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TAVOLA VI.3: QUADRO PROGRAMMATICO DI FINANZA PUBBLICA PER GLI ANNI 2012-2014 

(in percentuale del PIL)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 

SCENARIO TENDENZIALE 

Avanzo primario 2,5 -0,7 -0,1 0,9 2,4 2,7 2,9 

Interessi 5,2 4,6 4,5 4,8 5,1 5,4 5,6 

Indebitamento netto -2,7 -5,4 -4,6 -3,9 -2,7 -2,7 -2,6 

Debito pubblico 106,3 116,1 119,0 120,0 119,4 118,1 116,3 

SCENARIO PROGRAMMATICO 

Manovra cumulata netta sul saldo primario 1,2 2,3 

Avanzo primario 2,5 -0,7 -0,1 0,9 2,4 3,9 5,2 

Interessi 5,2 4,6 4,5 4,8 5,1 5,4 5,5 

Indebitamento netto -2,7 -5,4 -4,6 -3,9 -2,7 -1,5 -0,2 

Debito pubblico 106,3 116,1 119,0 120,0 119,4 116,9 112,8 
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ADEGUAMENTO DEL CICLO DI BILANCIO AL SEMESTRE 

EUROPEO

Il rafforzamento delle procedure volte ad assicurare il coordinamento ex ante delle politiche di 
bilancio a livello dell’Unione Europea, previsto con l’introduzione del cosiddetto ‘Semestre europeo’, 
nonché la revisione dei contenuti e dei tempi di presentazione dell’Aggiornamento del Programma di 
Stabilità  e del Programma Nazionale di Riforma, hanno reso necessaria l’adozione di modifiche 
alla recente legge di contabilità e finanza pubblica (L. n. 196/2009)13. La proposta di legge, 
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recentemente approvata14, adegua il ciclo e gli strumenti della programmazione economico-
finanziaria nazionale alle regole adottate dalle istituzioni comunitarie. 
In linea con il nuovo calendario europeo, l’intero processo di programmazione nazionale viene 
anticipato alla prima parte dell’anno. Il termine di presentazione alle Camere del nuovo documento 
di programmazione (sostitutivo della Decisione di Finanza Pubblica), rinominato Documento di 
Economia e Finanza (DEF), è anticipato dal 15 settembre al 10 aprile. Ciò consente alle 
Camere di esprimersi sugli obiettivi programmatici in tempo utile per l’invio dei documenti alle 
autorità comunitarie entro il 30 aprile. Si conferma, così, il coinvolgimento del Parlamento nel 
processo di programmazione già previsto con la previgente disciplina di contabilità e finanza 
pubblica. Allo stesso modo il provvedimento assicura il coinvolgimento delle autonomie territoriali 
nella definizione degli obiettivi di finanza pubblica prevedendo che la Conferenza permanente per il 
coordinamento della finanza pubblica si esprima sul documento programmatico entro il 30 aprile.  
Nel nuovo schema il DEF è articolato in tre sezioni.  
La prima contiene lo schema del Programma di Stabilità predisposto secondo gli elementi e le 
informazioni richieste dal nuovo Codice di Condotta. In particolare, nel provvedimento approvato 
sono espressamente richiamati i principali contenuti previsti per il documento, mentre per tutte le 
altre informazioni non esplicitamente menzionate è formulato un apposito rinvio alla normativa 
comunitaria. Si realizza così la piena coerenza, anche nei contenuti, della programmazione 
nazionale con quella comunitaria. Lo stesso provvedimento mantiene, inoltre, alcuni elementi 
informativi già previsti dall’attuale normativa nazionale e non espressamente richiesti da quella 
comunitaria come ad esempio la ripartizione per sotto-settore istituzionale degli obiettivi di debito 
pubblico e la definizione delle previsioni e degli obiettivi dei saldi di cassa, anch’essi articolati per i 
sotto-settori delle Amministrazioni pubbliche. Si tratta di dati utili per la programmazione e per il 
controllo dell’evoluzione del debito pubblico, parametro al quale è attribuita maggiore attenzione 
nell’ambito delle recenti proposte di modifica dei regolamenti comunitari.  
Nella seconda sezione del DEF sono riportati i dati e le informazioni che secondo la disciplina 
definita dalla Legge n.196/2009 costituivano il contenuto della Relazione sull’Economia e la 
Finanza Pubblica e della Decisione di Finanza Pubblica, ivi inclusa la relativa Nota 
metodologica. Tali informazioni riguardano i dati di consuntivo dell’anno precedente e gli eventuali 
scostamenti rispetto agli obiettivi indicati nei precedenti documenti programmatici, nonché le 
previsioni di finanza pubblica almeno per il triennio successivo 
La terza sezione reca lo schema del Programma Nazionale di Riforma, predisposto secondo i 
termini e i contenuti stabiliti dalla normativa comunitaria. Il documento indica le priorità del paese 
e le principali riforme strutturali da attuare in un quadro di compatibilità finanziaria con gli 
obiettivi di bilancio e i prevedibili effetti in termini di crescita dell’economia, riportando l’analisi 
degli eventuali squilibri macroeconomici nonché dei fattori che determinano la competitività del 
paese e lo stato di avanzamento delle riforme avviate. 
L’anticipo della presentazione del documento di programmazione rende necessaria la previsione di 
una Nota di aggiornamento nel mese di settembre per aggiornare le stime macroeconomiche e di 
finanza pubblica in relazione alle maggiori informazioni disponibili. La Nota rappresenta anche 
lo strumento per aggiornare gli obiettivi programmatici precedentemente fissati con il documento di 
programmazione allo scopo di definire una diversa articolazione degli stessi tra i sotto-settori del 
conto economico delle Amministrazioni pubbliche ovvero per recepire le eventuali raccomandazioni 
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formulate dalla Consiglio dell’Unione Europea sul Programma di Stabilità e sul Programma 
Nazionale di Riforma. 
La modifica alla legge di contabilità e finanza pubblica costituisce anche l’occasione per la 
previsione di alcune disposizioni volte a rafforzare la disciplina fiscale in linea con le indicazioni 
formulate dalle istituzioni comunitarie. Il divieto di utilizzare eventuali maggiori entrate, rispetto 
alle previsioni, per la copertura di oneri relativi a nuove leggi, come anche la possibilità di utilizzare 
il miglioramento del risparmio pubblico, qualora positivo, unicamente per la copertura finanziaria 
di riduzioni di entrata disposte dalla Legge di Stabilità, permettono di indirizzare le maggiori 
risorse non previste alla riduzione del deficit e del debito. 

APPLICAZIONE DI TETTI ALLA SPESA COMPLESSIVA 

L’attenzione verso l’adozione di regole fiscali quantitative ha trovato crescente interesse nelle 
esperienze dei principali paesi industrializzati. Le motivazioni che emergono nel dibattito e nella 
letteratura sulla materia fanno riferimento principalmente agli effetti che tali regole producono in 
termini di rafforzamento della cosiddetta ‘disciplina fiscale’. In questo ambito rientrano le regole 
fiscali sulla spesa. Queste intervengono generalmente attraverso la fissazione di limiti quantitativi 
alla dimensione delle spese complessive, o ad una parte di esse, e si inseriscono in uno schema di 
programmazione e di bilancio articolato secondo procedure di tipo top-down. Tali procedure
prevedono che la fase di programmazione e il processo di bilancio siano sostanzialmente organizzati 
secondo un percorso in cui la decisione sulla dimensione degli aggregati rilevanti del bilancio è 
assunta in una fase precedente rispetto alla allocazione delle grandezze finanziarie che compongono 
gli stessi aggregati. Ciò comporta che il bilancio sia progressivamente definito attraverso un processo 
‘a cascata’ in cui, in relazione alle compatibilità finanziarie stabilite con la programmazione 
economica e finanziaria, siano prima stabiliti i saldi obiettivo (ma la decisione potrebbe riguardare 
anche alcuni grandi voci del bilancio come ad esempio il totale delle entrate o delle spese) e solo 
successivamente la ripartizione del bilancio nelle voci che compongono il saldo. Elemento essenziale 
di questo modello è che, in ciascuna fase, la decisione assunta acquisisce carattere vincolante per 
quella successiva e rappresenta il vincolo di bilancio entro il quale dettagliare ulteriormente 
l’allocazione delle risorse.  
In questo solco si pone la decisione assunta dall’Italia di prevedere, con la legge di riforma della 
contabilità e finanza pubblica15, l’adozione di una apposita delega per l’introduzione di limiti alle 
spese del bilancio dello Stato16. Alle stesse motivazioni si riconduce la proposta di Direttiva della 
Commissione Europea17 di prevedere, tra gli elementi che caratterizzano e disciplinano il fiscal
framework di ciascun paese, un sistema di regole fiscali numeriche definite in coerenza con gli 
obiettivi più generali di finanza pubblica e con l’obiettivo ultimo di limitare il ricorso a politiche 
pro-cicliche, soprattutto nei periodi più favorevoli.
In linea con queste indicazioni e con l’obiettivo di rafforzare ulteriormente l’applicazione di limiti 
alla spesa per il bilancio dello Stato prevista dalla riforma della contabilità e finanza pubblica, la 
legge recentemente approvata dal Parlamento ha ampliato l’ambito di riferimento a cui dovrà essere 
riferita l’applicazione dei predetti limiti. In particolare, tale aggregato, che inizialmente escludeva le 
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cosiddette ‘spese non rimodulabili’18, è ora riferito all’intero complesso delle uscite del bilancio dello 
Stato. Naturalmente, come accade in tutti i paesi che già adottano questo sistema di regole, la loro 
determinazione dovrà tenere conto degli aspetti peculiari di ciascuna tipologia di spesa. Ciò al fine 
di rendere credibile e sostenibile la definizione degli stessi limiti. 
La fissazione di tetti quantitativi alle spese dovrà inoltre tenere conto del carattere ciclico di queste 
voci di spesa, oltre a prevedere un adeguato sistema di monitoraggio della loro evoluzione 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, come quello in cui si trova il nostro Paese, in cui il vincolo finanziario risulta 
particolarmente stringente, soprattutto se valutato in relazione alla dimensione del debito pubblico e 
allo sforzo di risanamento finanziario che l’Italia si dovrà impegnare a perseguire nel corso dei 
prossimi anni. L’allocazione delle risorse avverrà infatti in uno schema in cui sarà maggiormente 
evidente la necessità di attuare scelte tra loro alternative, dati gli obiettivi di finanza pubblica fissati 
per rispettare gli impegni europei e il proposito di non incrementare la pressione fiscale.  
L’applicazione di un sistema di limiti alla spesa richiede inoltre che siano adeguatamente 
approfondite le modalità inerenti la loro attuazione. Ciò consentirà di superare le difficoltà tecniche 
legate, ad esempio, alla necessità di raccordare la fissazione degli obiettivi in termini di 
indebitamento netto, definito secondo i criteri della contabilità nazionale, con la definizione di un 
limite ad un aggregato di spesa quantificato secondo i principi propri del bilancio dello Stato che 
risponde invece a criteri di contabilità pubblica. Questa ed altre questioni potranno più 
propriamente essere affrontate ed approfondite nell’ambito dei decreti legislativi di attuazione della 
delega prevista dalla Legge 196/2009. 
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