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Premessa 
A circa un anno dalla sua approvazione, la legge di 

contabilità e finanza pubblica è stata oggetto di un 

importante intervento di modifica con la legge n. 39 del 7 

aprile 2011
1
.  

L’esigenza prioritaria, per la quale si è reso necessario  

modificare la legge 196 del 2009, è stata quella di 

adeguare il ciclo e gli strumenti della programmazione 

economica e finanziaria dell’Italia alle nuove regole 

comunitarie volte a rafforzare il coordinamento delle 

politiche economiche e di bilancio dei Paesi UE (c.d. 

governance economica europea).  

Ulteriori modifiche alla legge 196/2009, riguardano 

misure volte a rafforzare la disciplina fiscale (utilizzo delle 

maggiori risorse non previste e regole fiscali sulla spesa), 

la revisione della delega per il passaggio al bilancio di 

cassa, i contenuti della Relazione Generale sulla 

Situazione Economica e l’introduzione del bilancio di 

genere. 

 

1. La riforma della governance europea 
1.1 Le ragioni e gli obiettivi 

Le istituzioni europee hanno avviato nel corso del 2010
2
 

una sostanziale revisione del sistema di governance 

economica dell’Unione europea, anche nella prospettiva 

di attuazione della Strategia Europa 2020 per la crescita e 

l’occupazione. 

Il Patto di Stabilità e Crescita, sino ad ora fondato sulla 

sorveglianza ex post delle politiche di bilancio, non è 

riuscito ad impedire che gli squilibri macroeconomici e 

finanziari di alcuni paesi si riflettessero sulla stabilità 

finanziaria ed economica dell’Unione europea; né è stato 

in grado di fornire sufficienti incentivi per la riduzione del 

debito pubblico e per l’adozione di politiche che 

favorissero il raggiungimento degli obiettivi “Lisbona 

2010”. 

In questo contesto, gli interventi del Consiglio Europeo e 

della Commissione mirano a rafforzare il coordinamento 

delle politiche economiche nazionali (anche attraverso la 

loro preventiva condivisione), l’efficacia delle regole del 

Patto di Stabilità e Crescita ed il processo di sorveglianza 

macroeconomica sulle politiche di bilancio degli Stati 

membri. La nuova governance definisce inoltre un 

 

                                                                        

1 Per una sintesi della disciplina prevista dalla legge 196/2009 si 
veda “La legge di contabilità e finanza pubblica”, RGS, Note 
brevi, gennaio 2010. Per un maggiore approfondimento si veda 
“La riforma della contabilità e finanza pubblica. Novità, riflessioni 
e prospettive”, RGS, Strumenti e metodi, aprile 2010. 
2 Una task force sulla governance economica, presieduta dal 
presidente del Consiglio europeo Herman Van Rompuy, è stata  
incaricata dal Consiglio europeo del 25-26 marzo 2010 "di 
presentare al Consiglio, entro la fine dell'anno, le misure 
necessarie per conseguire l'obiettivo di un miglior quadro per la 
soluzione delle crisi e una migliore disciplina di bilancio, 
esplorando tutte le opzioni per rafforzare il quadro giuridico". La 
relazione finale è stata presentata il 21 ottobre 2010. 

processo che consente di valutare contemporaneamente 

le politiche strutturali e le misure di bilancio in un quadro 

di complessiva coerenza e sostenibilità. 

 

1.2 Le proposte della Commissione europea 

La Commissione europea ha presentato nel settembre 

2010, in linea con i contenuti delle sue Comunicazioni del 

maggio e giugno 2010
3
, un pacchetto di sei proposte 

legislative. Tali proposte, recentemente adottate dal 

Consiglio Europeo del 24/25 marzo 2011, sono 

sostanzialmente riconducibili a tre aspetti: a) il 

rafforzamento del Patto di Stabilità e Crescita; b) 

l’introduzione di una procedura di sorveglianza 

macroeconomica; c) la definizione di requisiti minimi del 

sistema di regole e procedure di bilancio di ciascun paese.  

 

Per il rafforzamento del Patto di Stabilità, le modifiche 

intervengono sia sulla parte preventiva (Regolamento n. 

1466/97
4
), che su quella correttiva, riguardante la 

procedura per i disavanzi eccessivi (Regolamento n. 

1467/97
5
). Nella prima, si rafforzano il criterio delle 

“politiche di bilancio prudenti” e l’attenzione al livello del 

debito pubblico quale parametro che affianca il disavanzo 

per la valutazione della posizione fiscale di ciascun paese. 

Nella parte correttiva, le modifiche mirano a rendere 

maggiormente efficace la sorveglianza di bilancio 

attraverso la maggiore automaticità delle sanzioni. In 

questa direzione, con un nuovo regolamento
6
,
 

la 

Commissione propone l’introduzione di una procedura 

sanzionatoria basata su un “meccanismo di voto al 

contrario”
7
.  

All’introduzione di una procedura di sorveglianza sugli 

squilibri macroeconomici, preventiva
8 

e correttiva
9
, è 

finalizzata la proposta di due nuovi Regolamenti. Il primo 

disciplina, nell’ambito degli strumenti di sorveglianza 

preventiva, la nuova “procedura per gli squilibri eccessivi” 

che affida alla Commissione la valutazione basata su di 

 

                                                                        

3 Comunicazione della Commissione del 12 maggio 2010: 
“Rafforzare il coordinamento delle politiche economiche", e 
Comunicazione del 30 giugno 2010: “Rafforzare il coordinamento 
delle politiche economiche per la stabilità, la crescita e 
l'occupazione – Gli strumenti per rafforzare la governance 
economica dell'UE".  
4 Proposta di regolamento per il rafforzamento della sorveglianza 
delle posizioni di bilancio nonché della sorveglianza e del 
coordinamento delle politiche economiche (COM(2010)526). 
5 Proposta di regolamento per l’accelerazione e il chiarimento 
delle modalità di attuazione della procedura per i disavanzi 
eccessivi (COM(2010)522). 
6 Proposta di regolamento relativo all’effettiva applicazione della 
sorveglianza di bilancio nell’area dell’euro (COM(2010)524). 
7 Questo prevede che l’eventuale sanzione sia immediatamente 
applicata, su proposta della Commissione, salvo diversa 
votazione del Consiglio europeo a maggioranza qualificata. 
8 Proposta di regolamento sulla prevenzione e la correzione degli 
squilibri macroeconomici (COM(2010)527). 
9 Proposta di regolamento sulle misure esecutive per la 
correzione degli squilibri macroeconomici eccessivi nell’area 
dell’euro (COM(2010)525). 
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uno specifico insieme di indicatori
10

, nonché sulla base di 

analisi qualitative, da effettuarsi ad intervalli regolari, 

degli eventuali rischi derivanti dalla presenza di squilibri 

macroeconomici (produttività, occupazione, costo del 

lavoro, debito pubblico, credito al settore privato, ecc.). Il 

secondo dispone l’applicazione di specifiche sanzioni per 

quei Paesi che, sottoposti a procedura per squilibri 

eccessivi, omettano di dar seguito alle raccomandazioni 

formulate dalla Commissione e approvate dal Consiglio 

europeo. 

Infine, con una proposta di direttiva
11 

si definiscono i 

requisiti minimi che il sistema di bilancio degli Stati 

membri dovrebbe possedere (sistema contabile, 

statistiche, metodologie e prassi in materia di previsioni, 

norme e procedure di bilancio, sistemi di coordinamento 

tra livelli di governo) per una migliore integrazione e 

trasparenza delle informazioni contabili, nonché per 

migliorare il loro livello qualitativo. 

 

Il Consiglio  europeo del 24 e 25 marzo 2011 ha  inoltre 

approvato il “Patto euro plus” che, nella prospettiva del 

coordinamento ex ante delle politiche economiche 

nell’Area dell’Euro, indica gli obiettivi prioritari che 

dovranno essere perseguiti da ciascuno Stato membro 

aderente al Patto
12

: stimolare la competitività, stimolare 

l’occupazione, rafforzare la stabilità finanziaria e 

assicurare la sostenibilità delle finanze pubbliche. 

In riferimento a quest’ultimo obiettivo il Patto impegna 

gli Stati al recepimento nell’ordinamento nazionale  delle 

regole di bilancio definite nel Patto di Stabilità e Crescita. 

Ciascun Paese, mediante lo strumento giuridico nazionale 

ritenuto adeguato (costituzionale o legge quadro) e il tipo 

di regola di bilancio considerata opportuna 

(sull’indebitamento, sul saldo primario, sulle spese), 

dovrà recepire le regole di bilancio dell’UE e garantirne il 

carattere vincolante e la riferibilità anche ai livelli di 

governo subnazionali. 

 

1.3 L’introduzione del semestre europeo 

Con l’obiettivo di definire una nuova procedura finalizzata 

al coordinamento preventivo delle politiche economiche 

e di bilancio degli Stati membri, il Consiglio ECOFIN del 7 

 

                                                                        

10  Lo “scoreboard” predisposto dalla Commissione Europea 
prevede otto variabili volte ad individuare eventuali squilibri 
macroeconomici degli Stati membri. Tre indicatori hanno 
carattere esterno: saldo corrente e posizione finanziaria verso 
l’estero, tasso di cambio reale effettivo; cinque indicatori hanno 
carattere interno: aumento del prezzo reale delle case, valore del 
settore immobiliare, rapporto tra debito del settore privato/PIL, 
condizione del credito nel settore privato, rapporto debito 
pubblico/PIL.   
11 Proposta di direttiva relativa ai requisiti per i quadri di bilancio 
degli Stati membri (COM(2010)523). 
12 Il patto è stato approvato dai capi di stato e di governo dei 
paesi dell’area euro e vi hanno aderito Bulgaria, Danimarca, 
Lettonia, Lituania, Polonia, e Romania. 

settembre 2010 ha introdotto il cosiddetto “semestre 

europeo”.  

 

Allo scopo di assicurare la coerenza finanziaria tra le 

politiche strutturali e gli obiettivi di finanza pubblica di 

ciascun Paese, la nuova procedura prevede che gli 

obiettivi programmatici di finanza pubblica e le politiche 

economiche e di bilancio di ciascun Paese siano trasmesse 

per la relativa valutazione, alla Commissione  in una fase 

antecedente la loro attuazione a livello di singolo Stato. 

Per questa ragione, il Programma di Stabilità (PS) e il 

Programma Nazionale di Riforma (PNR) devono essere 

inviati contestualmente alle autorità europee entro la fine 

del mese di aprile. 

Sono inoltre ridefiniti i contenuti dell’aggiornamento del 

PS. In particolare, si prevede che nella formulazione delle 

previsioni macroeconomiche e di finanza pubblica degli 

Stati membri siano adottati criteri prudenziali e assunte le 

variabili esogene
13

 indicate dalla Commissione europea. 

Eventuali scostamenti tra le ipotesi adottate da ciascuno 

Stato e quelle previste dalla Commissione dovranno 

essere espressamente motivate nel documento 

programmatico. Ciò mira a favorire la confrontabilità 

delle previsioni e ad assicurare l’assunzione di ipotesi 

ritenute prudenziali. Oltre ai contenuti già indicati nella 

precedente versione del Codice di condotta
14

, il nuovo 

documento dovrà indicare la ripartizione per livelli di 

governo degli obiettivi di finanza pubblica, 

un‘articolazione per i principali aggregati di entrate ed 

uscite del bilancio pubblico e il dettaglio della manovra 

necessaria a conseguire gli obiettivi in ciascun anno del 

periodo di previsione. 

 

Il semestre europeo 
Il calendario del semestre europeo è articolato secondo lo 
schema seguente: 
- nel mese di gennaio, la Commissione elabora l’analisi 
annuale sulla crescita in cui fornisce l’indagine sulle 
prospettive macroeconomiche e formula le proposte 
strategiche per l’economia europea

15
; 

- nel mese di marzo, la Commissione predispone un 
rapporto sulla base del quale il Consiglio europeo indica i 
principali obiettivi di politica economica per l’Unione 
europea e l’Area euro e le possibili strategie di riforma per 
conseguire tali obiettivi (c.d. linee guida); 
- nel mese di aprile, gli Stati membri, tenuto conto delle 
indicazioni fornite, comunicano alla Commissione i propri 

 

                                                                        

13 Quali, ad esempio, i tassi di interesse a breve e lungo termine, i 
tassi di cambio, il prezzo del petrolio. 
14 Tra i principali si ricordano: gli obiettivi programmatici di 
finanza pubblica almeno per un triennio, nominali e strutturali; 
l’obiettivo di debito pubblico; le analisi di sensitività del debito a 
differenti scenari di crescita e di tassi di interesse. 
15 Con la comunicazione COM(2011)11 del 12.1.2011 la 
Commissione europea ha presentato la prima Analisi annuale 
della crescita che ha dato l’avvio al semestre europeo 2011. 
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obiettivi di medio termine e le principali azioni di riforma 
che intende adottare con l’aggiornamento del PS e il PNR; 
- nei mesi di giugno e luglio, il Consiglio Europeo e il 
Consiglio dei Ministri finanziari, sulla base della 
valutazione dei Programmi di stabilità, forniscono 
indicazioni specifiche per ciascun Paese. Il Consiglio, nel 
caso in cui ritenga necessaria una modifica degli obiettivi 
di medio termine e le misure indicate per il loro 
conseguimento, inviterà lo Stato membro a rivedere il 
programma presentato; 
- nei mesi successivi, ciascuno Stato membro, tenuto 
conto delle raccomandazioni e delle decisioni del Consiglio 
e della Commissione, predispone il bilancio e le misure di 
politica economica finalizzate al loro conseguimento. 
Fig. 1 – Il “Semestre europeo”

 

 

 

 

2. Il nuovo ciclo e gli strumenti della 

programmazione finanziaria e di bilancio 
Le modifiche apportate al ciclo della programmazione 

previsto dalla legge 196 del 2009 mirano a conseguire la 

piena integrazione tra il ciclo di programmazione 

nazionale e il nuovo semestre europeo. La scelta appare 

coerente con l’orientamento espresso dalle autorità 

europee circa l’opportunità che gli Stati membri adeguino 

le procedure nazionali al nuovo schema di governance. 

 

2.1  Il ciclo  

Con la legge 39 l’avvio del ciclo di programmazione viene 

anticipato alla prima parte dell’anno (figura 2), mentre 

resta invariato il calendario previsto per la successiva fase 

decisionale, che si realizza con la manovra di finanza 

pubblica nel mese di ottobre (legge di stabilità e legge di 

bilancio).  

Il ciclo della programmazione inizia con la presentazione 

entro il 10 aprile di ogni anno del Documento di 

economia e finanza
16

 (DEF), che contiene l’aggiornamento 

 

                                                                        

16 In precedenza, la riforma del 2009 aveva previsto lo 
slittamento al 15 settembre della presentazione della Decisione 
di finanza pubblica (che sostituiva il DPEF). L’obiettivo era quello 
di disporre di un quadro previsivo, economico e di finanza 
pubblica, più stabile di quello disponibile al 30 giugno (data di 

del PS e il PNR. Il Documento è inviato dal Governo alle 

Camere e alla Conferenza permanente per il 

coordinamento della finanza pubblica, assicurando così, il 

coinvolgimento del Parlamento e dei livelli di governo 

territoriali. Dopo l’esame parlamentare del DEF 

(risoluzioni di approvazione) il PS e il PNR, sono quindi 

inviati alle Istituzioni comunitarie entro il 30 aprile.  

Sulla base di questi documenti, nei mesi successivi, il 

Consiglio Europeo e il Consiglio dei Ministri finanziari 

valutano gli obiettivi programmatici e le misure che 

ciascun Paese intende adottare per il loro conseguimento. 

Nel caso in cui il Consiglio consideri necessario rivedere gli 

obiettivi di medio termine e gli interventi previsti, invita 

lo Stato membro a rivedere il programma presentato. 

 

Entro il successivo 20 settembre, il Governo invia alle 

Camere la Nota di aggiornamento del DEF con cui 

aggiorna le previsioni macroeconomiche e di finanza 

pubblica e gli obiettivi programmatici, per recepire le 

eventuali osservazioni del Consiglio dell’Unione europea. 

Con la medesima Nota di aggiornamento può, inoltre, 

essere ridefinita l’articolazione degli obiettivi 

programmatici tra i sottosettori delle amministrazioni 

pubbliche. In questi casi, entro il 10 settembre, il Governo 

trasmette alle Camere e alla Conferenza permanente le 

linee guida per la ripartizione degli obiettivi 

programmatici. Il parere è reso dalla Conferenza 

permanente entro il successivo 15 settembre. 

 

Fig. 2 – Il ciclo di programmazione 

 
 

                                                                                                          

presentazione del precedente Documento di programmazione 
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gennaio febbraio marzo aprile maggio giugno luglio agosto … dicembre

Commissione 

europea

Consiglio 

dell'Unione 

europea

Parlamento 

europeo

Consiglio 

europeo

Stati membri

Dibattito e 
orientamenti

Dibattito e 
orientamenti

Indagine 
annuale sulla 

crescita

Consiglio 
europeo di 
primavera

Notifica PSC 
e PNR

Proposta 
raccomanda

zioni

Adozione  

raccomanda
zioni

Approvazione
raccomanda 

zioni

            L. 196/2009            L. 39/2011

dicembre

agosto

settembre

ottobre

aprile

maggio

giugno

luglio

Semestre europeo

gennaio

febbraio

marzo

novembre

Analisi annuale 

della crescita

Consiglio europeo 

di primavera

Linee guida

Ricezione PSC e 

PNR

Proposta

raccomandazioni

Adozione 

raccomandazioni

Approvazione 

raccomandazioni

REF

Linee guida DFP

Decisione di 

Finanza Pubblica

Manovra di finanza 

pubblica

Presentazione PSC

Linee guida  

CPCFP

DEF

Presentazione 

PSC e PNR

Nota Agg. DEF

Manovra di 

finanza pubblica



LA LEGGE N. 39 DEL 2011  

4 

2.2 Gli strumenti  

Unitamente al nuovo calendario, sono ridefiniti anche gli 

strumenti ed il contenuto dei documenti programmatici 

previsti dalla legge di contabilità e finanza pubblica. 

L’anticipo del DEF, che sostituisce la Decisione di finanza 

pubblica, determina inoltre la soppressione della 

Relazione sull’economia e la finanza pubblica e delle linee 

guida alla Decisione di finanza pubblica 

(precedentemente previste, rispettivamente,  il 15 aprile 

e il 15 luglio).  

2.2.1 Il Documento di economia e finanza (DEF) 

Il Documento di economia e finanza è disciplinato dal 

nuovo articolo 10 e si compone di tre sezioni: la prima 

contiene il Programma di Stabilità; la seconda ricalca i 

contenuti della REF e, in parte, della Decisione di finanza 

pubblica; la terza include il Programma nazionale di 

riforma.  

La prima sezione, espone i contenuti richiesti per il PS dal 

nuovo Codice di condotta, nonché alcune informazioni 

non espressamente previste dalla normativa comunitaria. 

Tra i contenuti individuati  dal Codice di condotta, alcuni, 

ritenuti di particolare rilevanza per la programmazione 

nazionale, sono espressamente indicati nella norma, altri 

sono invece richiamati attraverso il rinvio al documento 

europeo e ai suoi eventuali successivi aggiornamenti. 

I principali contenuti previsti dalla norma sono: 

 gli obiettivi di politica economica ed il quadro 

tendenziale delle previsioni economiche e di finanza 

pubblica, almeno per il triennio successivo; 

 gli obiettivi programmatici triennali per 

l’indebitamento netto, per il saldo di cassa, in rapporto al 

prodotto interno lordo, al netto ed al lordo degli interessi 

e delle misure una tantum, e per il debito, articolati per i 

sottosettori del conto economico delle amministrazioni 

pubbliche
17

; 

 l’indicazione dell'articolazione della manovra 

necessaria per il conseguimento degli obiettivi di finanza 

pubblica accompagnata anche da un'indicazione di 

massima delle misure attraverso le quali si prevede di 

raggiungere i predetti obiettivi; 

 il prodotto potenziale e gli indicatori strutturali 

programmatici del conto economico delle 

amministrazioni pubbliche; 

 le previsioni di finanza pubblica di lungo periodo e gli 

interventi che si intende adottare per garantire la 

sostenibilità della finanza pubblica; 

 le diverse ipotesi di evoluzione dell'indebitamento 

netto e del debito rispetto a scenari di previsione 

alternativi riferiti al tasso di crescita del prodotto interno 

lordo, della struttura dei tassi di interesse e del saldo 

primario. 

 

                                                                        

17 L’articolazione per sottosettori delle amministrazioni pubbliche 
degli obiettivi programmatici del saldo di cassa, nonché del 
debito, non sono espressamente richiesti dal Codice di condotta 
ma costituiscono contenuti aggiuntivi. 

La seconda sezione contiene elementi ed informazioni 

prima indicate nella REF e nella DFP. Tra quelli riferibili 

alla REF si annoverano:  

 l’analisi del conto economico e del conto di cassa 

delle amministrazioni pubbliche dell’anno precedente e 

gli eventuali scostamenti rispetto agli obiettivi 

programmatici;  

 le previsioni tendenziali triennali del saldo di cassa del 

settore statale con l’indicazione delle modalità di 

copertura;  

 le informazioni di dettaglio sui risultati e sulle 

previsioni dei conti dei principali settori di spesa, nonché 

sul debito delle amministrazioni pubbliche e sul relativo 

costo medio.  

Sono, inoltre, esposte le indicazioni triennali delle 

previsioni a politiche invariate per i principali aggregati 

del conto economico delle amministrazioni pubbliche 

(prima indicato nella DFP) e le regole generali 

sull’evoluzione della spesa delle amministrazioni 

pubbliche, in coerenza con gli obiettivi programmatici 

definiti dallo stesso DEF
18

. 

La terza sezione reca lo schema del PNR con gli elementi 

e le informazioni previsti dai regolamenti dell’Unione 

europea e dalle specifiche linee guida. Tra questi si 

segnalano: le priorità del paese e le principali riforme 

strutturali da attuare in un quadro di compatibilità 

finanziaria con gli obiettivi di bilancio, l’analisi degli 

eventuali squilibri macroeconomici, l’indicazione dei 

fattori che determinano la competitività del paese e lo 

stato di avanzamento delle riforme avviate, nonché gli 

effetti prevedibili delle riforme proposte con riguardo alla 

crescita dell’economia, al rafforzamento della 

competitività del sistema economico ed all’aumento 

dell’occupazione. Anche in questo caso, gli ulteriori 

elementi informativi sono individuati con un rinvio alla 

normativa europea.  

Ad integrazione delle informazioni contenute nel DEF, la 

nuova disciplina prevede, infine, alcuni allegati tra cui 

l’indicazione degli eventuali disegni di legge collegati
19

 

alla manovra di finanza pubblica, il programma delle 

infrastrutture strategiche e lo stato di avanzamento dello 

stesso programma relativo all’anno precedente
20

. 

 

 

                                                                        

18 Si tratta di un contenuto non precedentemente previsto nei 
documenti programmatici. 
19 Disegni di legge collegati possono essere indicati anche alla 
Nota di Aggiornamento di settembre. Il termine per la 
presentazione dei disegni di legge collegati è stabilito nel mese di 
gennaio. 
20 A questi si aggiungono: una relazione di sintesi sugli interventi 
realizzati nelle aree sottoutilizzate e sui risultati conseguiti; un 
documento sullo stato di attuazione degli impegni per la 
riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra; l’esposizione, 
con riferimento ai dati di consuntivo disponibili, delle risorse del 
bilancio dello Stato destinate alle singole regioni ed alle province 
autonome. 
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2.2.2 La Nota di Aggiornamento al Documento di 

economia e finanza        

Il nuovo articolo 10-bis della Legge n. 196/2009 disciplina 

la Nota di Aggiornamento al DEF, da presentare alle 

Camere il 20 settembre di ogni anno.  

La presentazione della Nota, che a differenza della 

previgente disciplina diviene obbligatoria, consente di 

aggiornare le previsioni economiche e di finanza pubblica 

in relazione alla maggiore stabilità e affidabilità delle 

informazioni disponibili sull’andamento del quadro 

macroeconomico (per cui sono disponibili i dati relativi ai 

primi due trimestri dell’anno) e di finanza pubblica
21

 

rispetto a quelle utilizzate per il DEF. In secondo luogo, la 

Nota permette di aggiornare gli obiettivi programmatici, 

in considerazione delle eventuali raccomandazioni 

approvate dal Consiglio dell’Unione europea 

sull’Aggiornamento del PS, o la loro articolazione, anche 

sulla base delle intese raggiunte con la Conferenza 

permanente per il coordinamento della finanza pubblica. 

In questi casi, come anticipato, il Governo invia alla 

Conferenza e alle Camere le linee guida per la ripartizione 

degli obiettivi
22

. 

Nell’aggiornamento del documento di programmazione 

sono inoltre fissati gli obiettivi di saldo netto da finanziare 

per il bilancio dello Stato e di saldo di cassa del settore 

statale. Con lo stesso documento, sono infine stabiliti i 

contenuti del Patto di stabilità interno, con le relative 

sanzioni da applicare, e del Patto di convergenza. 

Per le stesse finalità, gli obiettivi programmatici possono 

essere aggiornati anche in corso d’anno. La revisione degli 

obiettivi è ammessa anche qualora si verifichino eventi 

eccezionali e in caso di scostamenti rilevanti degli 

andamenti di finanza pubblica, rispetto agli obiettivi 

previsti, tali da rendere indispensabile l’adozione di 

interventi di natura correttiva. In questo caso, il Governo 

trasmette al Parlamento una relazione in cui sono 

indicate le ragioni dell’aggiornamento o degli scostamenti 

e gli interventi correttivi che s’intende adottare. 

 

2.3 I soggetti  

Nel nuovo assetto, rispetto alla disciplina previgente
23

, il 

ciclo della programmazione è caratterizzato da un 

maggior coinvolgimento del Parlamento nella definizione 

delle politiche di bilancio e dei livelli di governo decentrati 

nell’articolazione degli obiettivi programmatici; nonché 

da un raccordo più forte tra questi ultimi e quelli assunti 

in sede comunitaria. A differenza della precedente 

disciplina, infatti, che prevedeva la presentazione alle 

Camere dello schema dell’aggiornamento del PS solo 

 

                                                                        

21 In particolare, più affidabili risultano i dati relativi al gettito 
delle entrate fiscali (soprattutto per la parte riscossa in 
autotassazione nei mesi di giugno e luglio), nonché quelli sulle 
entrate contributive e sull’andamento della spesa. 
22 Ai sensi dell’ art. 10bis, co.2  della L. 196/2009. 
23 Si veda in proposito la precedente nota breve sulla legge 196. 

quindici giorni prima dell’invio alla Commissione europea, 

e non prevedeva alcuna risoluzione di approvazione per il 

PNR,  ora, con il DEF,  l’aggiornamento del PS e il PNR 

sono trasmessi congiuntamente al Parlamento, per le 

conseguenti deliberazioni prima di essere inoltrati alle 

autorità comunitarie.  

Un più ampio coinvolgimento del Parlamento nelle 

procedure sovranazionali è previsto anche con l’obbligo 

per il Governo di trasmettere alle Camere tutti i 

documenti ricevuti dalle Istituzioni UE nell’ambito del 

semestre europeo, con la previsione che il MEF riferisca 

alle Commissioni Parlamentari circa le linee guida di 

politica economica e di bilancio elaborate dal Consiglio 

Europeo
24

. 

L’invio alla Conferenza permanente per il coordinamento 

della finanza pubblica
25

 dei documenti europei, per il 

relativo parere, garantisce anche un sostanziale 

coinvolgimento delle autonomie territoriali. A differenza 

della precedente disciplina, che prevedeva il parere della 

Conferenza sulle linee guida per la ripartizione degli 

obiettivi, gli enti territoriali sono ora chiamati ad 

esprimersi sul nuovo documento di programmazione
26

. Il 

parere dovrà pervenire in tempo utile affinché le Camere 

possano tenerne conto nella formulazione delle relative 

deliberazioni parlamentari. Eventuali proposte alternative 

sulla ripartizione degli obiettivi, espresse dalla 

Conferenza, potranno essere valutate anche in sede di 

predisposizione della successiva nota di aggiornamento al 

DEF nel mese di settembre. 

 

3. Misure a favore della disciplina fiscale 
3.1 La copertura finanziaria delle leggi 

Le modifiche previste alla legge 196 del 2009 rivedono la 

normativa relativa alle coperture finanziarie delle leggi a 

vantaggio del rafforzamento della relativa disciplina 

fiscale. 

In particolare, per la copertura degli oneri correnti della 

legge di stabilità
27

, viene circoscritta la possibilità di 

utilizzare il miglioramento del risparmio pubblico. È 

infatti esclusa, nella nuova normativa la possibilità di 

finanziare con tali risorse nuove o maggiori spese 

correnti. Il miglioramento del risparmio pubblico rimane 

utilizzabile esclusivamente con riferimento alle riduzioni 

di entrata purché ne sia assicurato il valore positivo.  

 

                                                                        

24 Come previsto dall’art. 9, co. 2 e 3 della L. 196/2009. 
25 La Conferenza Permanente, da istituire nell’ambito della 
Conferenza Unificata in attuazione dell’art. 5 della legge 5 
maggio 2009, n. 42, costituisce un organismo stabile per il 
coordinamento della finanza pubblica fra Comuni, Province, Città 
metropolitane, Regioni e Stato, e sarà composta dai 
rappresentanti dei diversi livelli istituzionali di governo . 
26 Secondo quanto previsto ai sensi dell’art. 7. co. 3 della L. 
196/2009. 
27 Ai sensi dell’ art. 11, co. 6 della L. 196/2009. 
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Per le leggi ordinarie, il comma 1bis dell’articolo 17 

esclude la possibilità di utilizzare, a copertura di nuovi o 

maggiori oneri finanziari, le eventuali maggiori entrate 

realizzate rispetto a quelle previste a legislazione vigente. 

Pertanto, l’eventuale extra gettito legato ad un più 

favorevole andamento del quadro macro economico, 

rispetto a quello previsto, sarà destinato al miglioramento 

dei saldi di finanza pubblica e del debito. 

 

La copertura della legge di stabilità con il miglioramento 
del risparmio pubblico 
L’utilizzo del miglioramento del risparmio pubblico a 
legislazione vigente per la copertura degli oneri correnti 
disposti dalla legge finanziaria risale all’interpretazione 
dell’articolo 11, comma 5, della legge n. 468/1978 - come 
modificato dalla riforma del 1988 – definita dalle 
risoluzioni approvate dal Parlamento nel 1989 relative al 
Documento di programmazione economico-finanziaria 
1990-92. Secondo tale interpretazione poteva essere 
utilizzato a copertura degli oneri correnti della legge 
finanziaria il saldo differenziale tra il risparmio pubblico 
assestato per l’anno in corso e quello previsto nel bilancio 
di previsione per l’esercizio successivo. Nel 2000 si è fatto 
ricorso, per la prima volta, al miglioramento del risparmio 
pubblico. Questa modalità di copertura è stata 
successivamente utilizzata negli esercizi finanziari 2001, 
2002 e 2003 e nelle finanziarie 2007 e 2008. 
 
Tav. 1 - Utilizzo del miglioramento del risparmio 
pubblico (miliardi di euro) 

 
Fonte: Prospetti di copertura delle leggi finanziarie 

 

 

3.2 Le regole fiscali sulla spesa  

Le modifiche apportate all’articolo 40 della legge di 

contabilità
28

 sono in linea con la proposta di Direttiva 

della Commissione Europea (COM (2010) 523) di 

prevedere, tra gli elementi che caratterizzano e 

disciplinano il fiscal framework di ciascun paese, un 

sistema di regole fiscali numeriche che siano definite in 

coerenza con gli obiettivi più generali di finanza pubblica 

e che abbiano l’obiettivo di limitare il ricorso a politiche 

pro-cicliche, soprattutto nei periodi più favorevoli. Allo 

stesso modo appaiono in linea con le previsioni del Patto 

euro plus
29

 in relazione alla necessità di recepire 

nell’ambito dell’ordinamento nazionale le regole di 

bilancio europee.  

 

                                                                        

28 Con l’art. 3, co. 1 lett. c), della legge n. 39/2011. 
29 Si rinvia in proposito a quanto evidenziato nel paragrafo 1.2. 

In particolare, per favorire il governo della spesa pubblica, 

l’ambito di applicazione dei limiti pluriennali alla spesa
30

, 

inizialmente previsti per le sole spese rimodulabili
31

, è ora 

esteso al complesso delle uscite del bilancio dello Stato. 

Nella definizione dei tetti alla spesa si dovrà comunque 

tenere conto del carattere inderogabile delle uscite, del 

loro eventuale carattere ciclico, nonché prevedere un 

adeguato sistema di monitoraggio e un opportuno 

sistema di incentivi/sanzioni che rafforzino la cogenza del 

vincolo stesso. L’adozione di queste regole consentirà di 

rafforzare l’attenzione sugli aspetti allocativi del bilancio 

in un contesto in cui particolarmente stringente risulta il 

vincolo finanziario. L’allocazione delle risorse avverrà 

infatti in uno schema in cui maggiormente evidente sarà 

la necessità di porre in essere scelte tra loro alternative, 

dati gli obiettivi di finanza pubblica fissati per rispettare 

gli impegni europei e l’obiettivo di non incremento della 

pressione fiscale. 

 

4. Le ulteriori modifiche alla legge n. 196/2009 
4.1 La delega per il bilancio di cassa 

La legge n 39 del 2011 ha inoltre modificato la delega  

prevista dall’articolo 42. Nella nuova formulazione, in 

luogo del passaggio ad un bilancio di sola cassa, si 

prevede il significativo rafforzamento del ruolo, 

soprattutto programmatorio e gestionale, del bilancio di 

cassa in un sistema misto “competenza e cassa”. L’attuale 

delega dispone, di conseguenza, la modifica dei principi e 

dei criteri direttivi esposti nella norma e un allungamento 

dei termini per l’adozione dei decreti delegati da 3 a 4 

anni. 

Viene invece confermato l’obbligo, a carico del dirigente 

responsabile, di predisporre un piano finanziario dei 

pagamenti a carattere pluriennale sulla base del quale 

ordinare e pagare le spese, tenendo conto della fase 

temporale di adempimento delle obbligazioni. Si tratta di 

un documento che, anche nel nuovo sistema, costituirà 

uno dei principali strumenti di gestione e di 

programmazione finanziaria. Esso mira a rafforzare il 

ruolo della cassa, anche attraverso un più stretto 

raccordo tra l’autorizzazione di cassa del bilancio e la 

gestione di tesoreria. 

È confermata la previsione di una apposita 

sperimentazione della durata massima di due anni per la 

predisposizione dei decreti legislativi di attuazione della 

delega. È, infine, previsto un apposito rapporto 

sull’attività di sperimentazione, da inviare alle 

Commissioni parlamentari competenti ed alla Corte dei 

Conti. 

 

 

                                                                        

30 Per un approfondimento sulle regole fiscali per la spesa si veda 
“La riforma della contabilità e della finanza pubblica”, pag. 75, 
RGS, 2010. 
31 Come definite ai sensi dell’art. 21, co. 6 e 7 della legge 
196/2009. 

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2009 2010

L. fin. 2000 2,9 4,9 5,1

L. fin. 2001 14,8 18,4 20,0

L. fin. 2002 0,0 5,1 5,5

L. fin. 2003 1,8 9,2 7,8

L. fin. 2007 6,8 5,9 3,6

L. fin. 2008 9,3 7,7 6,2
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4.2 Le altre modifiche  

Con la legge 39 si è proceduto, inoltre, a posticipare i 

termini di attuazione di alcune delle deleghe legislative 

previste dalla legge n. 196/2009 (vedi appendice 2). In 

particolare sono prorogati i termini previsti per la delega 

relativa alla razionalizzazione per le spese relative ai 

finanziamenti in conto capitale per la realizzazione di 

opere pubbliche, per il completamento della revisione 

della struttura del bilancio dello Stato e per la riforma e il 

potenziamento del sistema dei controlli di ragioneria e 

del programma di analisi e valutazione della spesa. 

E’ prevista, inoltre, la revisione dei contenuti della 

Relazione generale sulla situazione economica del Paese, 

da presentare al Parlamento entro il mese di aprile di 

ciascun anno. Per questa finalità è istituita una apposita 

Commissione
32

 a cui è attributo il compito di valutare le 

informazioni da far confluire nella nuova Relazione. Per 

l’anno 2011 la Relazione generale sulla situazione 

economica del Paese dovrà essere presentata entro il 30 

settembre.  

Tra i criteri di delega dell’articolo 40 è stata introdotta 

l’elaborazione, in via sperimentale, di un bilancio di 

genere, per la valutazione del diverso impatto della 

politica di bilancio sulle donne e sugli uomini, in termini di 

denaro, servizi, tempo e lavoro non retribuito.  

 

Il bilancio di genere nell’esperienza internazionale 
Nel contesto internazionale per bilancio di genere (gender 
budgeting) s’intende l’analisi dell’incidenza delle politiche 
economiche e di bilancio su uomini e donne. Esperienze in 
tal senso sono state avviate già da alcuni anni in Australia 
e successivamente in diversi Paesi (quali, ad esempio, 
Canada, Gran Bretagna, Spagna, Francia, Svezia, Svizzera, 
Israele, Sudafrica). Il Parlamento europeo, dal 2003 ha 
formulato una raccomandazione

33 
agli Stati membri per la 

predisposizione di bilanci di genere. In Italia esistono 
esperienze in tal senso, sviluppate quasi 
contemporaneamente alle indicazioni dell’Unione 
europea. La sperimentazione italiana relativa al bilancio 
di genere è partita dal basso con l’attività di alcuni enti 
locali, comuni e province, per poi passare, sempre in via 
sperimentale, al livello regionale, dove negli ultimi anni 
sono state anche emanate specifiche previsioni legislative 
tese a disciplinare la materia, prevalentemente all’interno 
delle leggi di bilancio o alle finanziarie regionali. Il 
percorso di introduzione del bilancio di genere nella realtà 
contabile degli enti che lo hanno adottato non ha dato 
luogo, allo stato attuale, alla definizione di una 
metodologia univoca e standardizzata tale da permettere 
una completa comparabilità delle diverse sperimentazioni 
effettuate.  

 

 

                                                                        

32 La Commissione sarà composta da 2 esperti in discipline 
economiche, da 2 rappresentanti del Ministero dell’economia e 
delle finanze e da 2 rappresentanti dell’ISTAT. 
33 Risoluzione A5-0214/2003 del 16 giugno 2003 
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APPENDICE 
 

1. Il ciclo e gli strumenti della programmazione 
 

 
 
 
 

*    La prima sezione del Documento di economia e finanza reca lo schema del Programma di stabilità. 
** Tali documenti non costituiscono strumenti della programmazione secondo la definizione dell'articolo 7, ma fanno comunque 
parte del ciclo di bilancio. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 

L. 468/1978 L. 196/2009 L. 39/2011
Relazione Unificata sull'Economia e la 

Finanza Pubblica                                                 

(28 febbraio)

Relazione sull'Economia e la Finanza 

Pubblica                                                        

(15 aprile)

Soppressa

Non previste
Linee Guida DFP                                           

(15 luglio)
Soppresse

Documento di programmazione 

economica e finanziaria                                       

(30 giugno)

Decisione di finanza pubblica                       

(15 settembre)

Documento di economia e finanza *                                                     

(10 aprile)

Non previsto

Aggiornamento del programma di 

stabilità                                                

(calendario europeo)

Aggiornamento del programma di 

stabilità                                                      

(30 aprile)

Rendiconto generale dello Stato**

(30 giugno)

Rendiconto generale dello Stato**

(30 giugno)

Rendiconto generale dello Stato **                     

(30 giugno)

Disegno di legge di Assestamento**

(30 giugno)

Disegno di legge di Assestamento**

(30 giugno)

Disegno di legge di Assestamento**

(30 giugno)

Non previste Non previste
Linee Guida articolazione obiettivi DEF                                                   

(eventuali - 10 settembre)  

Nota di Aggiornamento al DPEF                                                                            

(eventuale - 30 settembre)

Nota di Aggiornamento della 

Decisione di finanza pubblica                                         

(eventuale)

Nota di Aggiornamento del 

Documento di economia e finanza                                                                     

(20 settembre)

Relazione previsionale e 

programmatica                                                 

(30 settembre)

Soppressa Soppressa

Disegno di legge finanziaria Disegno di 

legge di bilancio                                    

(30 settembre)

Disegno di legge di stabilità Disegno di 

legge di bilancio                                                   

(15 ottobre)

Disegno di legge di stabilità Disegno di 

legge di bilancio                                       

(15 ottobre)

Disegni di legge collegati alla manovra 

di finanza pubblica                                         

(15 novembre)

Disegni di legge collegati alla manovra 

di finanza pubblica                                 

(28 febbraio)

Disegni di legge collegati alla manovra 

di finanza pubblica                               

(entro il mese di gennaio)     

Non previsto

Specifici documenti di 

programmazione delle AP diverse 

dallo Stato

Specifici documenti di 

programmazione delle AP diverse 

dallo Stato
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2. I nuovi termini di attuazione delle deleghe legislative previste dalla legge n. 196/2009 

 

Delega Termini di attuazione ex legge n. 
196/2009 

Termini di attuazione ex legge n. 
39/2011 

Delega per la razionalizzazione, la 
trasparenza, l'efficienza e 

l'efficacia delle procedure di 
spesa relative ai finanziamenti in 

conto capitale per la realizzazione 
di opere pubbliche 

(art. 30, commi 8-9) 

 

Entro 1 anno dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2010) 

Entro 24 mesi dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2011) 

Delega per il completamento 
della revisione della struttura del 

bilancio 

(art. 40) 

 

Entro 2 anni dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2011) 

Entro 3 anni dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2012) 

Delega al Governo per il riordino 
della disciplina per la gestione del 

bilancio e il potenziamento della 
funzione del bilancio di cassa 

(art.42) 

Entro 3 anni dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2012) 

Entro 4 anni dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2013) 

Delega per la riforma ed il 
potenziamento dei controlli di 
ragioneria e del programma di 

analisi e valutazione della spesa 

(art. 49) 

Entro 1 anno dalla entrata in 
vigore della legge 

(31 dicembre 2010) 

Entro 18 mesi dalla entrata in 
vigore della legge 

(30 giugno 2011) 
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Per informazioni e approfondimenti contattare la segreteria 

del Servizio studi dipartimentale 

della Ragioneria Generale dello Stato allo 06.47613811 

o scrivere a rgs.serviziostudi@tesoro.it 

 

mailto:rgs.serviziostudi@tesoro.it


LA LEGGE N. 39 DEL 2011  

11 

 


