno in sede di decretazione delegata un’attenta 

valutazione non solo degli aspetti finanziari legati al circuito oneri-coperture, ma 
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anche un’esatta calibrazione tra le due esigenze della creazione di diritti soggettivi, 

per un verso, e del reperimento di fonti di finanziamento elastiche ed esaustive sul 

piano quantitativo, per altro verso. Compito, questo, abbastanza complicato da 

svolgere per il fatto che, in base alla legge di contabilità, in presenza di rigidità nella 

struttura degli oneri (quale è il caso dei diritti soggettivi perfetti) risulta problematico 

ricorrere alla tecnica del tetto di spesa, ma va utilizzata quella della mera previsione 

di oneri, il che comporta l’attivabilità di clausole di salvaguardia che non possono 

consistere, evidentemente, nel ricorso a fondi in essere, come prevede la legge di 

contabilità come primo passo in tal senso, a fronte di un volume di interventi che 

potrebbe presentarsi di importo non trascurabile.  

A quest’ultimo riguardo va considerato che si tratta infatti di un meccanismo 

– ossia le clausole di salvaguardia previste dalla legge di contabilità - che può 

risultare efficace nella misura in cui non siano in gioco importi rilevanti avuto 

riguardo agli oneri, quale non sembra essere il caso in questione. In altre parole, il 

rischio da evitare è di prospettare un intervento quantitativamente rilevante e 

formalizzato in mere previsioni, senza efficaci meccanismi di compensazione, come 

sostanzialmente la Corte osservò in riferimento al decreto legislativo n. 230 del 2021, 

recante istituzione dell’assegno unico e universale per i figli a carico, nella Relazione 

quadrimestrale riferita al periodo settembre-dicembre 2021.  

 

Legge 27 aprile 2022, n. 34 di conversione in legge, con modificazioni, del decreto-

legge 1° marzo 2022, n. 17, recante misure urgenti per il contenimento dei costi 

dell’energia elettrica e del gas naturale, per lo sviluppo delle energie rinnovabili 

e per il rilancio delle politiche industriali 

Il provvedimento d’urgenza appare riconducibile a numerose e distinte 

finalità, in materia, essenzialmente, di contenimento degli effetti degli aumenti dei 

prezzi nel settore elettrico e del gas naturale.  

Nel corso dell’esame in prima lettura presso la Camera dei deputati il testo è 

stato arricchito con numerose proposte emendative di carattere sia integrativo che 

innovativo. Nella versione definitiva il provvedimento consta di cinque titoli, di cui 

il primo in materia di misure urgenti nel settore dell’energia elettrica, gas naturale e 

fonti rinnovabili, il secondo in materia di politiche industriali, il terzo in materia di 

regioni ed enti territoriali, il quarto tale da dettare altre misure urgenti ed il quinto 

in materia di disposizioni finali e transitorie. 

Risultano presentate le prescritte relazioni tecniche, anche in versione 

aggiornata, dal cui prospetto riepilogativo degli effetti si deduce che, in termini di 

contabilità finanziaria, l’ammontare complessivo degli interventi, calcolato, secondo 

l’usuale tecnica, come saldo tra maggiori e minori entrate e maggiori e minori spese, 
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si attesta su un valore di poco superiore ai due miliardi di euro, con maggiori entrate 

nette che eccedono le maggiori spese nette, per il 2022, il che determina un lieve saldo 

positivo, avuto riguardo al saldo netto da finanziare. Nel secondo anno l’ammontare 

dell’intervento, sempre calcolato nei termini prima descritti, si ridimensiona di 

molto, tra l’altro con un’inversione di segno, nel senso che le maggiori entrate nette 

diventano minori entrate nette e lo stesso accade per le spese, anche se sempre con 

un saldo di segno positivo, sia pur di lieve importo. Nel terzo anno l’intervento 

subisce un ulteriore, deciso ridimensionamento, quasi tendente all’azzeramento, con 

un saldo che continua però a risultare positivo.  

Circa le altre contabilità, anche per il primo anno si hanno minori spese nette 

che superano le minori entrate nette, con un limitato saldo positivo, il tutto con una 

dimensione nettamente decrescente nel passaggio dal primo al terzo anno. 

L’ammontare lordo dell’intervento, come si desume dalla clausola di 

copertura, si aggira invece intorno agli 8 miliardi per il 2022, a 2 miliardi fino al 2026 

e ad importi minori per gli anni successivi, avuto riguardo al saldo netto da 

finanziare.  

Tali effetti differenziati tra le diverse contabilità, sì da pervenire all’inversione 

di segno anche per lo stesso esercizio, sono essenzialmente riconducibili 

all’annullamento delle aliquote degli oneri generali di sistema, che si traducono in 

maggiori spese in termini di contabilità finanziaria e in corrispondenti minori entrate 

per lo stesso esercizio per le altre contabilità. 

Dal punto contabile generale, coesistono coperture relative a singole 

disposizioni e rinvio all’articolo 42, di copertura generale. Sono presenti anche 

numerose clausole di neutralità, per nessuna delle quali risulta rispettato l’obbligo, 

di cui alla legge di contabilità, di dimostrare la relativa fondatezza e sostenibilità. Gli 

oneri vengono quantificati in alcuni casi come tetto di spesa, in altri casi in termini 

di mera valutazione, il che può comportare problemi di reperimento di eventuali, 

ulteriori mezzi di copertura - in caso di scostamento di questi ultimi rispetto agli 

oneri - a carico dei mezzi di bilancio, come indicato dalla legge di contabilità.   

Quanto alle singole disposizioni, per quanto concerne le norme dotate di 

clausole di neutralità, qualche dubbio sussiste, in merito alla relativa sostenibilità ed 

in assenza di delucidazioni al riguardo da parte della relazione tecnica, circa l’art. 3-

bis (Strategia nazionale contro la povertà energetica), 11-bis (Riconversione e 

incremento dell’efficienza energetica degli impianti serricoli), 19-ter (Disposizioni in 

materia di incremento dell’efficienza energetica degli impianti di illuminazione 

pubblica), 35 (Anagrafe dei dipendenti della pubblica amministrazione) e 37 

(Disposizioni urgenti per la partecipazione italiana alle esposizioni universali). 
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È da apprezzare poi - pur tenendo conto del fatto che comunque è la legge di 

contabilità che prevede la clausola di monitoraggio degli oneri in linea generale - che 

gli artt. 4 (Contributo straordinario, sotto forma di credito d’imposta, a favore delle 

imprese energivore) e 5 (Contributo straordinario, sotto forma di credito d’imposta, 

a favore delle imprese a forte consumo di gas naturale) richiamino esplicitamente 

detta clausola, ancorché senza indicazione di forme di pubblicità.  

Circa poi l’art. 22-bis (Ricerca e sviluppo del settore aerospaziale), si osserva 

che il versamento dei diritti di regia, a cadenza annuale, avviene ora al termine di un 

quindicennio, il che potrebbe comportare effetti finanziari negativi: ciò è escluso 

dalla relazione tecnica, però, in quanto tali proventi vengono riassegnati ed alle 

norme non sono assegnati effetti sui saldi di finanza pubblica, il che può essere 

ritenuto ragionevole solo se le riassegnazioni sono più o meno contestuali agli 

afflussi. Per l’art. 27 (Contributi straordinari agli enti locali) la relazione tecnica 

esclude effetti sulla finanza pubblica, i quali si dovrebbero verificare, invece, se la 

norma consente tempi più dilatati per la restituzione di rate già scadute di 

anticipazioni di liquidità da restituire nel 2022. L’art. 29 (Riapertura dei termini per 

la rideterminazione dei valori di acquisto dei terreni e delle partecipazioni), tenuto 

conto della relativa relazione tecnica, presenta qualche lacuna informativa in 

relazione ad alcuni parametri essenziali ai fini della stima dell’onere, soprattutto 

sotto il profilo dei consuntivi già possibili. L’art. 30, comma 3, poi, dispone la 

conservazione di residui, il che dovrebbe conseguire ad atti amministrativi e 

dovrebbe essere valutato per i relativi impatti sui saldi.  

Quanto poi all’art. 32, comma 2, che rinvia alla determinazione del fabbisogno 

di cui al Servizio sanitario nazionale per il funzionamento di una Residenza per 

l’Esecuzione delle Misure di Sicurezza (REMS), a parte l’esiguità del maggior onere, 

valgono le considerazioni espresse nelle Considerazioni generali circa l’evoluzione 

della morfologia delle coperture finanziarie nei casi che afferiscono ai grandi flussi 

di finanza pubblica.  

In merito, infine, al citato articolo 42, di copertura generale, relativamente alla 

lettera a) del comma 2, si ripropone una forma di compensazione a carico dei 

programmi di bilancio a legislazione vigente, per la quale non si possono che ripetere 

le osservazioni già svolte in passato in occasione di analoghe circostanze: anzitutto, 

trattasi di copertura a carico di mezzi di bilancio (in quanto tale non prevista dalla 

legge di contabilità), in secondo luogo non è possibile distinguere mezzi di parte 

corrente da quelli di parte capitale (il che impedisce di verificare eventuali coperture 

a carico di mezzi di parte capitale per oneri di parte corrente) ed in terzo luogo risulta 

assente il riferimento ai capitoli, il che avrebbe potuto consentire di ricostruire i 

relativi titoli giuridici sottostanti e di valutare la congruità e sostenibilità della 

riduzione offerta. 
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3. Altre leggi di minore rilevanza 

Quanto alla legge n. 238 del 23 dicembre 2021, recante disposizioni per 

l’adempimento degli obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione 

europea – Legge europea 2019-2020, si tratta della consueta legge in materia, relativa 

- per quella in titolo - al biennio 2019-2020. Il provvedimento presenta anche norme 

ordinamentali in materia di PNRR, come, ad esempio, l’art. 43, in tema di 

monitoraggio parlamentare sull’attuazione del Piano, e l’art. 46, in tema di sviluppo 

della funzione consultiva ad opera delle Sezioni riunite in sede consultiva della Corte 

dei conti nelle materie di contabilità pubblica.  

Dall’apposito allegato riepilogativo (ed aggiornato) degli effetti si desume la 

scarsa rilevanza quantitativa degli oneri, con un modestissimo saldo positivo netto 

per il fabbisogno e l’indebitamento netto a causa di maggiori entrate. Per i profili qui 

in esame, si registra la presenza di clausole di neutralità, per nessuna delle quali la 

relazione tecnica garantisce la sostenibilità con idoneo apparato documentativo, 

come pure prevede la legge di contabilità.  

Sotto il profilo della configurazione dell’onere si hanno sia casi di indicazione 

di un tetto sia casi di ricorso alla tecnica della mera valutazione: per questa seconda 

fattispecie occorre tener conto comunque del fatto che, come già rilevato, l’entità 

degli oneri appare prima facie assorbibile dagli stanziamenti di bilancio, in caso di 

relativo esubero rispetto alle coperture. 

Quanto alle compensazioni, esse insistono sull’apposito fondo preordinato in 

bilancio, per cui non sembrano esservi problemi. Si registra comunque che l’art. 45, 

in tema di assunzione di personale presso l’Autorità nazionale anticorruzione, reca, 

per gli oneri decorrenti dal 2027, una copertura a carico del bilancio dell’ente stesso: 

si tratta di una fattispecie per la quale la legge di contabilità prevede l’obbligo di 

copertura ad opera della disposizione legislativa onerosa, il che non risulta realizzato 

nell’articolo qui in esame, tra l’altro in un contesto di mancata esplicitazione, nella 

relazione tecnica, dei mezzi cui l’Anac dovrà autonomamente far ricorso per la 

copertura dei suddetti oneri. 

Non comporta profili problematici la legge n. 240 del 29 dicembre 2021, recante 

norme per la regolazione dei rapporti tra lo Stato e l’Associazione «Chiesa 

d’Inghilterra», in attuazione dell’articolo 8, terzo comma, della Costituzione, tenuto 

conto delle dichiarazioni del Governo nel corso dell’esame in seconda lettura presso 

la Camera dei deputati, secondo cui, in sintesi, “l’articolo 5, che prevede il diritto per 

incaricati designati dall’Associazione ‘Chiesa d’Inghilterra’ di corrispondere alle 

richieste provenienti dagli alunni e dalle loro famiglie o dagli organi scolastici, in 

ordine allo studio del fatto religioso e delle sue implicazioni, non appare suscettibile 

di determinare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica, giacché le 

attività che ne derivano sono da svolgersi, come precisato dal comma 3 del 
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medesimo articolo 5, nell’ambito dell’attività extracurriculare ed in orario 

extrascolastico senza oneri per l’erario”. Inoltre, “l’articolo 9, comma 5, che stabilisce 

che, agli effetti tributari, gli enti dell’Associazione ‘Chiesa d’Inghilterra’ civilmente 

riconosciuti, aventi fine di religione o di culto, sono equiparati a quelli aventi fine di 

beneficenza o di istruzione, appare riferibile solo alle attività svolte dagli enti 

religiosi e non anche da organismi ed enti che, pur essendo emanazione della Chiesa 

d’Inghilterra, sono comunque equiparati ad analoghi organismi di diritto interno in 

relazione all’attività esercitata e alla relativa disciplina fiscale” e “la disposizione di 

cui all’articolo 11, che prevede che la Repubblica e l’Associazione ‘Chiesa 

d’Inghilterra’ s’impegnino a collaborare per la tutela e la valorizzazione dei beni 

afferenti al patrimonio culturale della Chiesa d’Inghilterra, deve intendersi come 

norma di carattere programmatico”.  

Sempre il Governo, nella medesima circostanza, ha fatto altresì presente che 

“per la quantificazione degli oneri derivanti dall’articolo 14, che prevede la 

deducibilità, ai fini IRPEF, delle erogazioni liberali effettuate da persone fisiche in 

favore dell’Associazione ‘Chiesa d’Inghilterra’, … si è tenuto conto innanzitutto del 

fatto che l’aliquota marginale media della totalità dei contribuenti italiani – come 

risulta da apposite elaborazioni effettuate con il modello di microsimulazione IRPEF 

basato sui dati delle dichiarazioni dei redditi – risulta pari al 27 per cento” e che 

inoltre “per tenere conto della possibilità che le erogazioni liberali in oggetto possano 

essere effettuate anche da soggetti titolari di reddito medio e alto, ai fini della stima, 

è stata utilizzata un’aliquota marginale media significativamente superiore a quella 

media, pari al 35 per cento. Infine, a scopo prudenziale, è stato considerato come base 

di calcolo un ammontare dell’1 per cento delle erogazioni liberali complessive, 

anziché dello 0,2 per cento, che rappresenta invece la quota di fedeli della Istituzione 

religiosa in esame rispetto alla popolazione italiana”.  

Il Governo ha inoltre chiarito che “le quantificazioni sono state elaborate nel 

presupposto che l’Accordo entri in vigore nel 2021 e pertanto, qualora ciò non si 

verificasse, le stesse dovrebbero essere opportunamente rimodulate”, rilevando, 

infine, che “l’istituzione della Commissione paritetica è prevista dall’articolo 16 solo 

come mera ipotesi, posto che essa dovrà attivarsi solo su richiesta delle parti, fermo 

restando che dalla sua eventuale attività non dovranno derivare nuovi o maggiori 

oneri a carico della finanza pubblica, conformemente alla clausola di neutralità 

finanziaria di cui all’articolo 22, comma 1”.  

Va però ricordato che, per evitare interpretazioni potenzialmente onerose, 

nonostante le riportate dichiarazioni del rappresentante del Governo, la 

Commissione bilancio della Camera dei Deputati aveva suggerito l’opportunità di 

aggiungere al testo del citato art. 9, comma 5, un periodo in base al quale gli enti 

interessati hanno diritto di svolgere liberamente attività diverse da quelle di 
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religione o di culto, che restano tuttavia soggette alle leggi dello Stato concernenti 

tali attività ed al regime tributario previsto per le medesime: ciò sarebbe stato 

indubbiamente di aiuto, sotto il profilo attuativo della norma, onde escludere del 

tutto oneri. 

La legge n. 3 del 21 gennaio 2022, recante conversione in legge, con 

modificazioni, del decreto-legge 26 novembre 2021, n. 172, recante misure urgenti 

per il contenimento dell’epidemia da Covid-19 e per lo svolgimento in sicurezza 

delle attività economiche e sociali, appare riconducibile a due distinte finalità: 

l’adozione di ulteriori misure di contenimento dell’epidemia da Covid-19, da un 

lato; la proroga della disciplina vigente in materia di sorveglianza radiometrica 

dei prodotti metallici, dall’altro lato. Il provvedimento, che modifica in via 

d’urgenza disposizioni di altri decreti-legge ancora in corso di conversione, come 

ha sottolineato il Comitato per la legislazione della Camera dei deputati nel corso 

dell’esame in seconda lettura, non comporta profili problematici, per i profili qui 

di interesse. Il Governo, nella circostanza citata, ha comunque fatto presente che 

“l’articolo 2-bis, che stabilisce che sono giustificate – e quindi non oggetto di 

penalizzazione economica – le assenze del personale delle pubbliche 

amministrazioni dovute alla somministrazione del vaccino contro il Covid-19, 

non comporta nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, giacché determina 

la mera rinuncia a risparmi eventuali, concernenti le penalizzazioni retributive, 

non scontati nei tendenziali di finanza pubblica, e non comporta per il restante 

personale in servizio rilevanti obblighi di sostituzioni giornaliere”. 

Quanto alla legge 21 gennaio 2022, n. 6, recante ratifica ed esecuzione della 

Convenzione del Consiglio d’Europa sulle infrazioni relative ai beni culturali, fatta 

a Nicosia il 19 maggio 2017, va rilevato che, prevedendo,  l’articolo 22 dell’Accordo, 

la partecipazione di esperti italiani al Comitato delle Parti, la relazione tecnica 

chiarisce che le spese di missione sono a carico del Consiglio d’Europa, pur 

specificando che agli esperti italiani sarà comunque corrisposta una diaria, i cui oneri 

gravano sul capitolo 1292 dello stato di previsione del Ministero degli affari esteri e 

della cooperazione internazionale, «Missioni all’estero», che, secondo la stessa 

relazione tecnica, dispone delle necessarie risorse a legislazione vigente.  

Si ricorda al riguardo, come per altri provvedimenti di ratifica, di analogo 

contenuto, che le spese di missione (incluse, dunque, le diarie) debbono essere 

oggetto di specifica quantificazione e copertura, mentre il provvedimento in esame 

è corredato di una generale clausola di invarianza riferita al complesso delle 

disposizioni in esso contenute e dalla stessa relazione tecnica si evince che dalla 

partecipazione italiana deriveranno nuovi o maggiori oneri (per diarie, appunto), di 

carattere permanente ed obbligatorio, che non sono risultano quantificati e la cui 

copertura è prevista a valere su stanziamenti correnti di bilancio, di cui la stessa 

http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;6
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relazione tecnica conferma la capienza. Si tratta pertanto di una forma di copertura 

non consentita.  

Il Governo, nel corso dell’esame in seconda lettura presso la Camera dei 

deputati, ha fatto però presente che la partecipazione alle Conferenze delle parti 

della Convenzione in oggetto rientra nel quadro delle missioni comunque già 

regolarmente effettuate, in quanto discendenti dalla partecipazione dell’Italia al 

Consiglio d’Europa, e che, di prassi, le riunioni si svolgono a margine di altri eventi 

dell’organizzazione alle quali l’Italia comunque prende parte, il che rende sostenibile 

quindi che agli oneri di missione si possa far fronte con le risorse indicate nella 

relazione tecnica, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica.  

Rimane comunque la scarsa trasparenza circa il rapporto effettivo tra la 

disposizione, da un lato, ed il relativo impatto sul bilancio, dall’altro. 

Quanto poi alla legge 21 gennaio 2022, n. 7, recante ratifica ed esecuzione 

dell’Accordo sui servizi aerei tra il Governo della Repubblica italiana e il Governo 

della Repubblica di Seychelles, con Allegati, fatto a Victoria il 1° aprile 2016, non si 

pongono problemi dal punto di vista finanziario, nonostante la scarsa trasparenza 

circa gli effetti finanziari della legge, anche sul bilancio dell’ENAC. Nel corso 

dell’esame in prima lettura presso la Camera dei deputati il Governo ha infatti fatto 

presente che le esenzioni dai dazi doganali ed altri diritti di cui all’articolo 12 

dell’Accordo in esame sono da ricondursi alle esenzioni previste all’articolo 24 della 

Convenzione di Chicago del 7 dicembre 1944, relativa all’aviazione civile 

internazionale, ratificata dall’Italia con legge n. 561 del 1956, della quale la 

Repubblica delle Filippine è Stato firmatario, concesse sulla base del principio di 

reciprocità. Gli effetti di gettito derivanti dalle esenzioni previste dall’articolo 12 

dell’Accordo sono già scontati nelle previsioni finanziarie a legislazione vigente. 

Inoltre, relativamente alle procedure di consultazione previste dagli articoli 9, 11 e 

20 dell’Accordo, i delegati italiani provengono dall’ENAC, che provvede a 

finanziare in proprio le missioni all’estero dei funzionari delegati a partecipare ai 

negoziati, nei limiti delle risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a 

legislazione vigente. Infine, anche gli eventuali oneri derivanti dalle consultazioni 

ed emendamenti previsti dall’articolo 20 sono coperti da ENAC nei limiti delle 

risorse umane, strumentali e finanziarie del proprio bilancio, senza bisogno di 

apposito provvedimento legislativo, sempre secondo quanto riferito dal Governo. 

Quanto poi alla legge 21 gennaio 2022, n. 8, recante ratifica ed esecuzione 

dell’Emendamento al Protocollo di Montreal sulle sostanze che riducono lo strato di 

ozono, adottato a Kigali il 15 ottobre 2016, nel corso dell’esame in seconda lettura 

presso la Camera dei deputati, per i profili finanziari, il Governo ha fatto presente 

che le norme dell’Emendamento in oggetto non incidono sulle modalità di 

contribuzione al Fondo, che continua a essere regolata secondo le modalità di cui 

http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;7
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;7
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;8
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;8
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all’articolo 10, paragrafo 1, del Protocollo. Il Fondo Multilaterale, come previsto 

dall’articolo 10, paragrafo 1, del Protocollo stesso, ha l’obiettivo di finanziare i costi 

incrementali concordati al fine di fornire cooperazione tecnica e finanziaria ai Paesi 

in via di sviluppo individuati sulla base dell’articolo 5, paragrafo 1, dello stesso 

accordo. Per ogni triennio di riferimento, il budget del meccanismo finanziario del 

Fondo viene determinato attraverso una specifica decisione della Riunione delle 

Parti. La partecipazione dell’Italia al Fondo Multilaterale per l’attuazione del 

Protocollo di Montréal è disciplinata dalla legge n. 409 del 2000, ai sensi della quale 

si provvede all’erogazione del contributo al Fondo Multilaterale. La quota del 

contributo a carico dell’Italia per il triennio 2018-2020 è stata determinata in euro 

8.751.822 annui a fronte del contributo in precedenza previsto pari a euro 6.633.390. 

Poiché lo stanziamento di bilancio originario non era quindi sufficiente a far fronte 

al nuovo contributo dovuto, al fine di ottemperare agli impegni di contribuzione 

dell’Italia al Fondo Multilaterale e di assicurare la copertura totale degli oneri 

associati al Protocollo di Montréal, era stata prevista, tramite il provvedimento in 

oggetto, l’autorizzazione di una spesa pari a euro 2.118.432 annui a decorrere 

dall’anno 2019, mentre per l’anno 2018 si era provveduto con le risorse residue 

esistenti su alcuni capitoli della Direzione generale per il clima, energia e l’aria. Nelle 

more dell’entrata in vigore del provvedimento, per l’annualità 2019 le risorse 

aggiuntive sono state invece reperite nell’ambito dei processi di assestamento e 

previsione di bilancio, mentre, per gli oneri aggiuntivi relativi all’anno 2020, si 

provvede, infine, ai sensi del presente provvedimento, essendo quest’ultimo stato 

inserito nell’elenco degli slittamenti ai sensi dell’articolo 18, comma 3, della legge n. 

196 del 2009.  

Nel corso dell’esame parlamentare è emerso poi che il richiamo all’utilizzo dei 

fondi speciali per il triennio 2020-2022 doveva in un primo tempo intendersi riferito, 

in relazione alla copertura degli oneri a regime a decorrere dall’anno 2021, al nuovo 

bilancio triennale 2021-2023. Essendosi successivamente aperta la sessione di 

bilancio 2021 (per il bilancio 2022, quindi), si è provveduto a verificare che 

l’accantonamento recasse comunque le occorrenti disponibilità, alla luce del nuovo 

quadro finanziario emergente dal disegno di legge di bilancio per il triennio 2022-

2024. 

Al riguardo, si fa presente che è rimasto nel testo il riferimento al fondo speciale 

2020-2022, il che appare incongruo, non essendo esso formalmente più in vigore da 

due anni. Lo slittamento, in base alla citata norma di contabilità, è limitato ad un solo 

esercizio. Nella materia di cui alle ratifiche di accordi internazionali, dunque, si 

registra una prassi che si discosta dal dettato normativo di cui all’ordinamento 

contabile, il che si riflette anche sulla decisione in merito alla parifica del Rendiconto 

generale del bilancio dello Stato, prassi che appare sempre di più affidata ad 

interpretazioni circa la valenza temporale delle partite di cui al fondo speciale, alla 
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luce della perdurante discrasia tra i tempi di approvazione dei disegni di legge in 

materia e gli slittamenti ammessi delle quote di cui al detto fondo. 

In merito poi alla legge 21 gennaio 2022, n. 10, recante ratifica ed esecuzione 

dell’Accordo sui servizi aerei tra il Governo della Repubblica italiana e il Governo 

della Repubblica del Ruanda, con Allegati, fatto a Kigali il 20 agosto 2018, non si 

pongono particolari profili finanziari da segnalare, anche se permane una scarsa 

chiarezza sugli effetti almeno sul bilancio dell’ENAC. Nel corso dell’iter 

parlamentare presso la Camera dei deputati infatti il Governo - chiarito in linea 

generale che le esenzioni dai dazi doganali ed altri diritti di cui all’articolo 11 

dell’Accordo in esame sono da ricondursi alle esenzioni previste all’articolo 24 della 

Convenzione di Chicago del 7 dicembre 1944, relativa all’aviazione civile 

internazionale, ratificata dall’Italia con legge n. 561 del 1956, della quale il Ruanda è 

Stato firmatario, concesse sulla base del principio di reciprocità, e che gli effetti di 

gettito derivanti dalle esenzioni previste dall’Articolo 11 sono già scontati nelle 

previsioni finanziarie a legislazione vigente - relativamente alle procedure di 

consultazione previste dagli articoli 8, 9 e 21 dell’Accordo, ha fatto presente che i 

delegati italiani provengono dall’ENAC, che provvede a finanziare in proprio le 

missioni all’estero dei funzionari delegati a partecipare ai negoziati, nei limiti delle 

risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a legislazione vigente, e che 

anche gli eventuali oneri derivanti dalle consultazioni ed emendamenti previsti 

dall’articolo 21 sono coperti da ENAC nei limiti delle risorse umane, strumentali e 

finanziarie del proprio bilancio, senza bisogno di apposito provvedimento 

legislativo. 

In merito  poi alla legge 21 gennaio 2022, n. 12, recante ratifica ed esecuzione 

dell’Accordo sui servizi aerei tra il Governo della Repubblica italiana e il Governo 

della Repubblica delle Filippine, con Allegati, fatto a Roma il 30 ottobre 2017, non 

si ravvisano particolari problemi dal punto di vista dei profili finanziari, se non 

per quanto già osservato circa la scarsa  trasparenza degli effetti del 

provvedimento sul bilancio dell’ENAC. Infatti, anche in questo caso il Governo 

ha fatto presente, nel corso dell’iter presso la Camera dei deputati, che, 

relativamente alle procedure di consultazione previste dagli articoli 9, 11 e 20 

dell’Accordo, i delegati italiani provengono dall’ENAC, che provvede a 

finanziare in proprio le missioni all’estero dei funzionari delegati a partecipare ai 

negoziati, nei limiti delle risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili a 

legislazione vigente e che anche gli eventuali oneri derivanti dalle consultazioni 

ed emendamenti previsti dall’articolo 20 sono coperti da ENAC nei limiti delle 

risorse umane, strumentali e finanziarie del proprio bilancio, senza bisogno di 

apposito provvedimento legislativo. 

Quanto poi alla legge n. 18 del 4 marzo 2022, di conversione in legge, con 

modificazioni, del decreto-legge 7 gennaio 2022, n. 1, recante misure urgenti per 

http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;10
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;10
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;12
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2022;12
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fronteggiare l’emergenza Covid19, in particolare nei luoghi di lavoro, nelle 

scuole e negli istituti della formazione superiore, si tratta di un testo che non 

presenta profili finanziari di rilievo, ad eccezione del fatto che, con l’art. 1 in 

modo particolare, la previsione di un obbligo vaccinale per gli ultracinquantenni 

potrebbe far sorgere esigenze di indennizzo per eventi avversi, come prevede in 

via generale la legge n. 210 del 1992 e come attesta il decreto-legge n. 4 del 2022, 

che ha esteso la citata legge n. 210 alle vaccinazioni Covid, prevedendo uno 

stanziamento ad hoc. 

Non si rilevano profili problematici per quanto concerne le leggi nn. 20 e 22, 

entrambe del 9 marzo 2022, rispettivamente in materia di dichiarazione di 

monumento nazionale dell’ex campo di prigionia di Servigliano e disposizioni in 

materia di reati contro il patrimonio culturale", mentre per la legge n. 23, 

parimenti del 9 marzo 2022, recante disposizioni per la tutela, lo sviluppo e la 

competitività della produzione agricola, agroalimentare e dell’acquacoltura con 

metodo biologico, si osserva che sono previste numerose funzioni a carico di enti 

di cui al conto delle pubbliche amministrazioni il cui pieno svolgimento non è 

del tutto dimostrato che possa avvenire senza muovi o maggiori costi.  

Non presenta profili problematici neanche la legge n. 29 del 7 aprile 2022, di 

conversione, con modificazioni, del decreto-legge n. 9 del 2022, recante misure 

urgenti per arrestare la diffusione della peste suina africana (PSA), anche alla luce 

delle dichiarazioni del Governo (suffragate, peraltro, dalla relazione tecnica 

aggiornata) nel corso dell’esame in seconda lettura presso la Camera dei deputati, 

secondo cui le disposizioni di cui all’articolo 1, che prevedono, tra l’altro, la 

predisposizione di piani regionali per prevenire e combattere la peste suina, non 

comportano nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica giacché, da un lato, 

come risulta dalla relazione tecnica, esse non risultano innovative rispetto a 

quanto già previsto dalla legislazione vigente, e, dall’altro, l’attuazione delle 

medesime disposizioni dovrà avvenire nel rispetto della clausola di invarianza 

finanziaria di cui all’articolo 5. In riferimento inoltre alle disposizioni di cui 

all’articolo 2, nella parte in cui prevedono l’attribuzione al Commissario 

straordinario di compiti di coordinamento e monitoraggio delle misure di 

contrasto alla diffusione della peste suina poste in essere dalle strutture sanitarie 

e amministrative locali, sempre il Governo ha fatto presente, nella medesima 

circostanza, che la possibilità da parte del Commissario stesso di avvalersi di 

personale di altre amministrazioni pubbliche e l’attribuzione al predetto 

Commissario del potere di adottare atti motivati contingibili e urgenti per far 

fronte a situazioni eccezionali, nonché della facoltà di avvalersi, oltre che degli 

uffici pubblici competenti in materia di malattie animali, anche di un 

rappresentante della Conferenza dei direttori di Dipartimento di medicina 

veterinaria e di un rappresentante del Dipartimento di scienze veterinarie 

dell’Università di Torino, non comportano nuovi o maggiori oneri per la finanza 
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pubblica, giacché esse dovranno essere attuate nel rispetto della clausola di 

invarianza finanziaria di cui all’articolo 5. Per quanto concerne poi il Fondo di 

parte corrente per il sostegno della filiera suinicola, oggetto di riduzione, ai sensi 

del comma 2-quinquies dell’articolo 2, ai fini della copertura degli oneri, pari a 10 

milioni di euro per l’anno 2022, derivanti dalla messa in opera di recinzioni e di 

strutture temporanee ed amovibili, idonee al contenimento di cinghiali selvatici, 

sempre il Governo ha affermato che tale Fondo reca le occorrenti risorse e che 

l’utilizzo delle stesse non è suscettibile di pregiudicare la realizzazione di 

ulteriori misure già programmate, facendo presente infine che saranno 

comunque previste idonee modalità per assicurare il trasferimento delle risorse 

di cui al comma 2-bis dell’articolo 2, pari a 10 milioni di euro per l’anno 2022, a 

favore del predetto Commissario straordinario. Rimane comunque la mancata 

esplicitazione circa la sostenibilità della clausola d’invarianza. 

Quanto poi alla legge n. 30 del 1° aprile 2022, recante norme per la 

valorizzazione delle piccole produzioni agroalimentari di origine locale, il testo 

prevede una clausola generale di neutralità finanziaria per tutta la finanza 

pubblica, che, nonostante le rassicurazioni del Governo nel corso dell’iter 

parlamentare, sembra però confliggere con le numerose attività di promozione 

previste dalla legge medesima. In merito, poi, alla legge n. 31, recante la ratifica 

ed esecuzione dell’Accordo sull’estinzione dei trattati bilaterali di investimento 

tra Stati membri dell’Unione europea, fatto a Bruxelles il 5 maggio 2020, non si 

rilevano profili problematici. 

Non presentano parimenti profili problematici la legge n. 33 del 12 aprile 2022, 

recante disposizioni in materia di iscrizione contemporanea a due corsi di 

istruzione superiore, il cui testo risulta assistito peraltro da una clausola di 

neutralità, nonché la legge n. 35 del 12 aprile 2022, recante modifiche al testo 

unico di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, in materia di limitazione 

del mandato dei sindaci e di controllo di gestione nei comuni di minori 

dimensioni, nonché al decreto legislativo 8 aprile 2013, n. 39, in materia di 

inconferibilità di incarichi negli enti privati in controllo pubblico. 
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4. I DECRETI LEGISLATIVI 

Per quanto concerne il decreto legislativo n. 237 del 16 dicembre 2021, recante 

attuazione della direttiva (UE) 2017/2397 relativa al riconoscimento delle qualifiche 

professionali nel settore della navigazione interna e che abroga le direttive 

91/672/CEE e 96/50/CE del Consiglio, il rappresentante del Governo, nel corso 

dell’iter consultivo presso la Camera dei Deputati, ha fatto presente che l’articolo 4, 

dopo aver identificato le autorità competenti negli uffici della motorizzazione civile 

di Milano, di Brescia – sezione Mantova, di Venezia e di Roma, disciplina, in maniera 

organica, le attività che le suddette autorità competenti sono chiamate a svolgere. 

Tuttavia, essendosi optato per il recepimento parziale della direttiva (UE) 2017/2397 

ai sensi dell’articolo 39 della stessa, l’Italia non rilascerà – e non potrà rilasciare – i 

nuovi certificati di qualifica dell’Unione e da ciò ne consegue che, come specificato 

all’articolo 4, comma 2, lettera a), gli unici certificati che le autorità competenti 

potranno rilasciare sono quelli di cui al decreto del Presidente della Repubblica 18 

dicembre 1999, n. 545. Le autorità competenti continueranno, quindi, ad esercitare 

l’attività certificativa che già svolgono da svariati anni. Pertanto, pur apparendo 

difficilmente quantificabile la suddivisione, in termini percentuali, delle varie 

attività elencate al comma 2 del predetto articolo 4, risulta evidente che l’attività 

prevalente non potrà che essere proprio quella di cui alla lettera a), ossia il rilascio 

dei certificati ai sensi del richiamato d.P.R. n. 545 del 1999. A detta attività si ricollega 

quella di cui alla lettera c), inserita esclusivamente in adempimento all’obbligo di 

recepimento della disposizione di cui all’articolo 7 della direttiva, ma che fa 

riferimento alla medesima attività certificativa. 

Quanto poi alle rimanenti attività, sempre secondo quanto riferito dal 

Governo, esse risultano residuali e, comunque, assolutamente poco ricorrenti, atteso 

che le stesse assumono rilevanza solo per quegli Stati che hanno recepito 

integralmente la direttiva e che, conseguentemente, provvedono al rilascio dei 

certificati di qualifica dell’Unione e degli altri documenti previsti. Nello specifico, la 

disposizione di cui alla lettera b) concerne la possibilità di convalida di un libretto di 

navigazione e del relativo tempo di navigazione di cui all’articolo 8, e pertanto si 

tratta di attività amministrativa di mera certificazione connessa alla produzione di 

prove documentali prodotte dagli interessati e, comunque, di attività che certamente 

sarà poco frequente (se non addirittura nulla) atteso che l’Italia non potrà rilasciare i 

libretti di navigazione in questione. Tale attività potrà pertanto riguardare i libretti 

di navigazione rilasciati da altri Stati membri a lavoratori che esercitano la propria 

professione nelle acque interne italiane. Considerazioni di tenore analogo valgono 

per le disposizioni di cui alle lettere e), f) e g) concernenti le disposizioni transitorie 

previste dalla direttiva, che prevede, al fine di salvaguardare i lavoratori in possesso 

delle certificazioni rilasciate in virtù delle precedenti disposizioni, che decorso un 

congruo periodo temporale le vecchie certificazioni saranno convertite in quelle 
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nuove, senza oneri per gli interessati. Infine, la disposizione di cui alla lettera d), 

concernente la sospensione temporanea della validità nel territorio nazionale di un 

certificato di qualifica dell’Unione, si ricollega a quella di cui all’articolo 7, che 

prevede che su segnalazione della Autorità di pubblica sicurezza, l’autorità 

competente può sospendere temporaneamente la validità nel territorio nazionale di 

un certificato di qualifica dell’Unione. Anche detta disposizione assume potenziale 

rilevanza esclusivamente per gli Stati che rilasciano i certificati dell’Unione, mentre 

in Italia la casistica può riguardare esclusivamente un certificato rilasciato da un altro 

Stato membro e, alla luce della specifica disposizione (necessità di sospensione di un 

certificato per motivi di sicurezza o di ordine pubblico) appare ipotesi che 

difficilmente si concretizzerà, ferma restando la necessità della previsione per 

completezza normativa. 

Il Governo ha fatto altresì presente che l’articolo 8 disciplina la convalida, su 

richiesta dell’interessato, del tempo di navigazione e dei viaggi effettuati, fino a 

quindici mesi prima della richiesta, nel libretto di navigazione. In merito, nel rinviare 

a quanto sopra specificato in relazione all’articolo 4, comma 2, lettera b), esso ha 

ribadito che detta disposizione assumerà rilevanza per quei soli Stati membri che, 

avendo recepito integralmente la direttiva, rilasceranno i certificati di qualifica 

dell’Unione e i libretti di navigazione ai sensi della direttiva e saranno chiamati dai 

propri lavoratori alla convalida in questione. Il mancato rilascio della suddetta 

documentazione da parte dell’Italia comporterà, quale logica conseguenza, la 

possibilità della convalida del tempo di navigazione esclusivamente per un 

eventuale lavoratore che, in possesso di un certificato di qualifica dell’Unione e di 

un libretto di navigazione rilasciati ai sensi della direttiva da un altro Stato membro, 

eserciti la propria professione nelle acque interne italiane e richieda la convalida in 

questione, e pertanto si tratta di ipotesi alquanto residuale, disciplinata, anche qui, 

per completezza normativa. 

In merito poi all’articolo 9, attuativo dell’articolo 26, paragrafo 1, lettera h) e 

dell’articolo 29 della direttiva, che demanda ad un successivo provvedimento del 

Ministero delle infrastrutture e della mobilità sostenibili l’individuazione delle 

misure per contrastare le frodi e altre pratiche illecite concernenti i certificati di 

qualifica dell’Unione, i libretti di navigazione e i giornali di bordo, è stato chiarito 

dal Governo che la disposizione europea ha finalità che appaiono analoghe, se non 

identiche, a quelle di cui all’articolo 8 della direttiva 2008/106/CE in merito ai 

certificati rilasciati ai lavoratori del settore marittimo, articolo recepito dall’articolo 

9 del decreto legislativo 12 maggio 2015, n. 71. Per i lavoratori marittimi, per i quali 

l’Amministrazione italiana rilascia i certificati previsti dalla direttiva 2008/106/CE, 

è stata effettivamente prevista una specifica procedura volta alla prevenzione delle 

frodi avuto riguardo alla certificazione di competenza dell’Amministrazione. 

Tuttavia, il mancato rilascio della certificazione ai sensi della direttiva (UE) 
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2017/2397 ha reso, di fatto, impossibile prevedere una procedura antifrode nel 

rilascio della certificazione, restando, quale ipotesi residuale, la sola possibilità, 

nell’ambito delle ordinarie attività di controllo della documentazione presentata 

all’Amministrazione, di accertare la mancata produzione di documenti falsi. Detta 

attività, che si ritiene più opportuno disciplinare in fonti di natura secondaria 

anziché in un decreto legislativo, sarà dettagliata nel previsto provvedimento 

attuativo e non potrà discostarsi, comunque, dal dovere generale di ogni 

Amministrazione di verificare l’autenticità della documentazione alla stessa 

prodotta. Ne discende che dalla suddetta attività non può derivare alcun 

ampliamento delle attività finora svolte, atteso che il dovere di verifica della 

documentazione ricevuta persisterebbe anche in assenza della prevista disposizione 

attuativa, comunque necessaria anche al fine del coordinamento e dell’omogeneità 

di applicazione sul territorio nazionale. 

Per quanto concerne, infine, lo scambio di informazioni con le autorità 

competenti di altri Stati membri, considerato che la disposizione riguarda 

esclusivamente certificazione rilasciata dagli altri Stati, sempre il Governo ha rilevato 

che l’unica attività ipotizzabile è la comunicazione, all’accertamento di un atto falso, 

all’Amministrazione straniera che asseritamente avrebbe rilasciato detto atto, 

comunicazione che non richiede ulteriori risorse rispetto a quelle vigenti, come 

specificato, per altra fattispecie, avuto riguardo alle comunicazioni di cui all’articolo 

7. Ne consegue che l’Amministrazione può provvedere agli adempimenti sopra 

richiamati con le risorse umane, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione 

vigente. 

Non si presentano quindi profili problematici, tenuto conto altresì della 

presenza nel testo di una clausola di neutralità. 

  





 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

TAVOLE* 
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Tavola 2 

ONERI FINANZIARI INDICATI DALLE LEGGI ORDINARIE E DAI DECRETI 
LEGISLATIVI PUBBLICATI NEL PERIODO GENNAIO - APRILE 2022 

(in migliaia) 

  2020 2021 2022 2023 

Leggi 

8 2.118 2.118 2.118 2.118 

11   13.800 150.192   

15     209.563 143.474 

18     667 1.333 

25     2.391.930 207.867 

28     234.343 21.000 

29     9.981   

34     8.361.530 2.625.600 

238   23.283 34.340 35.293 

240     143 83 

Totale  2.118 39.201 11.394.808 3.036.769 

Decreti legislativi 

Totale 0 0 0 0 

Totale complessivo 2.118 39.201 11.394.808 3.036.769 
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2020 2021 2022 2023

Totale 

quadriennio %

Fondi speciali:     

parte corrente 2.118 2.118 63.723 36.207 104.167 0,72

c/ capitale 0 0 11.000 1.000 12.000 0,08

Totale fondi speciali 2.118 2.118 74.723 37.207 116.167 0,80

Modifica o soppressione dei 

parametri che regolano 

l'evoluzionedella spesa 0 0,00

Riduzione di precedenti 

autorizzazioni di spesa    0 37.083 3.282.107 523.283 3.842.474 26,44

Nuove o maggiori entrate     0 0 2.878.076 606.179 3.484.255 23,97

Altre forme di copertura 0 0 5.216.000 1.875.000 7.091.000 48,79

Totale 2.118 39.201 11.450.907 3.041.670 14.533.896 100

Fondi speciali:     

parte corrente 0

c/ capitale 0

Totale fondi speciali 0 0 0 0 0

Modifica o soppressione dei 

parametri che regolano 

l'evoluzione della spesa 0

Riduzione di precedenti 

autorizzazioni di spesa    0

Nuove o maggiori entrate     0

Altre forme di copertura 0

Totale 0 0 0 0 0

Totale complessivo 2.118 39.201 11.450.907 3.041.670 14.533.896

QUADRO RIASSUNTIVO DELLE MODALITA' DI COPERTURA DEGLI ONERI RIFERITI A 

LEGGI ORDINARIE E DECRETI LEGISLATIVI PUBBLICATI NEL PERIODO GENNAIO - 

APRILE 2022

(in migliaia)

Leggi

Decreti legislativi

Tavola 3



 
 
 



 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

SCHEDE ANALITICHE 
 

ONERI E COPERTURE 
 

Legenda: 
Le modalità di copertura riportate per ciascuna norma sono quelle previste dall’art. 17 della 
legge n. 196 del 2009 e successive modificazioni ed integrazioni: 
a) Utilizzo degli accantonamenti iscritti nei fondi speciali; 
a-bis) Modifica o soppressione dei parametri che regolano l’evoluzione della spesa;  
b) Riduzioni di precedenti autorizzazioni legislative di spesa; 
c) Modificazioni legislative che comportino nuove o maggiori entrate; 
d) Altre forme di copertura. 
[N.B.: Il medesimo colore nelle schede indica la corrispondenza nella legge tra oneri e coperture 
riguardo al Saldo netto da finanziare di competenza. I riferimenti in corsivo evidenziano utilizzi 
diversi di disponibilità già in essere, tenuto conto della formulazione della norma (tale, dunque, 
da non dar luogo ad un nuovo e maggiore onere)]. 
Il “TOTALE NETTO” si riferisce solo agli oneri nuovi o maggiori; di converso, il “TOTALE” 
include anche il diverso utilizzo di risorse in essere. 
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