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Premessa

Nel corso degli ultimi anni, il quadro delle regole fiscali e contabili che presiedono al
governo della finanza pubblica & stato oggetto di significative modifiche. Gli interventi
hormativi sono stati apportati per tenere conto dell’evoluzione della normativa
comunitaria in materia e per ricercare adeguate soluzioni ad alcune criticita della

normativa nazionale.

| decreti legislativi n. 90 e 93 del 2016 riguardanti, rispettivamente, il completamento della
riforma della struttura del bilancio e il potenziamento del ruolo del bilancio di cassa,
adottati in attuazione della delega prevista dagli articoli 40 e 42 della legge n. 196 del
2009 (riaperta dalla legge 89 del 2014) rappresentano il completamento normativo di un
percorso articolato iniziato con la riforma della legge di contabilita del 2009,
successivamente aggiornata per effetto delle modifiche connesse all’attuazione della

normativa comunitaria nel frattempo intervenuta.

I’efficacia dell’assetto istituzionale e delle regole di contabilita e finanza pubblica si
misura sulla capacita di stabilire procedure e regole in grado di favorire il governo e la
sostenibilita dei conti pubblici e, al contempo, I'efficiente utilizzo delle risorse pubbliche in
periodi in cui vi sia carenza, in funzione delle scelte del Parlamento, del Governo e dei

bisogni dei cittadini.

Il Governo ha predisposto i testi dei decreti delegati e dei successivi provvedimenti
correttivi ed integrativi, il decreto legislativo n. 29 del 16 marzo 2018 di modifica de!
decreto legislativo n. 93 del 2016 e il provvedimento modificativo del legislativo n. 90 del
2016, ora all’esame delle Commissioni bilancio della Camera dei Deputati e del Senato

della Repubblica, tenendo presente le predette finalita e i criteri di delega previsti.

E’ importante ricordare alcuni aspetti fondamentali riguardanti le misure contenute nei
citati decreti legislativi, i principali obiettivi perseguiti con i due testi normativi e le criticita

che si sono cercate di correggere con gli strumenti adottati.

It decreto legislativo sul completamento della struttura del bilancio (n. 90 del 2016 e il suo

correttivo ora all’esame parlamentare) ha tra i suoi principali obiettivi:

i) la migliore leggibilita, significativita e qualita dei dati del bilancio dello Stato;
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ii) la semplificazione delle procedure e degli strumenti previsti per i provvedimenti di
variazione di bilancio in corso d'anno, tali da rendere pil tempestiva la disponibilita

delle risorse ai fini di una loro efficiente gestione.

Il decreto legislativo sul rafforzamento del ruolo delle previsioni di cassa del bilancio

statale (n. 93 del 2016 e decreto correttivo n. 29 del 2018), persegue:

i) il potenziamento del ruolo delle previsioni di cassa, al fine di rafforzare e rendere pil
diretto il legame tra la decisione parlamentare sull’allocazione delle risorse in bilancio
e il momento in cui queste determinano Veffettivo impatto sul sistema economico
attraverso la loro effettiva erogazione con i pagamenti;

ii) il rafforzamento della programmazione dei flussi di cassa, con conseguente potenziale
miglioramento deila gestione del fabbisogno e della previsione sulle emissioni di
debito pubblico;

iif) la revisione e razionalizzazione, anche in termini quantitativi, del fenomeno dei

residui di bilancio.

Anche la legge n. 243 del 2012 (la c.d. legge rafforzata) concorre al rafforzamento del
ruolo della cassa attraverso la previsione esplicita dell’'indicazione all’articolo 1 della legge
di bilancio dei relativi saldi in termini di cassa per ciascuno degli anni del triennio di

riferimento. Detti saldi costituiscono, come sapete, un vincolo non superabile.

1. Decreto legisiativo per il completamento della riforma della struttura di bilancio
1.1 Leggibilita, significativita e qualita dei dati di bilancio

Il bilancio dello Stato rappresenta la principale fonte di informazione e rappresentazione
dei riflessi finanziari delle politiche adottate e delle risorse ad esse dedicate. La leggibilita,
la significativita e la qualita dei dati esposti devono costituire requisiti fondamentali del
documento contabile, Questi elementi acquistano ancor pil rilevanza se si considera che
esso rappresenta lo strumento con il quale il Governo e il Parlamento esplicitano, dal
punto di vista finanziario, le proprie scelte e sulla base del quale sono definiti - in funzione
defla sua natura autorizzatoria - i limiti entro cui possono operare le amministrazioni per

perseguire le foro politiche.

L'adozione, nel 2008, dell'articolazione del bilancio in missioni e programmi - in una prima

fase, con funzioni informative, e successivamente {dal 2010) con funzioni autorizzatorie - &

Ragloncrin

NIEF) £



DECRETO LEGISLATIVO INTEGRATIVO £ CORRETTIVO DEL DECRETO LEGISLATIVO 12 MAGGIO 2016, N. 90 RIGUARDANTE IL COMPLETAMENTO DELLA RIFORMA DELLA
STRUTTURA DEL BILANCIC DELLO STATC

stato il primo rilevante passo nella direzione di conferire maggiore evidenza alla
dimensione delle risorse assegnate alle funzioni e agli obiettivi perseguiti con la spesa
pubblica.

Questa struttura necessitava tuttavia di alcuni affinamenti. Dopo un primo periodo di

applicazione, infatti:

e permaneva una difficoltd nella lettura del bilancio per programmi (in alcuni casi
troppo sintetica), i cui contenuti non appaiono sempre facilmente intuibili;

e la struttura dei programmi appariva fortemente influenzata da quella amministrativa
con una certa prevalenza di quest'ultima nella determinazione deil’articolazione del
bilancio;

e alcuni Ministeri presentavano programmi non strettamente legati alle proprie funzioni
istituzionali;

« alcuni programmi legati, nello specifico, a particolari segmenti di politiche o servizi
pubblici presentavano una modesta significativita. Cio soprattutto nei casi in cui la

struttura del Ministero & articolata in Direzioni generali.

Pur rimanendo sostanzialmente invariato il numero delle Missioni di spesa, il numero dei
programmi & progressivamente aumentato. Tale incremento non ha sempre corrisposto a
una maggiore leggibilitd o significativita della spesa sottostante. A parita di
denominazioni, quasi ogni anno, vi sono state modifiche nei contenuti dei singoli
programmi dovute ad affinamenti della classificazione e riorganizzazioni delle strutture
amministrative. Talvolta i programmi apparivano poco significativi finanziariamente e

spesso si riferivano piu alle attivita svolte che alle politiche perseguite.

Il programma di spesa, inoltre, pur consentendo di raggruppare un insieme omogeneo di
attivita e di strumenti con cui lazione pubblica interviene per raggiungere una medesima
finalita, tende ad essere percepito come un livello troppo alto e poco esplicativo. Cio ha
comportato un interesse delle Istituzioni e dell’opinione pubblica generalmente piuttosto
limitato. Maggiore &, infatti, I'interesse per un livello pil dettagliato degli interventi o
delle specifiche destinazioni delle risorse, riconducibili all’applicazione di una nuova

iniziativa legislativa.

Attraverso le modifiche alla legge n.196 del 2009 contenute nel decreto legislativo n. 50
del 2016, si & inteso fissare i principi generali per un ulteriore affinamento della struttura

del bilancio e una razionalizzazione delle missioni e dei programmi, affinché essi possano

/“
NEF) g5z,

Ragloncrit




[PECRETO LEGISLATIVG INTEGRATIVO E CORRETTIVO DEL DECRETO LEGISLATIVO 12 MAGGIO 2016, N. 90 RIGUARDANTE L COMPLETAMENTO DFLLA RIFORMA DELLA
STRUTTURA DEL BILANCIO DELLO STATO

dispiegare pienamente il loro potenziale rendendo meglio visibili le politiche sottostanti e

monitorabili i loro effetti.

L'introduzione delle az/oni come ulteriore livelio di articolazione dei programmi, & volta
ad evidenziare maggiormente il legame tra le risorse del bilancio e le finalita
dellintervento pubblico, in quanto individuate con riferimento alla finalita della spesa,
nell’ambito del contenuto dei relativi programmi, avendo riguardo alle attivita svolte e ai
servizi erogati. Pil specificatamente, le azioni mirano a evidenziare i settori omogenei di
intervento all'interno di un programma; le diverse tipologie di servizi erogati o le
categorie di destinatari degli stessi e ogni altro elemento che descriva esplicitamente le
realizzazionl, i risultati e gli scopi della spesa. In fase decisionale, il Parlamento potra avere
ulteriore evidenza di questi legami attraverso la modifica della struttura delle note
integrative agli stati di previsione di ciascun Ministero che, per coerenza con la nuova
struttura, in prospettiva espongono oggi il contenuto di ciascun programma di spesa con

riferimento alle azioni sottostanti.

La normativa recata dall’articolo 2, comma 8, del richiamato decreto legislativo n. 90 del
2016 prevede che le azioni possano diventare la futura unita gestionale di bilancio (in
sostituzione dei capitoli) e che I'esercizio dal quale cid avverrd, sard definito in relazione
agli esiti della sperimentazione attualmente in corso, di cui dara conto un’apposita
relazione annuale predisposta dalla Ragioneria generale dello Stato d'intesa con la Corte
dei conti sull‘efficacia dell’introduzione delle azioni e su eventuali criticita che dovessero
emergere nel corso della stessa e alla conseguente necessita di garantire il completo

adeguamento dei sistemi informativi interessati.

Come previsto dalla normativa & stato recentemente presentato il primo rapporto
riguardante I'efficacia delle introduzioni deile azioni, con riferimento all'esercizio
finanziario 2017, redatto d'intesa con la Corte dei Conti e nel quale sono indicate le prime

valutazioni desumibili dall’'esperienza maturata.
Rispetto a ci0, appare rilevante rappresentare che:

e L'introduzione delle azioni ha modificato in maniera rilevante la struttura del
bilancio, con effetti anche sull’'organizzazione in Missioni e Programmi e sulla
concreta realizzazione dell’affidamento di ciascun Programma a un unico centro di
responsabilitd amministrativa. L'individuazione delle azioni ha infatti suggerito, in

diversi casi, un ulteriore affinamento dell’'elenco dei Programmi e modifiche nei
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loro contenuti. Inoltre, in diversi casi & stato necessario ripartire le spese
originariamente contenute in un determinato capitolo tra piu azioni; questo ha
riguardato principalmente le spese per consumi intermedi e ha modificato
radicalmente I'articolazione del bilancio;

Le osservazioni pervenute dalle Amministrazioni confermano una generale
soddisfazione per la maniera in cui le azioni individuate rappresentano le finalita di
spesa. Solo in delimitati casi essa non & pienamente conseguita, in quanto
nell'individuazione dell‘azione I'amministrazione ha fatto prevalere I'esigenza di
semplificare la gestione a discapito della rappresentativita;

Le azioni sono diventate l'elemento di riferimento nella Nota integr-ativa dal
disegno di legge di bilancio 2018-2020 avviando una generale revisione del
contenuto degli obiettivi e degli indicatori; questa novita, insieme all'introduzione
del vincolo massimo di un obiettivo per ogni azione, ha indotto diverse
amministrazioni a predisporre una nuova struttura degli obiettivi maggiormente
rappresentativa dei risultati dei servizi forniti dall’Amministrazione; in generale, €
stato compiuto uno sforzo teso a rendere piu significativo il contenuto informativo
della Nota integrativa e la quantita di informazioni utilizzabili risulta comunque piu
elevata rispetto agli anni precedenti, quando i criteri di formulazione delle
previsioni erano richiesti a livello di programma;

La nuova disciplina sulla flessibilitd del bilancio ha ampliato le possibilita di
effettuare variazioni da parte delle amministrazioni in corso di esercizio. Tra le
facolta attualmente concesse & possibile disporre con decreti direttoriali (DDG)
variazioni compensative tra gli stanziamenti di spesa nell’ambito di una medesima
azione, con esclusione delle spese predeterminate per legge e previa verifica del
Ministero dell'economia e delle finanze. Tutte le amministrazioni hanno segnalato
un apprezzamento per il nuovo strumento di flessibilita direttoriale nell’ambito
della stessa azione, utilizzando appieno tale strumento. L'esercizio di tale facolta ha
consentito una maggiore tempestivitd nella rimodulazione delle risorse iscritte in
bilancio in relazione, anche, alle esigenze rappresentate nel cronoprogramma dei
pagamenti, con indubbi riflessi benefici sulla capacita delle Amministrazione di
corrispondere tempestivamente all’assolvimento delle obbligazioni assunte e

all’abbattimento dei templ di pagamento.

Da rimarcare, infine che un incremento della significativita del bilancio, nel suo complesso,
& dovuto anche alla progressiva eliminazione delle gestioni contabili operanti a valere su

contabilita speciali o conti correnti di tesoreria.
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1.2 Flessibilita in fase previsionale e gestionale.

La lettera [) dell’articolo 40, comma 2, della legge n. 196 del 2009 introduceva tra i principi
della delega il "riordino delle norme che autorizzano provvedimenti di variazione al

bilancio in corso d'anno”.

La revisione della disciplina della flessibilita di bilancio, seguendo i principi di delega, &
fortemente legata e funzionale all’efficacia, alla sostenibilita del nuovo processo di
programmazione della spesa e al raggiungimento dell’'obiettivo di risparmio di spesa
indicato negli accordi di programma con i Ministeri, introdotto con Iarticolo 4 del decreto
legislativo n. 90 del 2016. Inoltre, essa consente di snellire e velocizzare le procedure di
variazione del bilancio nel corso dell’esercizio rendendo maggiormente efficiente la
gestione delle risorse — permettendo alle amministrazioni di reindirizzarle laddove le stesse
potranno effettivamente essere utilizzate, anziché lasciarle dove rischierebbero di risultare
eccedentarie — e consentendo una maggiore tempestivitd nell’'erogazione delle risorse e

nei pagamenti.

In corso di gestione, con 'esclusione delle spese determinate per legge (i cosiddetti “fattori
legislativi”), la normativa introdotta prevede una serie di innovazioni funzionali al
raggiungimento delle finalitd gia richiamate. In generale, & stato consentitc un
ampliamento del perimetro all'interno del quale possono essere disposte le rimodulazioni
e una semplificazione delle procedure amministrative per consentire di ridurre i tempi

necessari per apportare le modifiche al bilancio.

In particolare, la legislazione vigente permette che in corso di gestione, con l‘esclusione
delle spese predeterminate per legge e previa verifica del Ministero dell’Economia e delle
finanze della neutralita delle rimodulazioni sui saldi di finanza pubblica, si possano

operare rimodulazioni compensative:

a) con decreti dei Ministro competente, delle dotazioni finanziarie nell’ambito di ciascun

Programma del proprio stato di previsione;

b) con decreti del dirigente generale, deile spese nell’ambito degli stanziamenti di

ciascuna azione, a seguito della loro introduzione;

) con decreti del Ministro dell'Economia e delle finanze, su proposta del Ministro
competente, in termini di competenza e di cassa, nell'ambito degli stati di previsione

di ciascun Ministero, tra le dotazioni di bilancio per consumi intermedi e quelli per

Ragioneria
E Generale
defte Stan



DECRETO LEGISLATIVO INTEGRATIVO £ CORRETTIVO DEL DECRETO LEGISLATIVO 12 MAGGI0 2016, M. 90 RIGUARDANTE i COMPLETAMENTO DELLA RIFORMA DELLA
STRUTTURA DEL BILANCIO DELLO STATO

investimenti fissi lordi, anche tra titoli diversi, restando in ogni caso precluso I'utilizzo
degli stanziamenti di conto capitale per finanziare spese correnti {gia consentito
dallarticolo 50, comma 2 del DL 66 del 2014 fino al 2015);

d) con decreti del Ministro competente, in ciascun stato di previsione della spesa, tra
capitoli, per la sola cassa, fatta eccezione per i pagamenti effettuati mediante

['emissione di ruoli di spesa fissa.

2. Decreto legislativo per il rafforzamento del ruolo del bilancio dr cassa

2.1 Revisione del concetto di accertamento e di impegno

L'opportunita di rafforzare il ruolo della cassa nelle diverse fasi del bilancio scaturisce da
diverse considerazioni. Tra queste, in primo luogo, il fatto che il potenziamento deila fase
di cassa dovrebbe consentire una pitl immediata comprensione dell'azione pubblica, in
quanto concentra I'attenzione sul momento in cui le risorse vengono effettivamente
incassate ed erogate dallo Stato piuttosto che su quello in cui sorge 'obbligazione
giuridica attiva o passiva. In questo modo si rende piu stretto il legame tra la decisione
parlamentare sull’utilizzo delle risorse e i risultati dell’azione amministrativa, eliminando
I'intervallo temporale tra I'assunzione dell’obbligazione e la manifestazione monetaria
dell’attivita svolta che, secondo la tipologia di spesa e delle procedure previste, pud
risultare anche particolarmente ampio, tanto da superare il termine dell’esercizio

finanziario.

Con questa finalita, il decreto legislativo n. 93 del 2016 e il suo decreto correttivo ed
integrativo 16 marzo 2018, n. 29, hanno previsto |'avvicinamento delle fasi dell'impegno di
spesa e dell'accertamento di entrata a quelle, rispettivamente, del pagamento e della
riscossione. Attraverso questa modifica si € inteso avvicinare, peraltro, il concetto di
impegno e accertamento a quello della cosiddetta “competenza rafforzata” utilizzato
dagli Enti territoriali, conseguendo anche una maggiore armonizzazione tra i diversi enti

delle amministrazioni pubbliche.

[l nuovo concetto di impegno disciplinato dai citati decreti legislativi prevede che,
dali‘anno 2019, I'obbligazione sia imputata contabilmente nell’'anno in cui essa diviene
esigibile, anziché come accade oggi, nell’esercizio in cui I'obbligazione & stata assunta. La

~

definizione di impegno & ulteriormente rafforzata con Findividuazione puntuale degli
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elementi essenziali che ne costituiscono il presupposto: la ragione del debito, gli importi
da pagare, gli esercizi finanziari su cui gravano le scadenze di pagamento previste e il
soggetto creditore, univocamente individuato. Inoltre, come rafforzamento dell’obbligo
della sussistenza delfa relativa copertura finanziaria su tutti gli anni di imputazione della
spesa in bilancio in relazione al nuovo concetto di impegno, si @ normativamente previsto,
su impulso delle Commissioni parlamentari, che la disponibilita finanziaria delle risorse
deve essere garantita, in termini di competenza per tutto il periodo dell’obbligazione e, in

termini di cassa almeno con riferimento al primo anno di spesa.

L'attenzione dimostrata dal Parlamento verso la necessita di garantire un rafforzamento
del bilancio di cassa & testimoniata anche da questa osservazione, recepita poi nel testo del
decreto legislativo n. 29 del 2018.

(4

Corrispondentemente alla necessita di potenziare il bilancio di cassa, lato Spesa, vi

-

I’esigenza di procedere nello stesso solco per quanto riguarda I'Entrata. A tale scopo
stato previsto I'avvicinamento del concetto di accertamento a quello di riscossione. Con
decreto Ministro dell'economia e delle finanze, sono stati disciplinati gli interventi e le
modalita da seguire per la razionalizzazione delle procedure contabili e per il
miglioramento della rappresentazione delle risultanze gestionali di entrata nel rendiconto
generale dello Stato, anche con riguardo alla determinazione ed alle variazioni dei residui

attivi,

In realta, a differenza di quanto accade per gli enti focali, per lo Stato per quasi tutte le
tipologie di entrata & previsto che I'accertamento sia contestuale alla riscossione. Fanno
eccezione le somme riscosse mediante ruoli, sia per le entrate tributarie che per quelle
extra tributarie, per le quali sussiste effettivamente in sede di previsione una considerevole
differenza tra cassa e competenza. E quindi soprattutto alla revisione delle procedure che
conducono alle previsioni contenute nella legge di bilancio, e alla predisposizione del
Rendiconto generale dello Stato, che sara indirizzata I"attivita di analisi, approfondimento
e sperimentazione su questo versante. L'intenzione & quella, ferme restando tutte le altre
scritture contabili, di riportare nei predetti documenti contabili (Bilancio e Rendiconto)
relativamente alla fase di quantificazione delle previsioni iniziali delle entrate in termini di
competenza, i dati contabili relativi alla riscossione (c.d. Accertamento qualificato) e non
pit quelli dell’accertamento giuridico (che resta comunque il riferimento ai fini delle
scritture contabili di entrata registrate sul sistema informativo). A rendiconto, ovviamente,

s dara conto di tutte [e fasi, inclusa quella dell’accertamento giuridico.
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Tra gli scopi, indubbiamente rilevante, vi & anche quello relativo alla riduzione
dell'ammontare dei residui attivi che si formano ogni anno e che sono destinati a non

essere in grandissima parte incassati.

2.2 Rafforzamento della programmazione di cassa

Una maggiore attenzione sulla previsione dei flussi di cassa consente di migliorare la
gestione degli andamenti del fabbisogno e del debito pubblico. Cid diventa
particolarmente significativo in un contesto in cui le regole fiscali sovranazionali pongono
crescente attenzione sul‘affidabilita delle previsioni sui flussi di cassa e sulla sostenibilita
del debito pubblico, espressamente incluso tra gli indicatori utilizzati per valutare la

posizione fiscale di ciascuno Stato membro dell’'Unione europea.

[| potenziamento del ruolo programmatorio del bilancio di cassa richiede una maggiore
responsabilizzazione del dirigente che gestisce le risorse pubbliche rispetto alla
formulazione delle previsioni di cassa, che dovranno risultare piu attendibili. Ne consegue
anche un miglioramento dei tempi di erogazione dei pagamenti in quanto si assicura la
corretta programmazione degli stessi in relazione alle disponibilita della necessaria

liquidita.

Gia dal decreto legge n. 95 del 2012 & stato previsto |'obbligo per il dirigente responsabile
della spesa di redigere, in sede di gestione, un piano finanziario dei pagamenti pluriennale
in relazione a ciascun impegno assunto sui capitoli di spesa. Tale "cronoprogramma”
dovra, in fase di gestione, garantire un efficace monitoraggio degli andamenti dei flussi di

cassa.

Con il decreto legislativo n. 93 del 2016, all‘articolo 1, questa prescrizione & stata estesa
anche al momento della formazione del disegno di legge di bilancio. La norma ha
introdotto I'obbligo per i responsabili della gestione dei programmi, di formulare
previsioni di spesa, sia di competenza sia di cassa, mediante la predisposizione del Piano
finanziario dei pagamenti (cronoprogramma), redatto a livello di unita di gestione del
bilancio per il triennio successivo, distinguendo le risorse di cassa destinate a pagamenti in
conto residui da quelle destinate a pagamenti in conto competenza. Cio al fine di
rafforzare concretamente |'attendibilitd degli stanziamenti di cassa e anche della
previsione dei residui presunti, introducendo uno stretto vincolo tra quanto viene iscritto

in bilancio in termini di cassa e residui e le risultanze del cronoprogramma. Il piano
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finanziario dei pagamenti & aggiornato nel corso della gestione dal dirigente responsabile
a seguito dell’assunzione degli impegni di spesa e, in assenza di impegni, con una cadenza
comunque mensile. La coerenza tra la previsione del cronoprogramma presentato in sede
di formazione del bilancio e gli effettivi risultati della gestione diviene un parametro per la
valutazione delle richieste di risorse che ciascun Ministero formula in sede di formazione

del bilancio in relazione agli obiettivi perseguiti.

Inoltre, € stato previsto che per le autorizzazioni di spese pluriennali in conto capitale le
somme stanziate nel bilancio dello Stato non impegnate alla chiusura dell'esercizio, con
I'esclusione di quelle riferite ad autorizzazioni di spese permanenti, possano essere
reiscritte, con legge di bilancio, nella competenza degli esercizi successivi in relazione a
quanto previsto nel piano finanziario dei pagamenti. Questo consente, peraltro, alle
Amministrazioni — per le autorizzazioni di spesa in conto capitale pluriennali a carattere
non permanente — di adeguare gli stanziamenti di competenza alle effettive esigenze di
cassa, in relazione ai pagamenti programmati, senza che debbano essere assunti impegni
in relazione ai quali si determinano residui anche ingenti per il solo fine di poter
conservare le risorse in bilancio. Si evita cosi anche la formazione di economie di bilancio
(dovute alla necessita di espletare procedure complesse o per la particolare tipologia di
spesa piuttosto che all'effettivo abbandono della finalita originaria della norma) o
perenzioni amministrative di somme impegnate e non pagate con conseguenti

allungamenti dei tempi per la reiscrizione dei residui passivi perenti.

2.3 Razionalizzazione della disciplina dei residui

La formazione dei residui & un fenomeno fisiologico, connaturato al sistema di bilancio di
competenza giuridica. La formazione di ingenti quantita di residui passivi pud tuttavia
anche essere indice di una patologia nel funzionamento del sistema imputabile al fatto
che le amministrazioni chiedono risorse per impegnare la spesa senza preventivamente
programmare il presumibile flusso di pagamenti, alla complessitad di alcune procedure di

spesa o a carenze organizzative.

Una dimensione consistente di residui passivi, oltre ad appesantire la gestione e le
procedure per il loro smaltimento (soprattutto nel caso dei residui passivi andati in

perenzione), comporta alcune criticita:

ic
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e indebolisce la programmazione di medio periodo, a causa soprattutto dei ritardi che
caratterizzano le spese in conto capitale e, in particolare, le spese per infrastrutture;

e pud comportare pressioni sulla gestione della liquidita qualora una grossa parte dei
residui accumulati maturi e debba essere liguidata allo stesso momento e senza
un'adeguata programmazione;

« indebolisce la funzione di controflo parlamentare sulla gestione delle risorse pubbliche,
in quanto diventa particolarmente complesso valutare I'andamento delle spese in

relazione alle autorizzazioni fornite con le disposizioni normative.

La revisione del concetto di impegno e il rafforzamento della programmazione di cassa
legato all’adozione del cronoprogramma dei pagamenti anche in fase di formazione, oltre
che in quella della gestione, offrono una prima risposta a questa problematica. La piu
puntuale definizione dei requisiti dell'impegno (di cui abbiamo gia detto) e la revisione
della disciplina per la conservazione dei residui nel conto del patrimonio (ossia una
procedura di riaccertamento dei residui simile a quella straordinaria effettuata ai sensi
dell’art. 49 del DL 66 del 2014, ma condotta su regolarmente su base annuale) potranno
dare un ulteriore contributo alla progressiva riduzione dell'ingente stock di residui passivi
esistenti e di nuova formazione.

In questa direzione, ci si & mossi anche con riferimento alle altre modifiche introdotte in
tema di residui, quali ad esempio quella che prevede che terminato il periodo di
conservazione dei residui in bilancio delle spese correnti (fissato in due esercizi per i residui
di parte corrente ed esteso a tre esercizi per i trasferimenti alle amministrazioni pubbliche
dalla stessa norma), essi costituiscano economie salvo che 'amministrazione dimostri, entro
il termine previsto per l'accertamento dei residui passivi riferiti all’esercizio scaduto,
I'effettiva sussistenza del debito al coesistente Ufficio centrale di bilancio. In tal caso, le
somme si intendono perenti agli effetti amministrativi e possono riprodursi in bilancio con

riassegnazione ai pertinenti capitoli degli esercizi successivi.

Al contrario, I'esperienza degli ultimi anni evidenzia che i tempi di conservazione delle
spese in conto capitale oggi sono generalmente insufficienti rispetto alle esigenze
effettive della programmazione di questo tipo di spesa, che spesso richiede il concerto di

molti attori istituzionali, anche di livelli di governo diversi.

La soluzione che & stata prevista, in questo caso, & |'allungamento di un anno dei termini
di conservazione dei residui in bilancio che quindi posticipa il possibile fenomeno deila

perenzione per le spese in conto capitale.
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3. Decreto legislativo integrativo e correttivo del decreto legislativo n. 90 del 2016

riguardante il completamento della riforma della struttura di bilancio

Con I'adozione del decreto legislativo oggi all’'esame del Parlamento si conclude il percorso
di riforma del Bilancio dello Stato per quanto concerne I'attuazione delle citate deleghe.

Il decreto legislativo in esame da attuazione all‘articolo 1, comma 4 della legge 23 giugno
2014, n. 89. Il citato comma 4 consente al Governo di apportare le necessarie modifiche ed
integrazioni al decreto legislativo 12 maggio 2016, n. 90. Scopo del provvedimento &
intervenire sulle disposizioni introdotte dal decreto legislativo 90 del 2016, al fine di
superare le criticita emerse nel corso dei primi due anni di applicazione dello stesso,
tenendo conto anche delle segnalazioni pervenute da vari soggetti istituzionali coinvolti

nella riforma.

3.1 Contenuto del provvedimento
Le principali modifiche disposte dal decreto in esame riguardano:

1. fter di aggiornamento delle *azioni”

Si prevede che, ferma restando I'indicazione delle azioni {che costituiscono componenti del
programma di spesa e possibili future unitd elementari della gestione e della
rendicontazione) in apposito DPCM, il relativo aggiornamento avvenga con il DDL di
bilancio e, ove ne ricorrano i presupposti, con i decreti di variazione conseguenti a nuove
leggi approvate dal Parlamento addottati dal Ministro dell’economia e delle finanze.

2. Nota di aggiornamento al DEF —~ miglioramento dell’iter di rilevazione def dati da

parte delle P.A.

Al fine di dare completa rappresentazione dei dati riferibili alle leggi pluriennali di spesa,
si interviene sull‘art. 10-bis della legge n. 196 del 2009 che disciplina il contenuto e la
procedura di predisposizione della Nota di aggiornamento del Documento di economia e
finanza, migliorando I'attuale iter di rilevazione dei dati da parte delle Amministrazioni
coinvolte nel processo, nell’ottica di snellire ed ottimizzare tutte quelle attivita
propedeutiche alla predisposizione del documento finale e soprattutto migliorare la
qualitd delle informazioni contabili, rendendole pill esaustive e aggiornate rispetto al
momento in cui viene presentata la Nota di Aggiornamento al Def;

3. Variazione e flessibilita di bilancio - mantenimento in bilancio di risorse oggetto di

variazioni contabili a ridosso defla chiusura di esercizio
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Si prevede che le risorse assegnate con variazioni di bilancio adottate con decreti del
Ministro dell’economia e delle finanze nel mese dicembre e non impegnate entro la
chiusura dell’esercizio, ove ne ricorrano i presupposti indicati dalla norma, siano
conservate tra i residui passivi di stanziamento dell’anno successivo a quello di iscrizione in
bilancio.

4. Gestioni contabilita speciali

Al fine di consentire una idonea e progressiva eliminazione delle gestioni contabili
operanti a valere su contabilitd speciali o conti correnti di tesoreria, si introducono
disposizioni utili alla riconduzione in bilancio delle medesime gestioni di tesoreria e,
quindi, al regime di contabilita ordinaria. Si prevede, tra I'altro, una disciplina transitoria di
un anno per Corpi di Polizia e Forze armate che potranno, anéora per I'anno 2019,
utilizzare un'unica contabilitd speciale per ciascun Ministero interessato per la gestione
delle spese aventi natura di necessitd e urgenza. La riconduzione a regime di contabilita
ordinaria dovra avvenire, ai sensi dell’articolo 44-ter della legge 196/200% (progressiva
eliminazione delle gestioni contabili operanti a valere su contabilita speciali o conti
correnti di tesoreria) e dei relativi decreti attuativi, il 1° gennaio 2019.

5. Disciplina “fondi scorta”

Si introduce la disciplina uniforme dei c.d. “fond/ scorta” ovvero quei fondi istituiti negli
stati di previsione dei ministeri a cui sono attribuite funzioni in materia di difesa nazionale,
ordine pubblico e sicurezza e soccorso civile, sulla base dei rispettivi regolamenti di
organizzazione e contabilitd, ed attualmente gestiti, con limitate eccezioni, su contabilita
speciali che saranno oggetto di chiusura ai sensi del citato articolo 44-ter della legge
196/2009.

6. Aggiornamento dei principi contabili — competenza finanziaria

Si provvede alla riscrittura formale di alcuni principi contabili contenuti nell'aliegato 1 alla
Ieggé 196 del 2009, al fine di renderli coerenti con la nuova impostazione delineata con la
riforma e, in particolare con il nuovo concetto di impegno di spesa (le obbligazioni
giuridicamente perfezionate passive, da cui derivano spese, dovranno essere imputate
contabilmente nellanno in cui I'obbligazione diviene esigibile, invece che, come accade

ogoi, nell’esercizio in cui & stata assunta).
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