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INTRODUZIONE

L'evoluzione legislativa intervenuta negli
ultimi due anni ha impresso un moto forte-
mente innovativo al processo di affinamento
dei conti della finanza pubblica. La presente
relazione annuale, seconda della serie, segna
una nuova tappa sulla strada indicata dal
legislatore. Confrontata con la precedente,
essa presenta una identita di oggetto, la
stima delle previsioni di cassa del settore
statale e dell'intero settore pubblico allar-
gato, ma si distingue per nuove e pii mature
rilevazioni e classificazioni.

In questo documento si fornisce un con-
suntivo dell’attivita dell’operatore pubblico
nel 1978 e una previsione su quella del 1979.
Esso consente di meglio valutare le linee
di intervento ipotizzate nel programma
triennalle, e quindi porre le basi per una loro
pilt concreta articolazione, per il biennio
1980-1981.

Diversi fattori hanno dato impulso al mo-
vimento in avanti che si &€ compiuto nell’ar-
co degli ultimi dodici mesi. E migliorato,
sia pure a fatica e con risultati solo parzial-
mente soddisfacenti, lo stato delle informa-
zioni sui conti delle autoritd decentrate del
settore pubblico. E emersa piu fortemente
I'esigenza di raccordare i risultati di insie-
me del bilancio pubblico alle altre grandezze
in cui si esprime I'economia del paese. Si &
dovuto quindi procedere a riclassificazioni
che tenessero conto, da un lato, del supera-
mento di schemi oggi dotati di minore signi-
ficativita rispetto al passato, e dall’altro di
piu puntuali elementi di congiunzione tra gli
aggregati della finanza pubblica e quelli fi-
nanziari, monetari ed economici in generale.
Si & affermata la necessita, legislativamente
sancita dalla fondamentale legge 468 del
1978, di inserire un’azione pluriennale di fi-
nanza pubblica nella pili ampia manovra

di politica economica, aprendosi con cid il
problema di come rendere efficaci i bilanci
pubblici per il raggiungimento degli obietti-
vi allocativi, distributivi, di stabilizzazione
e di sviluppo. Sotto quest’ultimo profilo una
lettura della presente Relazione volta a mi-
surare il cammino compiuto dovrad tenere
conto non soltanto della Relazione prece-
dente, ma anche del documento del Mini-
stero del tesoro del 31 agosto 1978 e del
Programma triennale 1979-1981 presentato
nel gennaio di quest’anno al Parlamento.

Per quanto riguarda i flussi di informa-
zioni, si sono indubbiamente compiuti pro-
gressi. Ma il tragitto da compiere per con-
seguire una piena padronanza conoscitiva dei
fenomeni & ancora lungo. Cid, tanto piu in
quanto la costellazione degli enti del settore
pubblico allargato &€ ancora in movimento
sul piano istituzionale. Il 1979 vede, in par-
ticolare, l'avvio della riforma sanitaria in-
centrata sul Servizio sanitario nazionale che
opera attraverso le unita sanitarie locali. Cia-
scuna di esse diventa soggetto finanziario
pubblico in un settore tendenzialmente assai
dinamico, quale quello degli interventi sani-
tari nell'ampia accezione fissata dalla legge
di riforma. Diviene percid essenziale la co-
noscenza e il controllo dei flussi che interes-
sano gli elementi cellulari del Servizio sani-
tario nazionale. Si rende quindi piu acuto
il problema di un rapido accrescimento delle
possibilita di informazione in generale rela-
tivamente ai conti dell'intero sistema di
enti del settore pubblico allargato. Gli studi
in corso si appuntano sui meccanismi di ri-
levazione immediata ottenibili attraverso la
fonte rappresentata da un servizio riformato
di tesoreria.

Appartiene, ad un tempo, al processo di
miglioramento delle conoscenze e alla nor-
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malizzazione delle procedure dei conti pub-
blici il problema della puntuale periodizza-
zione dei flussi.

Si tratta in sostanza di rendere oggettivo,
cio¢ tale da obbedire il pili possibile a regole
di automaticita e di istantaneitd, il mecca-
nismo di cassa. Sul piano legislativo il con-
cetto dei movimenti di cassa ¢ stato definito.
L’articolo 2 della legge 468 chiarisce che « si
intendono per incassate le somme versate in
tesoreria e per pagate le somme erogate dalla
tesoreria ». E necessario ora che le proce-
dure amministrative diano seguito pratico
al principio affermato dalla legge. Occorre
in altre parole che le operazioni di incasso
e di pagamento fluiscano secondo ritmi pro-
pri, con la progressiva riduzione dei margini
di discrezionalita circa il tempo di effettua-
zione delle operazioni. Se cosi non fosse,
si potrebbero determinare, soprattutto a ca-
vallo dei limiti del periodo annuale, accele-
razioni o slittamenti il cui risultato altere-
rebbe l'attendibilita dei conti pubblici an-
nuali e della loro successione ed evoluzione.
Ritardi nella contabilizzazione delle entrate
tributarie, come si ebbero di fatto in talune
circostanze passate, eventualmente associa-
ti ad una parallela accelerazione di spesa,
specialmente per trasferimenti, determine-
rebbero un profilo illusorio nella serie an-
nuale dei conti pubblici: nell’ipotesi fatta,
ad un disavanzo maggiore per il primo anno
he seguirebbe uno minore per il secondo. Le
operazioni del Tesoro in questo campo de-
vono obbedire alla sola regola dell’oggettivi-
td. Essa diventa ancora pill necessaria, ora
che la legge 468 ha instaurato la programma-
zione pluriennale della finanza pubblica, che
comporta il tenere sotto controllo, anno per
anno, l'evoluzione assoluta e relativa delle
grandezze finanziarie che interessano il set-
tore pubblico.

Ma non ¢ solo questione di puntualita e
attendibilita delle informazioni. La questione
¢ anche di come organizzarle, in modo che
esse risultino significative al massimo grado.
Con questa seconda Relazione annuale sem-
bra lecito affermare che un importante passo
in avanti si compie. Si abbandona l'organiz-
zazione delle informazioni che si era seguita
I'anno scorso e che era essenzialmente basa-

ta sul bilancio di competenza dello Stato e
sulle operazioni di cassa del settore statale,
presentate peraltro piuttosto in forma di-
saggregata che non in un organico quadro
di raccordo. Si introduce un nuovo schema
di analisi fondato su due conti consolidati
e su una serie di sottoconti per i principali
settori. I due conti consolidati riguardano,
il primo, il settore pubblico allargato, il se-
condo, il piu ristretto settore statale.

Per ciascun settore gli schemi di bilancio
esposti nella Relazione presentano, distinte
nelle loro principali categorie economiche,
le operazioni di parte corrente, in conto ca-
pitale e di tipo finanziario. Il vantaggio prin-
cipale di questi schemi ¢ di presentare conti
omogenei ed esaurienti. Il conto consolidato,
a sua volta, mette in evidenza tutta la va-
rieta dei trasferimenti interni al settore pub-
blico e mette capo ad alcune cifre finali che
misurano l'incidenza effettiva del settore
pubblico sul resto del sistema. Lo sforzo
compiuto per costruire i conti consolidati &
stato particolarmente impegnativo e severo,
in dipendenza della novita e complessita del-
I'operazione e di talune persistenti difficolta
sul fronte dell’informazione. Occorre rileva-
re al riguardo che, per quanto riguarda i tra-
sferimenti che intercorrono con gli enti ester-
ni al settore statale, si tratta ancora di ri-
sultati stimati. La mancanza di alcuni dati
e I'insufficiente omogeneita dei conti di base
esistenti costringono appunto a ricorrere
ancora, in parte, a stime. Le stime sono tut-
tavia attendibili, essendo stata verificata la
loro coerenza con l'uso di diverse fonti di
informazione, tra cui le statistiche bancarie.

Nelle successive relazioni trimestrali I’ana-
lisi del settore pubblico allargato non avra
un uguale grado di approfondimento. L’at-
tuale disponibilita di dati consentira di pre-
sentare a cadenza trimestrale il conto con-
solidato aggiornato del solo settore statale.

Il presente schema di analisi non & certo
un punto di arrivo. Ulteriori passi dovran-
no essere compiuti, non soltanto attraverso
la sostituzione dei dati attualmente stimati
con quelli effettivi che dovranno essere ot-
tenuti dagli enti del settore pubblico, ma
anche con analisi piu approfondite sulla com-
posizione funzionale della spesa. Si pone in



Senato della Repubblica

— 9 —

Camera dei Deputati

LEGISLATURA VII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

particolare il problema di conti pubblici
che consentano di passare dalle categorie
giuridico-formali alle categorie economiche;
che colgano i diversi momenti della spesa a
partire dallo stanziamento per giungere fino
al punto in cui le spese in conto capitale
danno luogo a investimenti fisici; di valuta-
re in termini appropriati gli effetti di stimo-
lo sulla domanda. Le difficolta da superare
sono ancora molte e non & pensabile che i
risultati possano essere conseguiti in breve
tempo: ¢ tuttavia importante avere una giu-
sta direzione di movimento.

Sul punto del collegamento tra dati della
finanza pubblica e dati finanziari generali,
questa Relazione raggiunge un primo risul-
tato non trascurabile. Risultano da essa e
dalle sue tabelle elementi che collegano i
conti pubblici, presentati con l'analitica de-
scrizione delle forme di copertura dei fab-
bisogni, all’analisi dei flussi finanziari di tut-
ta l'economia. Prende cosi pit1 evidenza il
quadro delle compatibilita finanziarie gene-
rali, che & questione giustamente sottolinea-
ta nel dibattito svoltosi sul documento del 31
agosto e sul Programma triennale. Una co-
noscenza sempre piu integrata dei fenomeni
della finanza pubblica e di quelli finanziari

in generale ¢ condizione necessaria per una
gestione meglio coordinata della politica fi-
scale e monetaria. E questa la convinzione
che ha mosso il legislatore a prescrivere al-
’articolo 30 della legge 468, sulla scia dell’ar-
ticolo 2 della legge 407 del 1977, che la stima
della previsione di cassa oggetto della Rela-
zione annuale si collochi nell'ambito di una
valutazione dei flussi finanziari € dell’espan-
sione del credito totale interno.

All'analisi dei flussi finanziari e dell’espan-
sione del credito totale interno ¢ specifica-
mente dedicata la quinta ed ultima parte
della presente Relazione. Essa, curata que-
st’anno direttamente dalla Banca d’Italia,
non risulta una mera aggiunzione alla restan-
te parte del testo, come in certo modo era
accaduto nella Relazione dello scorso anno.
La nuova sistemazione del conto consolidato
del settore pubblico allargato fornisce gli
essenziali punti di raccordo. Il fabbisogno
complessivo interno del settore pubblico al-
largato assume confini pit1 precisi € accre-
sce il significato del suo rapporto con la
grandezza che esprime il maggiore credito
che si rendera disponibile per l’economia
nel suo insieme.
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1. — L’evoluzione della finanza pubblica.

Il ruolo dello Stato nell’economia ha su-
bito a partire dagli anni ‘60 una profonda
trasformazione. Si ¢ fortemente accentuata
la funzione dello Stato nella ridistribuzione
del reddito e nella direzione del meccanismo
di allocazione delle risorse. Si ¢ andata al-
largando I'area dei servizi offerti alla collet-
tivita. All'interno di questa & passato a carico
dello Stato il soddisfacimento di compiti che
prima erano, almeno in parte, assolti dal-
I'economia di mercato.

Non ¢ sempre agevole distinguere i due
aspetti, quello aggiuntivo e quello sostitu-
tivo, dell’azione dello Stato. Ad esempio, la
espansione dell’istruzione e quella del siste-
ma previdenziale hanno certamente elevato
gli standards qualitativi e quantitativi di due
settori essenziali, ma sono in parte serviti a
sopperire ad insufficienze di occupazione ¢
di reddito in altri settori.

Il ruolo sostitutivo dello Stato si & mani-
festato in tre aree in fortissima crescita:
quella dei trasferimenti alle famiglie, sosti-
tutivi di redditi di lavoro mancanti, quella
dei trasferimenti alle imprese, sostitutivi di
profitti inadeguati, quella dell’offerta di la-
voro a dipendenti pubblici, il cui aumento
ha parzialmente supplito alla staticitd ve-
rificatasi negli altri settori.

Questi sviluppi sono stati accelerati dal-
I'andamento recessivo dell’economia italiana
negli ultimi anni. Esso ha fatto apparire ur-
gente il sostegno dello Stato in molte aree
di crisi, ma il peso crescente del settore pub-
blico ha finito con l'essere a sua volta per
moltj versi un ostacolo all'uscita dalla crisi.

L'ampliamento dei trasferimenti pubblici
e la contemporanea crescita della quota del
salario nel reddito nazionale hanno generato
un imponente spostamento della formazione

del risparmio dall’amministrazione pubblica
e dalle imprese alle famiglie. Mentre sino a
qualche anno fa il risparmio netto della pub-
blica amministrazione consentiva il finan-
ziamento di una quota consistente degli in-
vestimenti pubblici, dal 1971 si ¢ dovuto ri-
correre all’indebitamento anche per finan-
ziare operazioni correnti. Per la verit, il vo-
lume del risparmio pubblico negativo degli
ultimi anni sembra manifestare una condi-
zione piut grave di quanto in effetti non sia:
il disavanzo corrente ¢ interamente coperto
dalla spesa per interessi che, dati gli elevati
saggi di inflazione, nasconde una forma di
ammortamento accelerato del debito pub-
blico, il cui valore iniziale si riduce di anno
in anno in termini di potere d’acquisto. Co-
munque, le modifiche nei processi di for-
mazione del risparmio hanno comportato
una complessa ristrutturazione dei mercati
finanziari, accrescendo il problema del coor-
dinamento tra la politica fiscale € quella mo-
netaria.

Tale trasformazione della finanza pubbli-
ca non ¢ stata pero il risultato di un’attenta
programmazione dell'intervento pubblico,
ma leffetto combinato di numerose azioni
particolari, spesso tra loro contrastanti, de-
stinate a salvaguardare determinati settori
e categorie.

Lo sviluppo della spesa pubblica & stato
reso ancor pill disorganico € incontrollato
dalla crescente dissociazione tra i centri cui
compete la decisione della spesa e quelli che
devono provvedere al suo finanziamento.
L’allentamento dei vincoli di bilancio sem-
bra aver avuto influssi negativi sulla gestio-
ne di tutti gli enti pubblici, in particolare di
quelli locali, delle aziende pubbliche di pro-
duzione di beni e servizi e degli ospedali. Cio
ha contribuito non solo ad attenuare il ri-
gore dei criteri di amministrazione, ma an-



Senato della Repubblica

— 14 —

Camera dei Deputati

LEGISLATURA VII — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

che a stimolare comportamenti non coerenti
con le esigenze della collettivitad nazionale.

Un altro fenomeno di rilevante portata &
la crescente rigidita verso il basso della
spesa pubblica, anche per l'operare di mec-
canismi automatici, che hanno reso sempre
piu difficile il controllo della finanza pubbli-
ca a fini congiunturali.

Se questo & il quadro generale, occorre
integrarlo con alcune osservazioni particola-
ri su specifici settori.

Nel campo della previdenza si & passati nel
corso dell’'ultimo ventennio da un sistema
mutualistico ad un sistema di sicurezza so-
ciale. Sono considerevolmente migliorate le
prestazioni erogate e i benefici sono stati
estesi a strati sempre pit larghi della popo-
lazione.

A sua volta, I'assistenza sanitaria, prima
gradualmente estesa a categorie sempre pill
numerose di cittadini, & stata recentemente,
come si & detto, trasformata in un sistema
sanitario a carattere nazionale.

In entrambi i settori la rapiditd con cui si
¢ proceduto all'ampliamento quantitativo e
qualitativo dei servizi, e la varieta degli enti
che li devono erogare, hanno condotto a no-
tevoli disfunzioni e sprechi. Ne sono esempio
i casi di cumulo dei trattamenti pensioni-
stici, la difformitad dei meccanismi di indi-
cizzazione, la mancanza di coordinamento
delle strutture dell’assistenza sanitaria, la
quasi insussistenza di strumenti di selezione
e di guida della domanda di servizi sanitari.

Le grandi modifiche istituzionali interve-
nute nell'ultimo decennio nella ripartizione
delle responsabilita di intervento hanno ri-
guardato principalmente l’articolazione ter-
ritoriale. Si & proceduto ad un decentra-
mento della spesa, non solo per il passaggio
alle regioni e agli enti subregionali di fun-
zioni prima adempiute dallo Stato, ma anche
per il dilatarsi delle esigenze nella sfera delle
collettivita locali. Il fenomeno si & accom-
pagnato ad un processo inverso sul versante
delle entrate, essendosi attuato l'accentra-
mento a livello statale del prelievo tributa-
rio, per effetto della riforma fiscale. L’acco-
stamento dei due processi, di espansione dei
compiti demandati alle autorita locali e di
inaridimento della loro capacita impositiva,

ha tagliato in pratica il collegamento tra de-
cisioni di spesa aggiuntiva e maggiori oneri
fiscali a carico dei beneficiari. Cid ha ulte-
riormente allentato i vincoli di bilancio per
gli enti interessati, facendo rifluire sul bi-
lancio dello Stato ingenti occorrenze finan-
ziarie.

La finanza centrale e in particolare il bi-
lancio dello Stato sono venuti cosi ad assu-
mere il ruolo di centro di finanziamento del-
la spesa di altri enti. Il controllo esercitato
su questi pagamenti ha posto numerosi pro-
blemi, dal momento che 'espandersi del fe-
nomeno ha preceduto I'apprestamento degli
strumenti legislativi atti a dominarlo.

Ad una evoluzione della finanza pubblica
come quella che si & descritta, tale da ren-
derla praticamente ingovernabile, si & co-
minciato a porre rimedio a partire da qual-
che anno con una serie di provvedimenti di
risanamento della situazione finanziaria degli
enti pubblici: in particolare degli istituti
mutualistici, degli ospedali e degli enti lo-
cali. Si & proceduto a porre a totale carico
dello Stato il finanziamento dei loro disa-
vanzi al fine di esercitare un controllo indi-
retto sulla crescita della spesa attraverso la
manovra dei mezzi di finanziamento. Agli
enti locali sono stati posti vincoli all’espan-
sione di talune spese e alle assunzioni di per-
sonale.

Stiamo ora entrando in una nuova fase che
mira a risolvere piu alla radice le disfun-
zioni implicite nel nostro sistema. Passi in
questa direzione debbono essere considerati
I'introduzione del ticket sulle prescrizioni
farmaceutiche, la riforma dell’assistenza sa-
nitaria, i provvedimenti per il settore previ-
denziale contenuti nella legge finanziaria,
che costituiscono il preludio per la legge di
riforma attualmente all’esame del Parla-
mento, le norme introdotte con la stessa leg-
ge nell’ambito della finanza locale, cui do-
vrebbe seguire un testo organico di riforma
anche di questo settore.

La legge finanziaria, introdotta nel nostro
ordinamento dalla legge 468, continuera ad
essere lo strumento idoneo per una ricon-
siderazione annuale della validita di tutte le
leggi preesistenti che incidono sulla finanza
pubblica.
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2. — La definizione di settore pubblico e le
procedure di consolidamento.

Negli ultimi anni sono assai accresciuti I'in-
teresse e l'attenzione intorno alle statisti-
che della finanza pubblica.

Spesso tuttavia non si ¢ tenuto abbastan-
za conto del fatto che ogni presentazione sta-
tistica riflette una particolare visione della
realtd, e quindi una particolare teoria sul
modus operandi del sistema economico. I
dati statistici devono essere percid valutati
con riferimento al « modello » che orienta
I'attenzione sul fenomeno considerato. Ne
discende che & opportuno utilizzare, di volta
in volta, le statistiche pit1 adatte alle diverse
angolazioni con cui si osserva e si interpre-
ta l'economia e ai diversi strumenti che si
assumono per intervenire su di essa.

L'osservazione vale, nel caso nostro, per
le statistiche del settore pubblico. E difficil-
mente immaginabile che si possa rappresen-
tare con un’unica cifra la complessa realta
economica, sociale e istituzionale che ne com-
pone il multiforme quadro complessivo. La
attenzione non deve essere percid portata ai
soli saldi, in qualche modo definiti, fra en-
trate e uscite. E invece opportuno che ci si
soffermi partitamente sulle voci di spesa e
su quelle di entrata. Ognuna di esse esprime
tutta una gamma di rapporti tra il settore
pubblico e I’economia e all’interno dell’'uno
e dell’altra.

Si pone preliminarmente il problema della
definizione dei confini del settore pubblico.
Fin da quando & nata la teoria economica,
ma pill in particolare da quando si ¢ diffuso
I'utilizzo della contabilitd economica nazio-
nale, ’economia ¢ stata suddivisa in alcuni
grandi comparti. La disaggregazione & fatta
sulla base di ipotesi circa I'omogeneita in-
terna di ciascun settore e la differenza dagli
altri. Anche in questo caso & evidente che
una particolare disaggregazione possa appa-
rire ragionevole per certi aspetti, mentre se
ne preferisca un’altra quando si considera-
no problemi diversi. Il criterio unificante di
un settore ¢ quello della omogeneita di com-
portamento. In genere, si fa ricorso a due
modi alternativi di specificazione di questo

criterio: la classificazione funzionale e la
classificazione istituzionale.

La prima individua « funzioni » diverse:
quella di consumare, quella di produrre per
il mercato, quella di svolgere intermediazio-
ne finanziaria ed altre ancora.

Nell'ottica dei conti economici nazionali,
la funzione specifica del settore pubblico &
quella di produrre beni e servizi non di mer-
cato per il consumo collettivo e di effettua-
re trasferimenti di reddito per obiettivi di
politica economica generale. Da questo pun-
to di vista, accanto alle tradizionali attivita
dell’amministrazione centrale e degli enti
territoriali (ad esempio difesa, giustizia,
istruzione), appartengono al settore pubbli-
co anche l'attivita sanitaria e quella previ-
denziale. La prima perch¢ ormai & avviata
la realizzazione di un sistema sanitario na-
zionale e la tutela della salute & considerata
un diritto personale e un bene pubblico; la
seconda per motivi analoghi: a differenza di
altri paesi, l'attivita di previdenza & gia per
la quasi totalitd pubblica ed anche in questo
settore ci si avvia a un processo di ulteriore
unificazione.

La classificazione « istituzionale », invece,
sottolinea 1’aspetto della proprieta e del con-
trollo. Da questo punto di vista rientrano
nel settore pubblico le imprese pubbliche e
anche gli istituti finanziari pubblici. E que-
sta la definizione fatta propria dallo SNA
(” system of national accounts”) delle Na-
zioni Unite con riferimento al settore pub-
blico.

Si noti che questa seconda definizione al-
larga enormemente la sfera del settore pub-
blico. D’altra parte non & molto agevole de-
finire il concetto di « controllo »: si deve
intendere controllo effettivo e non solo ge-
nerico. Ma spesso il problema non si pone
in termini di « diritti » da parte dell’autori-
ta pubblica, ma piuttosto in termini di « do-
veri », nel senso che lo Stato assicura, espli-
citamente o implicitamente, la copertura dei
disavanzi. In questo senso & importante con-
siderare quegli enti che ottengono crediti
sulla base di una garanzia statale. Se questo
implica un modo di essere e di agire dell’ente
in questione completamente diverso da quel-
lo di un ente non controllato, o meglio, non
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garantito dallo Stato, & opportuno includerlo
in qualche definizione di settore pubblico.
Ricordiamo che queste classificazioni sono
fatte per 'appunto sulla base di una ipotesi
di omogeneita di comportamento all’interno
di ciascun settore. Da queste brevi conside-
razioni risulta che le classificazioni preferi-
bili possono variare di contenuto a seconda
dell’effetto concreto che lintervento dello
Stato ha sul comportamento degli enti che
si trovano in rapporto con esso.

L'attuale definizione italiana di settore
pubblico allargato ¢ una via di mezzo fra
quella che emergerebbe dalla classificazione
funzionale e quella che deriverebbe dalla
classificazione istituzionale. Esclude le im-
prese a partecipazione statale e gli istituti
finanziari pubblici, ma include le Aziende
autonome (come le Ferrovie, le Poste, i Te-
lefoni di Stato, il Monopolio Tabacchi), le
Aziende municipalizzate e I'Enel. E ben chia-
ro che si tratta di imprese che producono
per la vendita, nel senso che la maggior par-
te dei loro costi viene coperta dal prezzo
pagato dall’'utente per i loro servizi: come
tali, esse in contabilitd nazionale sono com-
prese nel settore produttivo € non nella pub-
blica Amministrazione. Cid nonostante, esse
sono state incluse nel « settore pubblico al-
largato » perché agiscono in regime di mo-
nopolio e il prezzo o tariffa dei loro servizi
¢ fissato d’imperio.

E opportuno ricordare tuttavia che la linea
di demarcazione, da un lato, tra la pubblica
Amministrazione e gli altri enti del « settore
pubblico allargato », dall’altro tra questi e
le imprese a partecipazione statale & alquan-
to sfumata. Servizi come quello ferroviario
hanno quasi la natura di « beni pubblici » in
senso stretto, in quanto, benché non collet-
tivamente consumati (ma non lo & nemmeno
I'istruzione, o l'ingresso in un parco), pre-
sentano « economie esterne » assai rilevanti.
D’altro canto & ben difficile distinguere ad
esempio tra i servizi forniti dalla SIP e quelli
forniti dall’Azienda di Stato per i servizi te-
lefonici.

Accanto alle definizioni di tipo funzionale
e istituzionale, che sono necessarie per una
appropriata analisi della spesa e dell’entrata,

ve ne sono altre di natura pili propriamente
finanziaria.

Se la liquidita della finanza non statale
non viene usata (anche per motivi istituzio-
nali) come strumento di politica economica,
¢ meglio riferirsi a un settore piu limitato,
appunto il settore statale. Cid € tanto piu
vero se l'attenzione & portata non alla crea-
zione di moneta, ma, piu specificamente, alla
creazione di base monetaria, dato che solo
le operazioni del Tesoro, della Cassa deposi-
ti e prestiti, della Cassa del Mezzogiorno, €
delle Aziende autonome influiscono sulla
creazione di base monetaria. Occorre dire,
perd, che ormai la situazione si sta modifi-
cando poiché con la legge 468 viene fatto
obbligo a molti altri enti del « settore pub-
blico allargato » di depositare i loro fondi
presso la Tesoreria: percio, anche le loro ne-
cessita di liquidita finiscono col costituire
un fattore potenziale di creazione di base
monetaria. Si deve tuttavia tener conto che,
dato il gia rilevato accentramento del finan-
ziamento dei disavanzi, le operazioni finan-
ziarie del settore statale rappresentano la
quasi totalita di quelle del « settore pubbli-
co allargato ». Ciononostante ¢ sempre a que-
st’'ultimo aggregato che oocorre fare riferi-
mento per un’analisi completa dell’indebita-
menio pubblico e dei suoi modi di coper-
tura.

Le considerazioni che precedono dimo-
strano che & opportuno disporre di una plu-
ralita di dati e di una pluralita di definizioni
di settore pubblico, da utilizzare secondo le
diverse necessita di analisi. Sarebbe bene
avere un conto consolidato della Pubblica
Amministrazione (intesa come settore pub-
blico secondo la classificazione funzionale),
un conto consolidato di tutto il settore pub-
blico (inteso nel senso della classificazione
funzionale) ¢ un conto consolidato di qual-
che cosa di intermedio come il « settore pub-
blico allargato ». All'interno di ciascuno di
questi aggregati € opportuno poter tuttavia
disaggregare quando necessario, ad esempio
per scorporare dalla Pubblica Amministra-
zione gli ospedali, per scindere la finanza lo-
cale da quella statale. L’analisi complessiva
deve essere, infatti, aggiuntiva e non sostitu-
tiva di analisi pit dettagliate, ¢ deve anche
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consentire articolazioni diverse. Conoscendo
cosl l'intera rete dei rapporti tra le unita che
compongono il settore pubblico, si pud pro-
cedere alle aggregazioni ritenute piu utili
per i fini dell’analisi.

In questa Relazione — come gia avvertito
— si presentano due conti consolidati € una
serie di sottoconti.

Un conto consolidato & quello del settore
statale, che comprende il bilancio dello Stato,
la Cassa depositi e prestiti, la Cassa per il
Mezzogiorno, le Aziende autonome e le altre
operazioni di Tesoreria. Queste gestioni han-
no diretta incidenza sul conto corrente di
tesoreria con la Banca d’'Ttalia e quindi si
riflettono direttamente sulla creazione di
base monetaria. L'altro conto consolidato,
relativo al « settore pubblico allargato », in-
clude, oltre al settore statale, anche le re-
gioni, i comuni € le province, gli enti mutuo-
previdenziali, gli ospedali, gli enti minori
delle amministrazioni locali, gli enti minori
dell’amministrazione centrale ¢ ’ENEL.

I sottoconti si riferiscono alle singole com-
ponenti « di base » sopra citate.

Tutti i conti sono, nella misura consenti-
ta dalla necessita di stimare alcune poste,
omogenei e coerenti tra loro. Sono stati mes-
si in evidenza tutti i trasferimenti interni
al settore pubblico, e quelli netti intrattenu-
ti col resto dell’economia. Alcune voci di bi-
lancio, in particolare nel caso degli istituti
mutualistici e degli enti locali, sono state
integrate con poste normalmente contabiliz-
zate tra le partite di giro, mettendo cosi in
piena evidenza tutti i rapporti intermedi. Le
stime sono state verificate con le statistiche
dell'indebitamento creditizio.

Nel processo di consolidamento dei conti
del «settore pubblico allargato » vengono,
in linea di principio, eliminate tutte le tran-
sazioni interne al settore. In pratica sono
state eliminate tutte le partite di trasferi-
mento, per le quali risulta agevole identifi-
care il destinatario. Quasi completa & stata
anche l'eliminazione delle poste interne re-
lative agli interessi e all’acquisto o vendita
di beni e servizi. Per altre poste si ¢ dovuto
ricorrere a stime, oppure le duplicazioni sono
state solo parzialmente rimosse, per la dif-
ficolta di identificare i destinatari interni ed
esterni dei pagamenti e degli incassi.

Per facilitare la comprensione delle pro-
cedure di consolidamento, si presenta una
esemplificazione schematica di dimensioni
assai ridotte rispetto alle tavole effettiva-
mente utilizzate (tav. 1).

Nell’esempio vi sono quattro enti: X, Y,
Z, E. Di essi, due (X e Y) compongono il set-
tore statale, un terzo (Z) & esterno al set-
tore statale, ma fa parte del settore pub-
blico allargato, il quarto (E) rappresenta
I'« esterno ».

Dalla matrice delle transazioni fra i vari
settori — che ipotizza per semplicita un uni-
co tipo di operazioni — derivano i sotto-
conti dei vari enti ed i due conti consolida-
ti del settore pubblico. Come si vede, alcuni
enti presentano avanzi, altri disavanzi, ed &
possibile (come nell'esempio) che il settore
statale presenti un disavanzo maggiore di
quello del settore pubblico allargato, se gli
enti decentrati di spesa risultano in avanzo.
Il disavanzo di ciascun conto consolidato
¢ esattamente uguale alla somma dei disa-
vanzi degli enti che lo compongono, come si
puo vedere dalla tavola.

L'unico elemento di possibile divergenza
— che non & considerato nell’esempio, ma
compare nella tavola dei saldi effettivi (ta-
vola 2) — sono i prestiti di un ente decen-
trato che servono come forma di copertura
del disavanzo dello Stato. In questo caso,
la stessa partita compare, nel caso dell’ente
decentrato, tra le attivitha finanziarie, ed in-
cide quindi sulla formazione del fabbisogno,
mentre nel caso dello Stato, & compresa tra
le operazioni di copertura.

Nella tav. 2 sono riportati i saldi effettivi
delle componenti e dei conti consolidati del
settore statale e del settore pubblico allar-
gato. Come si vede, vale la proprieta additi-
va dei saldi, salvo per l'elemento differen-
ziale di cui sopra.

3. — Lo schema di bilancio.

Il problema centrale nella impostazione
del bilancio ¢ la scelta del momento in cui
vengono contabilizzati i flussi di entrata e
di uscita. Essa condiziona in larga misura
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Tavora N. 1

ESEMPIO DI CONSOLIDAMENTO DEI CONTI
Matrice delle transazioni:
da: a: X Y VA E
X — 100 200 500
Y 5 — 20 70
Z 15 40 -_ 150
E 300 50 80 _
Ne derivano i seguenti sottoconti e conti consolidati:
SOTTOCONTI
X Y Z
1 P 1 P 1 P
Y 5 100 X 100 5 X 200 15
Z 15 200 Z 40 20 Y 20 40
E 300 500 E 50 70 E 80 150
Totale 320 800 Totale 190 95 Totale 300 205
Disavanzo = — 480 Avanzo = 4+ 95 Avanzo = + 95
CONTI CONSOLIDATI
X4+Y X+Y+ Z
I P I P
15 X) 200 (X) 300 (X) 500 (X)
V/ 40 (Y) 20
™ E 50 (Y) 70 (Y)
E 300 (X) 500 (X)
50 (Y) 70 (Y) 80 (2) 150 (2)
Totale 405 790 Totale 430 720
Disavanzo — — 385 Disavanzo = — 290
Si noti che:
Disavanzo X — 480 Disavanzo (X + Y) — 385
+ Disavanzo Y + 95 + Disavanzo Z + 95
= Disavanzo (X+Y) — 385 == Disavanzo X+Y+2) — 290

Legenda :

=

T

|

"U"‘QQF‘JN

Ente del settore statale
Ente del settore statale
Ente del settore pubblico allargato, esterno al settore statale
Ente esterno al settore pubblico allargato

Settore statale

Settore pubblico allargato
Incassi
= Pagamenti
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TavoLA N, 2

SALDI DEL SETTORE STATALE E DEL SETTORE PUBBLICO ALLARGATO PER IL 1978

(in miliardi di lire)

Parte Conto Fabbisogno
corrente capitale Disavanzo | Fabbisogno | Fabbisogno | complessivo
Disavanzo | Disavanzo (+) (+) complessivo] interno
(+) (+) Avanzo |[Disponibilita (+) (+)
vanzo Avanzo —) — DisponibilitalDisponibilita
) ) — (—
SETTORE STATALE
Bilancio Stato ............. 15.259 10.269 25.528 30.435 32,783 32.783
Aziende autonome ......... 2.089 372 2.461 2,380 2.380 2.380
Cassa DD.PP............... — 516 — 457 — 973 409 1.109 1.109
Cassa Mezzogiorno ......... 18 410 428 1.121 1121 826
Altre operazioni di tesoreria . — 1.608 —1.935 — 3.543 — 5.585 — 5.256 — 5.256
Settore statale versione bilancio 15.242 8.659 23,901 28,760 32,137 31.842
Settore statale versione econo-
MiCA .. viviinriinernnnns 16.509 7.392 23.901 28.760 32.137 31.842
SETTORE PUBBLICO ALLARGATO
Settore statale versione econo-
mica .....ovvivenvnnin... 16.509 7.392 23.901 28.760 32.137 31.842
Regioni ................... — 1,252 534 — 718 187
Comuni e province ......... — 963 2.010 1.047 1.104
Enti mutuo-previdenziali . ... 257 370 627 (1) 1177
Ospedali .................. — 135 430 295 295
Aziende municipalizzate . . ... 570 — 370 200 — 30 1.663 1.458
ENEL .................... —_— 65 1.624 1.559 1.059
Altri enti amministrazione cen-
trale ......... ..., 35 37 72 137
Altri enti amministrazione lo-
cale ........... ... ... — 454 495 41 111
Settore pubblico allargato ... 14,502 12.522 27.024 32,800 33.800 33.300

(1) Al netto dei finanziamenti al settore statale che si consolidano con la copertura dello stesso.
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la possibilita d’interpretazione dei fenomeni
€economici.

La contabilita nazionale, in teoria, dovreb-
be fondarsi sui dati di competenza in senso
economico. In questa impostazione le tran-
sazioni vengono registrate quando sorge la
relativa obbligazione: gli acquisti di beni e
servizi si considerano effettuati quando si
trasferisce il titolo di proprieta, i trasferi-
menti finanziari (imposte, sussidi, eccetera)
quando sorge l'obbligo di pagamento.

Si noti che il bilancio di competenza at-
tualmente vigente per lo Stato ha caratteri-
stiche molto diverse. Con riferimento alla
spesa, il bilancio individua, in sede preven-
tiva, 'ammontare per l'anno dell’autorizza-
zione a spendere; in sede consuntiva, gli im-
pegni effettivamente assunti, cui non sempre
corrisponde una vera e propria obbligazione
nei confronti di terzi.

I bilanci di cassa contabilizzano invece le
entrate e le uscite nel momento in cui i pa-
gamenti sono effettivamente ricevuti o sbor-
sati.

Vi sono buone ragioni per sostenere la
utilitd di entrambi i tipi di conti, e anche la
opportunita di forme intermedie o diverse
di bilancio.

In questa sede non consideriamo gli aspet-
ti giuridici della questione. Dal punto di vi-
sta economico, la scelta del miglior modo
di presentazione dei conti pubblici, dipende
dagli obiettivi dell’analisi. Il bilancio pub-
blico influisce sull’economia in moltissimi
modi e la scelta del momento di contabiliz-
zazione dipende dal particolare effetto che
si intende misurare o studiare.

Se Vattenzione & volta agli effetti che la
finanza pubblica determina sull’offerta di
moneta, appare opportuno servirsi dei dati
di cassa, come ¢ fatto nelle statistiche del
Fondo Monetario. Almeno per la individua-
zione dell'effetto diretto, sono i pagamenti
effettuati quelli che contano, in quanto solo
essi implicano per definizione un trasferi-
mento di moneta tra il settore pubblico e
I'economia.

N

Se l'attenzione & posta piit generalmente
agli effetti della politica fiscale sui mercati
finanziari, & bene allargare la visione anche
al di la dei dati di cassa. Infatti, anche i cre-

diti concessi dai fornitori costituiscono un
elemento importante del quadro creditizio
complessivo. D’altra parte anche i pagamen-
ti non riscossi, tributari ed extra-tributari,
possono influire sulla domanda di credito
complessiva. Pertanto & utile a questo fine
fare ricorso al gia menzionato concetto di
competenza economica che, come detto, con-
siste nel registrare la spesa, non al momen-
to del pagamento ma al momento della con-
segna del bene o servizio (o, nel caso dei beni
capitali, quando & accertata l'effettiva ese-
cuzione dell’opera), e l’entrata quando, al
momento dell’accertamento, sorge il diritto
della Pubblica Amministrazione a riscuo-
terla.

Allo stesso concetto di competenza eco-
nomica pare opportuno fare riferimento per
analisi di natura strutturale.

Piti complessa ¢ la scelta del sistema di
redazione di bilancio adatto all’analisi degli
effetti della politica fiscale sulla domanda,
cioe alla tipica analisi macroeconomica
keynesiana.

In teoria si dovrebbe cercare di individua-
re, per ogni voce del bilancio, il momento in
cui essa esercita un impatto sulla domanda.
In alcuni casi pud essere il momento dell’im-
pegno (quello evidenziato dal bilancio di
competenza, in senso giuridico), in altri quel-
lo della consegna o dell’accertamento (bilan-
cio di competenza, in senso economico), in
altri ancora il momento del pagamento (bi-
lancio di cassa). Nel complesso, soprattutto
nelle spese in conto capitale (ma anche per
le spese correnti vi sono diffusi fenomeni di
ritardo nei pagamenti), e per le imposte sulle
societa, il bilancio di competenza economica
sembra definire il momento economicamen-
te piu significativo. Per le imposte sulle fa-
miglie, invece, forse il momento del] paga-

3,

mento effettivo & quello piti importante.

Si noti che se i dati sono sufficientemente
articolati & possibile passare agevolmente
dall’'uno all’altro tipo di bilancio: il bilancio
di cassa equivale al bilancio di competenza
in senso giuridico piu le variazioni dei re-
sidui; il bilancio di competenza in senso
economico equivale al bilancio di cassa piu
le variazioni nette delle passivita finanzia-
rie, escluse le operazioni di copertura.
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Sino alla recente legge 468 di riforma della
contabilitd di Stato, l'ottica predominante
del bilancio dello Stato era quella della com-
petenza giuridica. Il bilancio di cassa, pur
essendo rilevato in forma consuntiva, non
aveva un rilievo autonomo.

Tra gli effetti salienti della nuova legge
si ricorda, oltre all’abolizione del mese sup-
pletivo che rappresenta il passo conclusivo
dell'avvicinamento ai conti nazionali avvia-
to nel 1964 con la legge Curti, l'istituzione del
bilancio di competenza pluriennale, I'intro-
duzione della legge finanziaria, ’estensione
della struttura del bilancio statale a tutti
gli enti pubblici, l'istituzione del bilancio
annuale di cassa.

I1 bilancio pluriennale rappresenta lo stru-
mento principale per avviare un processo
di programmazione dell’autorita pubblica.
L’arco triennale ¢ sufficiente, infatti, a rap-
presentare l'evoluzione della spesa derivan-
te da programmi specifici e a consentire
quindi una valutazione previsionale dei loro
effetti sul bilancio in particolare e sul si-
stema economico in generale. In preceden-
za, la limitazione temporale all’arco dell’an-
no impediva ai bilanci di previsione di co-
gliere le conseguenze future delle decisioni
prese ed incentivava la pratica, peraltro de-
plorevole, di minimizzare gli stanziamenti
di spesa delle leggi pluriennali nel primo
anno d’applicazione per il quale doveva es-
sere indicata la copertura.

L'introduzione della legge finanziaria an-
nuale, contemporaneamente alla presenta-
zione del bilancio annuale e pluriennale dello
Stato, consente di adeguare l’azione di po-
litica economica a una riconsiderazione com-
plessiva della finanza pubblica. Cid dovreb-
be permettere non solo di collegare gli inter-
venti alle esigenze dello sviluppo, ma di con-
seguire anche una maggiore flessibilita nel
controllo del ciclo congiunturale.

Il terzo aspetto innovativo della nuova
legge di contabilita di Stato riguarda 1’omo-
geneita dei bilanci pubblici, ottenuta attra-
verso l'imposizione a tutti gli enti della strut-
tura del bilancio dello Stato. Gia nel 1965
si era estesa quella struttura agli enti terri-
toriali; ora la normalizzazione estesa a tutti
gli enti, diventa un fatto ben piu rilevante.

Resta infine da trattare dell’introduzione
del bilancio di cassa, adottato, specie in sede
previsiva, per fornire un contributo conosci-
tivo sulla gestione finanziaria e i suoi effetti.

La discussione che si & protratta per lungo
tempo sulla convenienza di adottare un bi-
lancio di competenza o un bilancio di cassa
si & chiusa quindi senza vinti né vincitori. La
convivenza dei due bilanci in un unico si-
stema conoscitivo, sottolinea la necessita,
come ¢& stato accennato all’inizio, della pre-
senza di sistemi classificatori diversi atti a
mettere in luce i molteplici aspetti della ge-
stione.

Con questa Relazione si apre una fase di
transizione nell'ambito dell’analisi dei conti
pubblici tra il vecchio sistema basato su un
insieme di bilanci, non sempre tra loro omo-
genei e coerenti nella impostazione e nella
articolazione delle voci di entrata e di spesa,
¢ il nuovo approccio introdotto con la ri-
forma della contabilita di Stato, fondato su
uno schema omogeneo e completo che rias-
suma in sé sia l'ottica del conto economico
sia quella patrimoniale. Esso ha il vantaggio
di consentire, attraverso l'aggregazione dei
singoli sottoconti, un esame globale della
azione pubblica e dei singoli comparti di in-
tervento e di analizzare al contempo i com-
portamenti differenziati dei vari enti, in
modo da giungere ad una valutazione dei
loro risultati di gestione.

Si tratta in sostanza di uno sforzo impe-
gnativo che permette di anticipare, anche se
ricorrendo in molti casi a stime in mancanza
di dati dettagliati, i risultati cui si perverra
con il predetto adeguamento dei bilanci degli
enti pubblici a quello dello Stato. Lo schema
interpretativo & basato sulla classificazione
economica del bilancio dello Stato, anche se
ad essa sono stati apportati i correttivi rite-
nuti necessari per renderla di pit immediata
comprensione e, al contempo, piu significa-
tiva dal punto di vista dell’interpretazione
economica.

I correttivi hanno riguardato sostanzial-
mente tre ordini di problemi: l'impostazio-
ne del bilancio dello Stato, i rapporti tra il
bilancio e la tesoreria, e la riclassificazione
delle diverse poste.
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Il principio dell'integrita del bilancio del-
lo Stato obbliga ad un’articolazione molto
dettagliata delle operazioni di incasso e di
pagamento. Sono percid contabilizzate tra
gli incassi poste che dal punto di vista eco-
nomico hanno piuttosto la natura di ridu-
zioni di spesa, e tra i pagamenti poste che in
realtd costituiscono diminuzioni di entrate.

D’altro lato, problemi particolari sorgono
in Italia per la separazione e la duplicita di
gestione della finanza statale, dovuta alla di-
stinzione tra bilancio e tesoreria. In taluni
casi operazioni della stessa natura sono con-
tabilizzate in parte a carico del bilancio, in
parte a carico della tesoreria. Senza le op-
portune integrazioni, non si riesce a valuta-
re l'effetto combinato dell’azione dello Stato.

Infine, sono state riclassificate alcune po-
ste del bilancio per migliorare la compren-
sione della natura e degli effetti delle diverse
operazioni.

Si offre ora qualche esempio dei vari tipi
di correzione.

Per quanto riguarda il primo aspetto, i
rimborsi d’imposta sono stati ora portati in
detrazione delle entrate € non pil tra le spe-
se. A loro volta, le retrocessioni di interessi
da parte della Banca d'Italia sono state por-
tate in riduzione della spesa per interessi e
non pil tra le entrate.

Relativamente ai rapporti con la tesoreria,
un esempio di integrazione riguarda le spese
per interessi, che risultavano ripartite tra le
due gestiomi.

Un esempio di riclassificazione del terzo
tipo & l'attribuzione alle spese di personale
dei beni in natura ceduti ai dipendenti e clas-
sificati in bilancio tra gli acquisti di beni e
servizi.

L’insieme di queste correzioni ha consenti-
to di adeguare i conti italiani ai criteri inter-
nazionali di amalisi dei bilanci pubblici (me-
todo SEC), permettendo cosi anche adeguate
comparazioni internazionali. Vi sono comun-
que tavole di raccordo tra il conto consolida-
to del settore statale costituito sulla base del-
la contabilita nazionale e quello basato sui
dati di bilancio, che vengono analizzate piu
avanti.

A differenza dei conti SEC, I’analisi & stata
estesa anche al complesso delle partite finan-

ziarie, sia a quelle che intervengono nella
formazione del fabbisogno (partecipazioni,
concessioni di credito, acquisizioni di depo-
siti) sia quelle che fungono da copertura del
fabbisogno.

I comti cosi presentati dovrebbero agevola-
re la valutazione dei molteplici aspetti della
azione pubblica e dei suoi effetti sulla do-
manda attraverso l'analisi sia della manovra
degli strumenti di politica fiscale sia di quelli
della politica finanziaria. Il criterio informa-
tore ¢ in generale quello della cassa. Tuttavia,
nei comparti in cui lo scostamento tra i pa-
gamenti e le transazioni ¢ rilevante per effet-
to del ricorso al credito dei fornitori, i conti
sono stati integrati di queste spese non paga-
te. Cid consente, per i motivi gia detti, una
migliore valutazione degli effetti della spesa
pubblica sulla domanda. Impedisce inoltre
la sommersione dei disavanzi, mettendo in
grado il Parlamento di predisporre per tem-
po, anziché con ritardo di anni come in passa-
to, le opportune forme di intervento. La for-
mazione di cospicue partite di debito con i
fornitori e coi le banche cui si & assistito ne-
gli ultimi anni & stata, almeno in parte, de-
terminata da disfunzioni consolidatesi nel
tempo nelle strutture amministrative e nei
criteri di gestione. Queste operazioni sono

pero evidenziate nel conto consolidato, in

modo da non perdere di vista la valutazione
della cassa che si ricollega direttamente agli
aspetti monetari dell’azione pubblica.

Per le imposte, si tratta invece di dati di
cassa in quanto, come gii accennato, ¢ que-
sta la fase di maggior rilievo per la com-
prensione dei loro effetti sull’attivita econo-
mica.

Problemi interpretativi permangono nella
valutazione degli investimenti pubblici. I da-
ti riportati nei conti riguardano infatti i meri
pagamenti di cassa, i quali, fatta eccezione
per gli «anticipi contrattuali », avvengono
con molto ritardo dalla realizzazione delle
opere € quindi dagli impulsi espansivi che
promanano dagli investimenti. Il momento
individuato dai dati, quello dell’erogazione
a favore delle imprese appaltatrici, ¢ signifi-
cativo solo per gli effetti sulla situazione di
liquidita delle imprese. Il problema dei dati
e molto grave in questo settore, in quanto
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sfugge del tutto il controllo e I’analisi di uno
dei pil1 importanti strumenti di politica eco-
nomica. Basti pensare che, in base a stime
econometriche effettuate, & emerso che il
processo di smaltimento degli impegni di
questa categoria di spesa per lo Stato & supe-
riore ai dieci anni; le percentuali di realizza-
zione appaiono molto basse nei primi anni, si
elavano poi gradualmente per raggiungere un
punto di massima verso il quinto-sesto anno
per poi cadere gradualmente megli anni suc-
cessivi,

4, — La definizione dei saldi.

Si & gia detto sopra che l’analisi dei bilanci
pubblici non pud limitarsi alla messa in evi-
denza dei « saldi », ma deve scendere in pro-
fondita per rilevare i dati e il significato ine-
renti alle singole voci di entrata e di spesa.
Cid non toglie che anche i saldi abbiano una
loro autonoma rilevanza riassuntiva.

Vale anche in questo caso l'osservazione
generale gia fatta. Come per la definizione
del settore pubblico, come per la individua-
zione dei momenti di contabilizzazione ai fini
di uno schema di bilancio, cosi anche per i
saldi & possibile individuare indicatori diver-
si a seconda degli scopi dell’analisi e del mo-
dello teorico sottostante. Si puo, ad esempio,
dare rilievo agli effetti specificamente finan-
ziari, a quelli sulla domanda, a quelli sullo
sviluppo a pili lungo termine. Per ciascuno
di questi aspetti acquista significato un diver-
so tipo di « saldo ».

L’esercizio si potrebbe spingere oltre. Si
potrebbe andare cio¢ al di 14 della individua-
zione di diversi tipi di saldo, dal saldo che
esprime il disavanzo a quelli che esprimono
le diverse grandezze del fabbisogno, per co-
struire saldi artificiali. Si tratta di esercizio
gia praticato in altri paesi e da istituzioni
internazionali. Esso consiste nel tradurre le
cifre effettive in cifre ipotetiche che abbiano
significato per un determinato proposito. Si
possono, ad esempio, ponderare le voci di
spesa e quelle correlative del disavanzo, te-
nendo conto del diverso effetto moltiplicato-
re ai fini dell’aumento del prodotto interno
lordo che ciascuna di esse comporta, attri-

buendo un peso maggiore alle spese per inve-
stimenti rispetto alle spese correnti. Oppure,
ad esempio, rilevare la differenza fra le spe-
se effettive e il gettito che si avrebbe in re-
gime di pieno impiego, per tener conto del
fatto che nel corso del ciclo economico il di-
savanzo subisce, specialmente attraverso le
imposte gli effetti automatici delle variazio-
ni del reddito, e quindi valutare in che misu-
ra la variazione del disavanzo dipende da po-
litiche discrezionali. Si possono insomma co-
struire saldi artificiali ai fini dell’analisi eco-
nomica e della manovra di politica econo-
mica.

In questa sede si ritiene di stare ai saldi
effettivi, che sono quelli che compaiono nelle
tavole della Relazione. Il vantaggio di questi
saldi, rispetto @ quelli artificialmente costrui-
ti, consiste essenzialmente nel fatto che essi
sono indipendenti da particolani modelli di
analisi economica, trattandosi di puri risul-
tati differenziali.

Occorre naturalmente essere consapevoli
che i saldi naturali, cio¢ i disavanzi dei fabbi-
sogni effettivi, costituiscono solo un indica-
tore di prima approssimazione per la valuta-
zione degli effetti dell’azione pubblica sul si-
stema economico. Vi sono almeno due ordini
di problemi che devono indurre a cautela nel
trarre conclusioni dall’evoluzione dei disa-
vanzi.

Prima di tutto & ben noto che, a parita di
disavanzo, strutture diverse della spesa e del-
I'entrata hanno effetti assai diversi sull’eco-
nomia. Cid vale sia per l'aggregato delle spe-
se € delle entrate, sia per le loro componenti.
1l teorema dell’equilibrio di bilancio dimo-
stra che, in generale, un aumento della spesa
a disavanzo invariato ha un effetto espansivo.
A livello piu disaggregato & altrettanto noto
che le spese per investimenti hanno un effet-
to espansivo molto maggiore delle spese icor-
renti, e che tra le spese correnti, quelle per
salari e stipendi hanno un effetto espansivo
maggiore di quelle per trasferimenti € ancor
piu di quelle per interessi: un modo rapido
per temer d’occhio quest'ultimo fenomeno ¢
quello di considerare il saldo delle entrate
e spese correnti al netto dei pagamenti per
interessi, che si presenta negativo per 2.336
miliardi nel 1979. A loro volta le imposte in-
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dirette hanno effetti sui prezzi assai piit ra-
pidi e potenti che non le imposte dirette, spe-
cie quelle sulle persone fisiche. Di questi fe-
nomeni si & tenuto conto nell’individuare le
dimensioni della manovra di finanza pubblica
per il 1979 e nel programmare quelle per il
1980 e il 1981.

In secondo luogo, nell'interpretare 1’evolu-
zione dei disavanzi effettivi, si deve tener con-
to della distinzione concettuale tra effetti
discrezionali ¢ automatici. Come la finanza
pubblica esplica effetti sull’economia, cosi
I'evoluzione dell’economia si ripercuote sulla
finanza pubblica. Cosi, se una determinata
variazione della spesa pubblica ha effetti
sia sul prodotto reale che sui prezzi, mutera
sia il volume delle entrate collegate al reddi-
to nominale, sia il volume di alcune spese
pubbliche per effetto, ad esempio, del loro
legame con i prezzi. Naturalmente, via via
che si estendera I'uso della legge finanziania
per una visione annuale unitaria degli effetti
della finanza pubblica, saranno sempre mino-
ri gli elementi cosiddetti « automatici » del bi-
lancio pubblico: dopo tutto, in sede di appro-
vazione della legge finanziaria, sara sempre
possibile modificare discrezionalmente, alme-
no in parte, la normativa « automatica ». Cid
non toglie che la distinzione resterd impor-
tante per la programmazione della finanza
pubblica, al fine di soppesare gli effetti di-
retti e indiretti dei diversi interventi sull’eco-
nomia. E la stessa distinzione ¢ importante
per una valutazione non rozza della politica
fiscale passata.

Queste considerazioni porterebbero ad uti-
lizzare, come gia si fa in altni paesi, accanto
ai disavanzi effettivi, anche delle misure va-
riamente ponderate dei disavanzi. Esempi di
questi disavanzi « artificiali » sono il « disa-
vanzo di pieno impiego » utilizzato negli Sta-
ti Uniti, il « disavanzo ciclicamente neutrale »
usato in Germania, la procedura di calcolo
dell’« impulso di bilancio » usato in Olanda €
quella elaboratia da Bent Hansen in sede OC-
SE. Comuni a tutte queste formule sono 1'in-
tento di separare gli effetti del bilancio sulla
economia da quelli dell'economia sul bilan-
cio, € l'idea che la valutazione dell’effetto
espansivo o restrittivo del bilancio deve es-
sere collegata alla situazione dell’attivita eco-
nomica.

Fatta questa premessa, rimandiamo tutta-
via al futuro l'individuazione anche per il no-
stro Paese di queste formule artificiali di di-
savanzo e analizziamo invece i disavanzi ef-
fettivi che emergono dalle tavole comprese
in questa Relazione.

Si noti innanzitutto che i disavanzi signi-
ficativi sono quelli dei conti consolidati. Per
i sottoconti dei principali settori, occorre te-
ner conto che tra gli incassi sono conglobati i
trasferimenti da parte dello Stato, che in cer-
ta misura sono modi di ripartizione del pre-
lievo tributario, ma in certa misura sono an-
che forma indiretta di copertura di un disa-
vanzo implicito maggiore di quello indicato.

La prima misura di saldo che viene fornita
¢ quella del disavanzo corrente ¢ risparmio
netto (negativo), cio¢ la differenza tra incassi
€ pagamenti correnti. Essa ¢ una misura som-
maria del volume di risparmio generato, o,
dato che si tratta di un disavanzo, assorbito,
dal settore pubblico. Il risparmio equivale,
escludendo i trasferimenti di capitale, alla
modifica nella ricchezza netta del settore.
Poiche gli incassi e i pagamenti di capitali in
senso lato (conto capitale, partite finanziarie
e llorde, copertura del fabbisogno lordo) costi-
tuiscono variazioni delle attivita e passivita
complessive del settore, il disavanzo corrente
equivale per definizione, salvo, come detto,
per i trasferimenti di capitale, alla differenza
fra le variazioni delle passivita e le variazioni
delle attivita reali e finanziarie (tav. 3).

Questa equivalenza non ¢ cosi chiara come
potrebbe sembrare. Nel settore pubblico si
tiene conto solo della ricchezza netta « guada-
gnata », non delle modificazioni nei prezzi di
mercato dei beni in essere. Ne consegue in
particolare che viene dato poco valore allo
stock esistente di capitale fisico del settore
pubblico, in particolare dello Stato.

Se dalla spesa corrente si escludono gli
ammortamenti, si ottiene il risparmio lordo,
che nell’ambito della contabilita delle impre-
se rappresenta l'utile lordo.

Valgono alcune considerazioni sul signifi-
cato del disavanzo corrente. Lo scopo princi-
pale di questo tipo di saldo & di arrivare, di-
stinguendo tra spese correnti € in conto capi-
tale, ad una stima del risparmio generato o
assorbito nel settore. Si tratta percid di un
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concetto di contabilita nazionale. Come tale
soffre di tutte le ambiguita implicite nei con-
cetti di risparmio e investimento di contabili-
ta nazionale. Ad esempio, sembra penalizza-
re le spese per l'istruzione o quelle sanitamie
che, pur essendo incluse tra le spese cor-
renti, contribuiscono al rafforzamento della
capacitd produttiva. Tuttavia, data l'impor-
tanza degli investimenti fissi per lo sviluppo,
il disavanzo corrente resta un indicatore assai
significativo per una analisi di lungo periodo.
Meno rilevante appare invece ai fini di analisi
congiunturali.

Il disavanzo in conto capitale ¢ la differen-
za tra incassi € pagamenti di capitale. Poiche
i pagamenti sono in sostanza gli investimenti
lordi diretti e indiretti, cioé quelli fatti attra-
verso trasferimenti all’esterno del settore,
mentre gli incassi sono per la gran parte am-
mortamenti, il disavanzo in conto capitale &
in sostanza la formazione netta di capitale
reale nel settore pubblico o finanziata dal set-
tore pubblico direttamente.

La somma del disavanzo corrente e di quel-
lo in conto capitale da il disavanzo o indebita-
mento netto, cioé la differenza tra tutte le
spese € le entrate che non hanno carattere
puramente finanziario. Esso mira ad essere
una misura essemzialmente economica: & il
classico disavanzo, utilizzato nei modelli key-
nesiani semplificati per valutare gli effetti
della politica fiscale nella domanda.

Poiche il disavanzo equivale (v. tav. 3) alla
differenza tra il fabbisogno complessivo e
I'acquisizione netta di attivita finanziarie, es-
so equivale all’acquisizione netta complessiva
di passivita finanziarie del settore. In questo
senso & anche una misura finanziaria, il vero
e proprio «saldo finanziario» del settore,
nello schema dei flussi dei fondi.

Negli ultimi anni ¢ andata crescendo 'atti-
vitd di intermediazione finanziaria svolta dal
settore pubblico. Il saldo tra le attivita e le
passivita delle partecipazioni azionarie e con-
ferimenti, delle concessioni di credito, e delle
variazioni dei depositi bancari indica 1'acqui-
sizione di attivitad finanziarie (al netto delle
regolazioni con i fornitori) cioe il ruolo dello
Stato come intermediario finanziario.

E importante tener conto di tutti i trasferi-
menti in senso lato alle imprese, quando si

analizza la ripartizione del credito tra im-
prese e settore pubblico. Una tavola del gene-
re & comparsa per la prima volta nel docu-
mento del 31 agosto ed ¢ stata ripresa nel
programma triennale.

Sommando al disavanzo il saldo di inter-
mediazione finanziaria di cui sopra, si ot-
tiene il fabbisogno (al netto delle regolazioni
con i fornitori). Questo aggregato non ha par-
ticolare significativita economica, ma ad es-
so ci si & fermati nei conti dei sottosettori
per la difficolta di attribuire con sufficiente
dettaglio a ciascun comparto i crediti dei for-
nitori e le regolazioni di debiti interne al set-
tore pubblico allargato. Piut significativa sa-
rebbe semmai la somma di questo fabbiso-
gno e delle regolazioni di debiti pregressi che
fornirebbe una misura di fabbisogno diretto
e indiretto, intendendosi per fabbisogno indi-
retto la necessita dei fornitori di far ricorso
al credito bancario in attesa della regolazione
del debito da parte del settore pubblico.

La differenza tra le componenti attive (re-
golazioni di debiti) e passive (nuovi crediti)
dei rapporti debitori costituisce un nuovo
saldo che, sommato ai precedenti, conduce al
fabbisogno complessivo o saldo netto da fi-
nanziare. Questo saldo & percid la differen-
za di tutte le operazioni di incasso e di paga-
mento che costituiscono ciascun conto conso-
lidato, ad eccezione delle operazioni di de-
bito pubblico.

Esso indica le complessive esigenze di fi-
nanziamento, necessarie per coprire non solo
il saldo delle operazioni di parte corrente e
di conto capitale, ma anche {'acquisizione net-
ta di attivita finanziarie, cio¢ la variazione
netta delle partecipazioni, dei crediti e dei
depositi bancari.

Scorporando dal fabbisogno complessivo
la parte che viene finanziata con prestiti este-
ri si ottiene il fabbisogno complessivo inter-
no, che & una misura piu direttamente corre-
lata al credito totale interno.

Solo per completezza sistematica si accen-
na ad altre definizioni di fabbisogno che po-
trebbero essere utilizzate € risultare di volta
in volta di qualche utilita. Esse non compaio-
no nelle classificazioni considerate dalla pre-
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TavoLa N. 3
I CONTI PUBBLICI E LA DEFINIZIONE DEI SALDI

INcasst PAGAMENTI
A. Incassi correnti B. Pagamenti correnti
C. Incassi di capitali D. Pagamenti di capitali
(Ammortamenti, ecc.) (Investimenti lordi
Trasferimenti di capitali)
E. Partite finanziarie F. Partite finanziarie o
(Riduzione di attivitd finanziarie) (Acquisizione di attivitd finanziarie)
(G. 'Totale incassi) (H. Totale pagamenti)
I. Crediti dei fornitori L. Regolazioni di debiti pregressi
(Acquisizione di passivitd finanziarie) (Riduzione di passivitd finanziarie)
(M. Fabbisogno complessivo (N. Rimborsi di prestiti
(a) Prestiti esteri netti (a) all’estero
(b) Prestiti interni netti (b) all’interno)
(b. 1) dal pubblico
(b. 2) dalle banche
(. 3) dalla Banca d’Italia)

EQUILIBRIO DI BILANCIO:
A+ CH+E+1+M=B+D+E+L overoinsintesi G+ I +M=H + L

Savpr:
1. Disavanzo corrente (risparmio netto negativo))=B —A=~=(E +I1+ M) —(D + F +L—C)
Acquisizione di passivita reali e finanziarie (in senso lato) MHM=E+I+M
Acquisizione di attivitd reali (2) e finanziarie=D + F 4+ L —C

Disavanzo in conto capitale=—=D — C

Disavanzo = (B + D) — (A + C) = (E——F)-I—(I—-L)—I—M==
=M——[(E—F+I—-Li=M—[(F—-E)+L—D=M—S

4. Acquisizione netta di attivita finanziarie (escluse le regolazioni con i fornitori) (3)= F —E

5. Fabbisogno (al netto delle regolazmm con i fomltorl) _
—H—G—=(1—L) +M=M—[—(@I—L]=M—(L—1I)
. L
7. 1
Regolazioni con i fornitorie=L — I
Acquisizione netta di attivitd finanziarie (3) = (F —E) + (L—I)=S
Fabbisogno complessivo (4) =M= (B + D — (A 4 C) + S — Disavanzo + S
. M (a)
10. Fabbisogno complessivo interno =M — M (a)

Altre definizion: :

Fabbisogno lordo =M + N
Fabbisogno al lordo dei consolidamenti— M + N + consolidamenti
Fabbisogno di liquiditi=M — N (4. 1)

Note :

(1) Cioé incluso M, il fabbisogno complessivo (definizione al netto di rimborsi).

(2) Escludendo da D e da C il saldo tra i trasferimenti di capitali in entrata e in uscita.

(3) Escluso M

(4) Nella tavola il fabbisogno complessivo ¢ quello netto (dei rimborsi). Se invece si ponesse tra gli
incassi il fabbisogno lordo (M + N), i rimborsi (N), verrebbero aggiunti agli altri pagamenti e ’equazione
di bilancio chiuderebbe cosi: G + I+ (M + N)=H + L + N.
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sente Relazione. Citiamo, ad esempio, il « fab-
bisogno lordo » o ricorso al mercato, inclu-
dendo anche la Banca d’Italia nel mercato.
Il fabbisogno lordo congloba tutti i prestiti
contratti nell'anno, compresi quelli che ser-
vono a finanziarie i rimborsi di prestiti prece-
denti e non comportano percio una variazio-
ne nella posizione debitoria del settore. Citia-
mo ancora il « fabbisogno al lordo dei conso-
lidamenti ». Esso racchiude anche le opera-
zioni di consolidamento di vecchi debiti con
i fornitori e con le banche e la loro trasfor-
mazione in nuovi debiti nella forma di titoli:
operazioni che modificano la struttura ma
non il livello delle passivitad. Citiamo infine
il « fabbisogno di liquidita », che scorpora dal
fabbisogno complessivo, come abbiamo piu
sopra definito, la parte del pubblico, nell'ipo-
tesi di origine monetaristica che questo tipo
di finanziamenti abbia effetti analoghi alle
imposte nel senso di spiazzare la spesa pri-
vata.

Analogamente, 'analisi dei modi di coper-
tura del fabbisogno puo introdurre, come del
resto l'analisi delle altre componenti del bi-
lancio, una varieta di altre misure che espri-
mono saldi. Ciascuna di esse ¢ coerente con
diverse ipotesi di comportamento degli ope-
ratori presenti sui mercati finanziari (pubbli-
co, banche, banche centrali). Ma anche qui
non riteniamo di andare oltre un accenno.

Restiamo alle classificazioni dei saldi che
qui si considerano. Cid che preme sottolinea-
re & il fatto che il fabbisogno pubblico defi-
nito in questa Relazione & ora perfettamente
coerente con la tavola dei flussi finanziari.
L’ultimo elemento di divergenza era costitui-
to dai conti correnti postali. Questi ultimi
erano considerati introiti piuttosto che mezzi
di copertura del fabbisogno sulla base della
ipotesi che si trattasse principalmente di riaf-
flussi di fondi di pertinenza degli enti pubbli-
ci. Ora si & tentata una prima stima della quo-
ta dei conti correnti postali che appartiene ad
enti del settore pubblico allargato € come ta-
le va contabilizzata fra gli introiti, ¢ della
quota che appartiene al pubblico, tale quindi
da essere inserita tra le forme di copertura
del disavanzo.

5. — I metodi di previsione.

La previsione dei flussi di entrata e di spe-
sa dei bilanci pubblici dipende da fattori di
vania natura: variabili macroeconomiche e
demografiche, aspetti istituzionali e procedu-
rali, azioni discrezionali. La metodologia di
previsione si presenta quindi assai articolata
in quanto si tratta di combinare in modo cor-
retto tutti gli aspetti menzionati e le informa-
zioni disponibili. In taluni casi, in assenza
di dati attendibili, si deve ricorrere ad ipotesi
di compontamento basate unicamente sulla
esperienza passata.

Le stime riportate per il 1979 sono il frutto
di un’attenta integrazione di questi elementi,
che ha portato alla formulazione di un vero
e proprio modello di comportamento del bi-
lancio pubblico, che nel prosieguo potra esse-
re formalizzato e inserito su di un elaborato-
re. Per le entrate & gia disponibile presso la
Ragioneria Generale un modello econometri-
co per la determinazione dei flussi di compe-
tenza; attualmente si sta lavorando per la sua
messa a punto per la stima delle entrate di
cassa. Si tratta di uno schema molto anali-
tico attualmente in fase sperimentale. In se-
de di prima applicazione esso richiedera, per
fini di simulazione, opportune semplificazio-
ni e snellimenti che consentano, senza ecces-
sive perdite di precisione, una maggiore ma-
neggevolezza.

I sistemi di elaborazione elettronica dei da-
ti si rendono necessari sia perche si tratta di
calcoli piuttosto analitici, sia perche gli in-
flussi reciproci tra finanza pubblica e econo-
mia richiedono processi iterativi di aggiusta-
mento delle variabili.

Le previsioni analitiche di finanza pubblica
sono infatti strettamente collegate a quelle
del bilancio economico nazionale. Fissate le
ipotesi di partenza, si procede ad aggiusta-
menti successivi sino a raggiungere la coe-
renza dei risultati macroeconomici e di fi-
nanza pubblica.

Il procedimento di stima & anche — soprat-
tutto per lo Stato, ove gli aspetti istituzio-
nali e discrezionali assumono maggior rilie-
vo — un processo di revisione e integrazione
delle richieste avanzate dalle varie ammini-
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strazioni. Esso ha presentato per il bilancio
dello Stato notevoli difficolta, data la tenden-
za da parte delle singole amministrazioni di
esporre previsioni di spesa prossime alla
massa spendibile, nel timore di vincolare la
loro attivita. Per le entrate tributarie, le sti-
me risultano pitt agevoli per la maggiore ri-
spondenza del prelievo all’evoluzione delle
variabili macroeconomiche. La principale dif-
ficolta riguarda le azioni amministrative tese
alla riduzione dell’evasione.

Per gli altri centri di spesa, la metodologia
varia in relazione ai particolari problemi del
settore. L’evoluzione delle spese e degli in-
troiti degli enti mutuo-previdenziali & preve-
dibile con sufficiente precisione, per lo stret-
to collegamentio con l'evoluzione delle varia-
bili macroeconomiche e demografiche. Tutta-
via, la valutazione della molteplicita dei mec-
canismi automatici richiede un’analisi mokto
articolata.

Per le regioni, particolare rnilievo assumo-
no gli aspetti istituzionali e discrezionali. In
questo settore le operazioni non sono ancora
a pieno regime, anche se i flussi di cassa si
stanno gradualmente avvicinando a quelli di
competenza. Trattandosi di una fase di transi-
zione, in cui i comportamenti non si sono
ancora stabilizzati, le stime risultano partico-
larmente difficili, anche per la mancanza di
informazioni.

Per i comuni e le province, 'attendibilith
delle stime ¢ migliore in quanto i flussi di
cassa di questi enti presentano un'evoluzione
piltt regolare.

Data I'analiticith del metodo seguito, risul-
ta difficile spiegare nel dettaglio le modalita
di stima delle singole voci di entrata e di spe-
sa. Cio richiede infatti un notevole tempo di
lavoro solo per la rielaborazione e presenta-
zione formale. Una presentazione di questo
tipo sara possibile a partire dalla Relazione
del 1980.

In questa sede si illustra lo schema genera-
le di riferimento per le previsioni delle spese
e delle entrate (tav. 4) e si forniscono due
esempi di elaborazione dello schema previ-
sionale, una per le entrate (tav. 5) e uno per
la spesa (tav. 6).

Lo schema di base comprende un’articola-
zione delle voci di entrata e di spesa nelle

singole componenti, tesa ad individuare i di-
versi tipi di collegamento con le variabili ma-
croeconomiche e demografiche. Per ciascuna
di esse vengono forniti gli elementi di calco-
lo: in particolare, la base di previsione (va-
lore assunto nell’anno precedente depurato
degli eventuali effetti accidentali o, comun-
que, non ripetibili), la descrizione delle diver-
se variabili che ne influenzano l’evoluzione,
e la quantificazione degli effetti automatici
che ne scaturiscono, nonche delle azioni di-
screzionali derivanti da provvedimenti legi-
slativi 0 amministrativi.

Come esempi significativi di applicazione
dello 'schema si fornisce qui di seguito la spe-
cificazione del metodo di previsione di alcu-
ne poste: dal lato delle entrate la previsione
dell'IRPEF, dell'imposta sostitutiva sugli in-
teressi e dell’TVA; e, nell'ambito delle spese,
le erogazioni per pensioni degli enti di previ-
denza.

La previsione dell'IRPEF ¢ stata formulata
separatamente per le principali componenti
del gettito: a) il prelievo per ritenuta alla
fonte sul reddito da lavoro dipendente del
settore privato; b) le ritenute alla fonte sui
dipendenti pubblici; c) i versamenti per auto-
tassazione sui redditi dell’anno precedente;
d) gli anticipi sui redditi dello stesso anno di-
versi da quelli da lavoro dipendente; e) la ri-
tenuta d'acconto sui redditi da lavoro auto-
nomo; f) gli incassi per ruoli.

Come si pud osservare, l'elasticita dell'IR-
PEF rispetto all'imponibile ¢ stimata nell’1,9,
valore verificato in base alle risultanze degli
anni precedenti.

Per le componenti menzionate, esistono pa-
rametri di riferimento diversi anche se in
taluni casi, in mancanza di informazioni pit
dettagliate (ad esempio evoluzione dei redditi
da capitale e da lavoro autonomo) si & dovuto
ricorrere ad ipotesi circa la distribuzione del
reddito. Tra gli effetti automatici di maggior
rilievo, sono da porre in evidenza i cospicui
effetti riduttivi sul gettito della detraibilita
dall'imponibile dell'TLOR, in conseguenza di
rilevanti pagamenti a questo titolo efettuati
dalle persone fisiche nel 1978. Per quanto
concerne il prelievo sui redditi da lavoro di-
pendente del settore statale, esso ¢ stato fat-
to accrescere in misura coerente con l'evolu-
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zione della spesa: occorre porre in rilievo
che si tratta di mere iscrizioni contabili che
trovano compenso dal lato delle uscite. Le re-
tribuzioni vengono infatti pagate al netto del-
le ritenute le quali vengono periodicamente
contabilizzate in entrata e in spesa.

Relativamente all’imposta sostitutiva sugli
interessi, si dovrebbero avere, da un lato gli
effetti dell’aumento dei depositi bancari (ac-
oresciutisi in media del 24 per cento), dall’al-
tro, quelli della riduzione manifestatasi tra
il 1977 e il 1978 nella misura dei saggi di inte-
resse che puo valutarsi in una riduzione di
circa 1,3 punti, rispetto a una media di 11
punti percentuali; gli effetti degli aumenti di
aliquote, passate in media dal 16 per cento
nel 1977 al 19 per cento nel 1978, saranno
invece interamente riassorbiti a causa del
versamento anticipato del loro gettito effet-
tuato nel 1978.

Per quanto concerne I'IVA, & da porre in
rilievo che essa, escludendo il recupero di
evasione, si dovrebbe accrescere, in prima
approssimazione, nella stessa misura dei
consumi nel caso in cui 'aumento delle im-
portazioni non si discosti molto dalla cre-
scita di questi. Qualora i due tassi di svi-
luppo mostrassero scostamenti di rilievo,
se ne doverbbe in qualche modo tener con-
to in quanto per le importazioni l'accer-
tamento ¢ piti agevole e quindi minore &
il grado di evasione.

La stima tiene conto che gli introiti del
1978 hanno risentito favorevolmente della
modifica apportata ai tempi di versamento.
Per valutare il gettito che affluird in bilan-
cio, si sono stimati separatamente I'importo
degli introiti lordi e quello dei rimborsi che
nel 1979 dovrebbero accrescersi in misura
rilevante da 2.000 a 3.500 miliardi a cau-
sa di modifiche apportate ai tempi di pre-
sentazione delle relative richieste.

Per quanto riguarda la spesa per pensioni
degli enti previdenziali, la previsione & stata
effettuata separatamente per prestazioni a
carico dei principali istituti; nell’ambito di
quelle erogate dall’INPS si sono tenute distin-
te le categorie di trattamenti che presentano
sistemi diversi di adeguamento alla dinamica
dei prezzi e dei salari.

Le pensioni del fondo lavoratori dipenden-
ti di importo pari al minimo sono state ac-

cresciute della variazione dell’indice delle re-
tribuzioni minime contrattuali, incrementa-
tosi, in media, nel periodo 1° agosto-31 luglio
1978, del 19,3 per cento rispetto all’analogo
periodo di 12 mesi precedenti. Per quelle,
a carico dello stesso fondo, di importo supe-
riore al minimo & stato calcolato separata-
mente 'aumento derivante dalla variazione
della contingenza e quello dovuto alla dina-
mica dei salari in termini reali. I trattamenti
in favore dei lavoratori autonomi, quelli so-
ciali, nonché gli altri minori, sono stati ac-
cresciuti per tener conto dell’aumento inter-
venuto nel costo della vita. In base all’evo-
luzione riscontrata negli anni passati, in par-
te attribuibile all’entrata a regime di talune
gestioni, si & ipotizzato uno sviluppo del nu-
mero delle pensioni del 3 per cento in media.
Nell’ambito degli interventi discrezionali,
si & tenuto conto delle modifiche introdotte
con la legge finanziaria per il 1979 e del dise-
gno di legge sulla riforma dell’invalidita pen-
sionabile all’esame del Parlamento. Come si
vedra piti analiticamente nell’'ambito del pa-
ragrafo sugli enti previdenziali, con la pre-
detta legge sono state apportate, in attesa di
una pit vasta riforma, modifiche ai sistemi
di agganciamento alla dinamica salariale ed
& stato stabilito, in caso di cumulo di piu pen-
sioni, il riconoscimento di un solo adegua-
mento alla crescita dei prezzi.
L’accrescimento degli oneri a carico del-
I'INAIL dipendera per il 1979 solo dall’au-
mento del numero dei beneficiari. L'importo
medio pro capite risulta tra i due anni inva-
riato, in quanto I'adeguamento alla dinamica
dei prezzi, che per tali prestazioni ¢ compiuto
a cadenza triennale, sara effettuato nel 1980.

6. — Le prospettive.

La meta del processo di approfondimento
delle conoscenze del settore pubblico, di cui
questa Relazione segna una tappa, ¢ l'allesti-
mento di un sistema informativo completo,
integrato, analitico, rapido e flessibile, tale
da consentire ogni utile forma di valutazio-
ne, correzione e previsione.

Le tappe successive di questo processo sol-
levano questioni che riguardano sia l'esten-
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sione, sia l'approfondimento, sia la tempesti-
vitd nell’afflusso dei dati.

In primo luogo occorre estendere € miglio-
rare le informazioni su conti che vengono
gia in larga misura rilevati. Mentre i dati di
cassa del settore statale sono ormai molto
precisi, non altrettanto si puo dire per quelli
relativi agli altri enti del settore pubblico al-
largato.

La strada da intraprendere in questo cam-
po ¢ gia stata indicata dalla legge 468 ed &
quella della piena normalizzazione dei conti.
Lo schema esposto in questa Relazione, e
quello piti analitico su cui esso poggia, co-
stituiscono gia una base soddisfacente per
la definizione dei conti normalizzati previ-
sti dalla legge. Ai fini del consolidamen-
to tra i diversi conti, la necessita fonda-
mentale ¢ quella di porre in evidenza i tra-
sferimenti intrasettoriali, separandoli da
quelli intrattenuti col resto dell’economia.

Un altro aspetto, non sufficientemente ap-
profondito dalla legge 468, su cui invece pare
opportuno soffermarsi, & quello del bilancio
di competenza in senso giuridico del settore
pubblico allargato. La possibilita di valutare
in modo integrato le decisioni assunte nelle
varie sedi del settore pubblico appare assai
importante sia per individuare le difficolta
di realizzazione delle decisioni prese, sia per
poter apprezzare l'ereditd che le scelte del
presente lasciano al futuro.

In secondo luogo, occorre aggiungere all’at-
tuale articolazione economica e istituzionale
dei dati di finanza pubblica, una articolazio-
ne funzionale della spesa. L'apparato pubbli-
co svolge numerose funzioni variamente in-
trecciate tra gli enti che le esplicano. Cono-
scere l'evoluzione della spesa sotto il profilo
delle funzioni che essa assolve appare una
condizione imprescindibile per capire le di-
mensioni, le caratteristiche, 1'utilita e i costt
dei diversi servizi offerti alla collettivita. Poi-
che i piani e i programmi vanno per lo pii
riferiti alle funzioni economiche e sociali che
essi debbono soddisfare, la classificazione
funzionale della spesa & la base per qualsia-
si intervento programmatico.

La terza area di crescita delle statistiche
del settore pubblico riguarda i dati extra-con-
tabili.

E ben difficile valutare il vero significato
delle somme spese, se non si riesce ad indivi-
duare, sia pure con progressive approssima-
zioni, la quantitd e la qualitd del prodotto
fornito e dei fattori utilizzati. Cid vuol dire
poter disporre di una molteplicita di statisti-
che non di natura contabile. Indicatoni della
produzione pubblica sono, ad esempio, i po-
stiletto degli ospedali, i passeggeri che utiliz-
zano le linee di trasporto, i tempi di attesa
per ottenere documentazioni, € cosi via. Indi-
catori dei fattori della produzione sono, ad
esempio, il numero dei dipendenti delle varie
categorie nei diversi enti, la quantita e la
qualita delle macchine a disposizione, e cosi
via.

Come si vede, queste conoscenze sono es-
senziali per la valutazione e il controllo della
reale efficacia della spesa pubblica. Nel setto-
re privato, 1 prezzi e i profitti sono i neces-
sari segnalatoni di mercato. Nel settore pub-
blico, occorre costruire indicatori alternativi
che consentanc di giudicare il grado di effi-
cienza dell’allocazione delle risorse.

Dati extra-contabili sono necessari anche
per una corretta interpretazione degli impul-
si sulla domanda aggregata. In particolare,
occorrono dati sui tempi di esecuzione delle
opere nel settore delle spese in conto capita-
le, e sul momento di acquisizione dei beni e
servizi nel settore delle spese cormrenti. La
conoscenza del profilo temporale degli inve-
stimenti & particolarmente importante data
la lunghezza delle varie fasi che intercorrono
tra la decisione, lo stanziamento, I'impegno,
I'assegnazione dei contratti, I'avvio delle ope-
re, la realizzazione, il pagamento e la relativa
contabilizzazione.

Si noti che nel campo dei dati extra-conta-
bili, indagini campionarie possono essere un
efficace sostituto — non solo nella fase del-
I'impostazione, ma anche in seguito — di sta-
tistiche piti ambiziose. Appropriate informa-
zioni ottenute « ad hoc » su questioni che in
un dato momento appaiono nevralgiche pos-
sono risultare, in molti casi, piu1 utili che non
dati pilt completi ma piti gemerici. Per que-
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sto si & segnalata la necessita che il sistema
informativo sia di natura flessibile.

Un ultimo aspetto che riteniamo opportu-
no segnalare & quello della tempestivita del
sisterna informativo. In questo settore la
meccanizzazione pud ofrire alcuni dei suoi
principali contributi.

Non occorre dilungarsi molto a giustifica-
re l'utilitd di queste tappe successive di mi-
glioramento del sistema informativo.

Un non trascurabile vantaggio ¢ quello di
contribuire ad una sempre pil precisa e dif-
fusa informazione dei cittadini su ci6 che vie-
ne fatto della cosa pubblica. Nell'ultimo an-
no, ¢ in particolare con questo documento,
sono stati compiuti innegabili progressi nel
chiarimento di alcuni aspetti riassuntivi della
situazione, specie sotto il profilo finanziario.
Ma molto resta ancora da fare.

In senso pil generale, 1'utilita della gamma
di informazioni che si prevede di giungere a
rilevare ed elaborare in futuro & quella di
consentire di comprendere il funzionamento
dell’apparato pubblico; di valutarne 1'effica-
cia, comparando enti, settori e funzioni nello

spazio € nel tempo; di correggere i difetti,
le disfunzioni, gli errori; di prevedere con
sufficiente attendibilitd 1'evoluzione futura,
e programmarne le modifiche.

Cio richiede che, attraverso le informazioni
fornite dai dati grezzi siano costruiti dei mo-
delli analitici di comportamento delle diverse
componenti del settore pubblico e dell’insie-
me di esso.

Non ci si pud nascondere che programmi
cosi ambiziosi, ma cos} necessari, come quel-
li esposti, richiedono un forte potenziamen-
to delle strutture esistenti. Cid riguarda sia
la fase di raccolta delle informazioni, sia
quella di elaborazione ed amalisi, sia quella
di controllo, proposta, correzione € program-
mazione.

Probabilmente, strutture nuove, sia pure
nell’ambito di quelle esistenti, sono necessa-
rie perche queste tappe successive siano per-
corse con sufficiente celerita. Importante tra
queste strutture & il Gruppo di esperti ed ana-
listi della spesa pubblica di cui & prevista
l'istituzione nell’ambito del Ministero del te-
SOTO.
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1. — La finanza pubblica nel 1978.

L’azione del bilancio pubblico, dopo le
misure restrittive adottate nel 1977, & torna-
ta nel 1978 a imprimere consistenti impulsi
espansivi al livello dell’attivitad economica.
Dati gli sfasamenti esistenti tra 1'azione di bi-
lancio e il manifestarsi dei suoi effetti, & pre-
sumibile che questo impulso produca un
consistente apporto alla crescita del reddito
dell’anno in corso. La lievitazione del disa-
vanzo & principalmente attribuibile ai consi-
derevoli aumenti delle misure dei trattamen-
ti pensionistici andati in vigore dal 1° gen-
naio, ai miglioramenti contrattuali corcessi
ai dipendenti pubblici, all'evoluzione degli
oneri per interessi € dei trasferimenti alle
imprese.

Pi1 che di una deliberata politica espansi-
va si & trattato perd dell’effetto in larga par-
te automatico di provvedimenti precedenti.

Per le spese hanno operato sugli oneri di
personale e sui trasferimenti alle famiglie i
meccanismi di agganciamento alla dinamica
dei prezzi e dei salari, sui pagamenti per in-
teressi le ripercussioni della crescita del disa-
vanzo e delle modalita della sua copertura,
sui trasferimenti alle imprese gli effetti di
alcuni importanti provvedimenti di spesa de-
cisi negli anni precedenti.

Si pud comunque ugualmente parlare nel
complesso di una politica fiscale discrezio-
nale, dato che si & avuto un allentamento del-
le misure restrittive in conseguenza del favo-
revole andamento della bilancia dei pagamen-
ti e dell'inflazione, nonche della caduta, pit
rapida del previsto, del saggio di orescita del
prodotto che ha presumibilmente continua-
to a risentire degli effetti della precedente
manovra restrittiva concentratasi nella se-
conda meta del 1977.

In sintesi, il disavanzo complessivo di par-
te corrente e di conto capitale, pari a 16.077
miliardi nel 1976 e a 18.638 miliardi nel 1977,
cio¢ in entrambi gli anni a circa 1’11 per cen-
to del prodotto interno lordo, si & elevato a
27.024 miliardi nel 1978 corrispondente a una
quota del 13,4 per cento del PIL (tavv. 7 e 7-
bis). L'aumento per il 1978 ¢ in gran parte
attribuibile alle operazioni di parte corrente
il cui saldo & passato da 9.900 a 14.500 miliar-
di, e dal 5,7 al 7,2 per cento in termini di quo-
ta del PIL. L’aumento risulta ancor pil1 ele-
vato se si guarda al fabbisogno complessivo
che ¢& salito da 18.800 miliardi mel 1976 a
20.100 miliardi nel 1977 e a 33.800 nel 1978.
In termini di quota del PIL, dal 13,1 per cen-
to nel 1976 € 11,6 per cento nel 1977 al 16,8
per cento nel 1978.

La maggiore dinamica del fabbisogno ri-
spetto al disavanzo si spiega sia con la rego-
lazione di consistenti partite pregresse, sia
con il maggior accumulo di depositi bancari,
sia con la crescita degli apporti ai fondi di
dotazione delle partecipazioni statali.

La pressione tributaria complessiva, inclu-
si i contributi sociali e le risorse proprie della
CEE, mostra nel corso del periodo in esame
un andamento sostenuto per le misure di au-
mento del gettito introdotte nel corso del
periodo e per l'elevata elasticita all’imponi-
bile del’IRPEF. Essa ¢ infatti passata dal
32,6 per cento mnel 1976 al 34 per cento nel
1977 e al 35,4 nel 1978.

Le misure introdotte hanno principalmente
riguardato I’avvicinamento tra il pagamento
dell’imposta e la produzione del reddito che
ha determinato il cumularsi, negli anni in
esame, del gettito usuale con quello derivan-
te dal menzionato avvicinamento.

Per quanto concerne la composizione del
prelievo tributario & da porre in rilievo che
dal 1976 al 1978 'importanza dei tributi indi-
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SETTORE PUBBLICO ALLARGATO: CONTO CONSOLIDATO

(in miliardi

Risultati Previsioni Variazioni %,
1976 1977 1978 1979 77-76 78-77 79-78
A. INCASSI CORRENTI ............... 58.396 72.668 87.339 101,200 24,4 20,2 15,9
Tributari(1).................... 26.639 34,912 44,052 49.804 31,1 26,2 13,1
—diretti . ... .00 12,004 16.014 22.126 24,568 33,4 38,2 11,0
—indiretti .................. 14,635 18.898 | 21.926 23.236 29,1 16,0 6,0
— maggiori introiti 1979 ... ... —_— — — 2,000 — — —
Risorse proprie CEE ........... 520 889 1.067 1.672 71,0 20,0 56,7
Contributi sociali ............... 19.651 22.942 26.174 31.120 16,7 14,1 18,9
Vendita beni e servizi .......... 7.811 9.691 11.205 13.127 24,1 15,6 17,2
Redditi da capitale ............. 1.036 1.541 1.618 1.589 48,7 50 — 1.8
Trasferimenti .................. 1,513 1.510 1.825 2,058 — 0,2 20,9 12,8
— da Famiglie .............. 735 834 1.081 1.084 — —_ —_
— da Imprese ............... 663 656 703 918 — 1, 2 30,6
— dall’Estero ................ 115 20 41 56 — —_ —_—
Altri incassi correnti ............ 1.226 1.183 1.398 1.830 | — 3,5 18,2 30,9
C. INCASSI DI CAPITALI ............ 1.956 1.914 2,007 2.361 — 21 4,9 17,6
Trasferimenti .................. 63 41 1 46 — — —
— da Famiglie .............. 37 10 —_ 25 — — —
~— da Imprese ............... 26 31 1 21 — — —
Ammortamenti ................ 1.300 1.455 1.811 2.132 —_ — —
Altri incassi di capitale ......... 593 418 195 183 — — —
E. PARTITE FINANZIARIE ............ 487 654 427 4,231 343 | — 34,7 —_
Riscossioni di crediti ........... 411 422 370 331 — —_ —
Riduzione depositi bancari ...... — 82 — 3.750 — — —
Altre partite finanziarie ......... 76 150 57 150 — — —
G. ToraLE INcasst (A+C+E)...... 60,839 75.236 89.773 107.792 23,7 19,3 20,1
COPERTURA
M. FABBISOGNO COMPLESSIVO ........ 18.782 20.128 33.800 37.300 — — —
a) Prestiti esteri ................ — — 100 — 500 — 2.100 — — —
b) Fabbisogno complessivo interno 18.782 20.028 33.300 35.200 — — —
(6.1 e b.2) Finanziamento da isti-
tuzioni creditizie e pubblico:
— Titoli a medio-lungo ter-
mine sul mercato ..... 1.735 9.012 15.222 — — —
— BOT. .............. 1.435 15.078 9.354 28.400 -— — —
— Raccolta postale ...... 2.633 3.198 4.500 5.300 — —
— Impieghi degli istituti di
credito a favore di:
— enti locali ......... 2,489 — 3.125 — 560 700 — — —
— enti mutuo-previd. . 64 199 196 | — 1.600 — — —
~— aziende autonome .. | — 59 5 — 170 — — — —
~— ospedali .......... 82 | — 99 | — 276 — — — —
— altri enti A.C. ..... 44 66 31 — — — —
— Aziende municipaliz. 53 | — 16 6 — — — —_
— Enel ............. 280 —_ 364 — 300 —_ 100 — — —_
— Altri debiti ....... 108 140 151 — — — —
5.3) Debiti verso B.I.-U.I.C, .. 9.918 | — 4.066 5.146 2.500 — — —

(1) Gli incassi tributari per il 1979 comprendono i 2.000 miliardi di maggiori entrate previste dal programma triennale,
(2) Le spese di personale includono le pensioni dei dipendenti dello Stato e delle Aziende che pertanto sono state escluse
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'TAvoLA N. 7
DI CASSA PER IL QUADRIENNIO 1976-1979
i lire)
Risultati Previsioni Variazioni %,
1976 1977 1978 1979 77-76 | 78-77 | 79-78
B. PAGAMENTI CORRENTI ........... 67.279 82.577 101.841 120.421 22,7 23,3 18,2
Personale (2) ................... 21,494 27.176 33.130 39,550 26,4 21,9 19,4
Acquisto beni e servizi ......... 9,993 12,289 14.506 17.663 23,0 18,0 21,8
Trasferimenti .................. 25,178 29.675 37.084 42,969 17,9 25,0 15,9
— a Famiglie ................ 22,545 26.376 32,486 37.494 17,0 23,2 15,4
di cui: pensioni (2) ........ 15.506 18.278 23,509 27.883 17,9 28,6 18,6
— a Imprese ................ 2.098 2.672 3.299 4,166 27,4 23,5 26,3
— a Istituzioni sociali varie ... 387 408 530 470 — — —
— all’Estero ................. 148 219 769 839 — — —
Interessi ................. ... ... 8.127 10.373 13.542 16.885 27,6 30,5 24,7
Ammortamenti ................. 1.296 1,448 1.802 2,121 — — —
Altri pagamenti correnti ........ 1.191 1.616 1.777 1.233 — — —
D. PAGAMENTI DI CAPITALI ......... 9.150 10.643 14.529 18.693 16,3 36,5 28,7
Investimenti diretti ............. 7.929 9,229 11.379 14.670 16,4 23,3 28,9
Trasferimenti .................. 1.221 1.414 2.760 3.631 15,8 95,2 31,6
— a Famiglie ................ 76 105 418 462 — — —
— a Imprese ................ 1.070 1.217 2,188 2.968 13,7 79,8 35,6
— allEstero ................. 75 92 154 201 — —
Altri pagamenti di capitali ...... —_ —_ 390 392 — — —_
F. PARTITE FINANZIARIE ............ 3.692 3.644 6.203 4978 | — 1,3 70,2 | — 19,7
Partecipazioni e conferimenti .... 1,116 1.304 2.775 4,291 — — —
— a Imprese pubbliche ....... 267 677 1.994 3.058 — — —
— a Istituzioni finanziarie .... 350 177 108 650 — — —
—adaleri .................. 499 450 673 583 — — —
Mutui e anticipazioni ........... 774 508 678 203 — — —
— a Istituzioni finanziarie .... 356 11 89 135 — — —
—adaltri .............. ..., 418 497 589 68 — — —-—
Altre partite finanziarie ......... — — — 84 — — —
Aumento depositi bancari ....... 1.802 1.832 2.750 400 — — —
H. ToTALE PAGAMENTI (B+D+F) .. 80.121 96.864 122,573 144.092 " 20,9 26,5 17,6
SALDI
1. Disavanzo corrente (B—A) ..... 8.883 9.909 14,502 19.221 11,6 46,4 32,5
2. Disavanzo c/capitale (D—C) ... 7.194 8.729 12.522 16.332 — -— —
3. Disavanzo (14+2) .............. 16.077 18.638 27.024 35,553 15,9 45,0 31,6
4. Acquisizione netta attivitd finanz.
(escluse regolaz. debitorie) (F—E) 3.205 2,990 5.776 747 — — —
5. FaBBIsocNO (netto regolazioni de-
bitorie) (3+4) — (H—G) ....... 19.282 21.628 32.800 36.300 12,2 51,7 10,7
6. Regolazioni debiti pregressi ...... 200 500 2.500 1.500 — — —
7. Meno crediti dei fornitori ....... 700 2.000 1.500 500 — — —
8. FABBISOGNO COMPLESSIVO (5 6—7) 18.782 20.128 33.800 37.300 7,2 67,9 10,4
9. Meno prestiti esteri ............. — 100 500 2.100 — — —
10. FABBISOGNO COMPLESSIVO INTERNO
(B—9) ittt e 18.782 20.028 : 33.300 35.200 6,6 66,3 5,7

10n ancora ripartibili tra le imposte dirette e quelle indirette.
lalla voce «Pensioni ».
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retti & solo lievemente aumentato, mantenen-
dosi intorno al 10 per cento del PIL per effet-
to dell’aumento delle aliquote dell’imposta
sulla benzina sul finire del 1976 e degli au-
menti in pilt riprese apportati all'imposta di
registro, bollo, eccetera ed a quella dei ta-
baochi. Se l'analisi viene estesa a un periodo
pilt ampio, la quota delle entrate indirette ap-
pare in declino. Un considerevole aumento &
invece provenuto dall'imposizione diretta che
¢ passata nel triennio dall’8,3 all’11 per cento
del prodotto interno lordo. Tale incremento &
stato provocato in parte dal « fiscal drag »,
cioé dal maggior onere derivante dalla pro-
gressivita delle aliquote in regime di infla-
zione, e in gran parte dalla gia accennata po-
litica di avvicinamento della fase del prelie-
vo a quella della produzione del reddito.

I contributi sociali — che dalla seconda
meta degli anni ‘60 avevano registrato note-
voli aumenti a causa degli inasprimenti ap-
portati in pilt riprese alle aliquote in corri-
spondenza della lievitazione delle prestazioni
sociali — hanno ridotto la loro quota sul
PIL per effetto dei menzionati provvedimenti
di parziale sgravio degli oneri sociali di ma-
lattia.

La quota della spesa pubblica rispetto al
Pil nei tre anni dal 1976 al 1978 & passata
rispettivamente dal 55,7 al 56 e al 61 per
cento (da 80.121 a 96.864 ed a 122.573 miliardi
in valore assoluto); l'incremento rispetto al
1977 ha prevalentemente riguardato, come
gia accennato, i trasferimenti alle famiglie,
gli oneri per interessi, le retribuzioni e i sus-
sidi alla produzione.

Nell’ambito dei primi, I'aumento & princi-
palmente attribuibile alle erogazioni per pen-
sioni cresciute tra il 1977 e il 1978 di quasi
il 29 per cento per effetto, oltre che dell’'usua-
le sviluppo del numero dei trattamenti (valu-
tabile nell’ordine del 2-3 per cento), degli ec-
cezionali aumenti entrati in vigore a titolo
di adeguamento alla dinamica dei prezzi e dei
salari. In particolare, oltre che alla conside-
revole crescita dei prezzi e dei salari nel pe-
riodo di riferimento 1° agosto 1976-31 luglio
1977, la rilevata crescita & dovuta all’onero-
sita dei meccanismi di riadeguamento delle
pensioni a carico dell'INPS, onerositd deri-
vante sia dalla elasticita del complesso delle

erogazioni rispetto ai prezzi superiore all’'uni-
ta, sia dall’indice delle retribuzioni minime
contrattuali per gli operai dell'industria, cui
¢ agganciata la spesa, che costituisce uno de-
gli indicatori pili dinamici delle retribuzioni.
Un incremento notevole hanno inoltre conti-
nuato a far registrare anche le spese sanita-
rie, in relazione non soltanto all’aumento dei
consumi, quanto anche alla revisione del si-
stema di determinazione del prezzo dei far-
maci ed al rinnovo delle convenzioni con il
personale sanitario.

Incremento rotevole (21,9 per cento) hanno
mostrato anche le spese per retribuzioni pas-
sate da 27.176 miliardi nel 1977 a 33.130 mi-
liardi nel 1978; esse hanno infatti risentito,
oltre che della lievitazione del valore del
punto di contingenza che dal luglio 1978 ha
raggiunto I'importo di 2.389 lire gia in vigore
per il settore privato, degli aumenti connessi
per il personale statale alla definizione del
contratto 1976-1978 (estesi anche a quello del-
le amministrazioni locali) e dei miglioramen-
ti economici erogati al personale dei corpi di
polizia.

Gli oneri per interessi sono passati tra il
1976 e il 1978 da 8.127 a 10.373 ed a 13.542
miliardi, rispettivamente pari al 5,6 al 6 e al
6,7 per cento del PIL. La crescita risulta in
entrambi gli anni 1977 e 1978 notevole nono-
stante la tendenza discendente dei saggi € i ri-
sparmi connessi con il consolidamento dei
debiti bancari a breve termine degli enti
locali, a causa della diversa composizione
nella copertura del fabbisogno rnispetto a
quella del 1976 e degli anni precedenti. Nel
1977 e 1978 si & infatti ridotta considerevol-
mente la quota finanziata con ricorso all'in-
debitamento con la Banca Centrale la cui re-
munerazione ¢ molto inferiore a quella delle
altre forme di finanziamento. Infatti, lo sbi-
lancio del conto corrente di tesoreria viene
remunerato al tasso dell’l per cento, e i fon-
di della riserva obbligatoria investiti in ac-
quisto di BOT e CCT sono remunerati al tas-
so del 5,50 per cento, essendo la parte ec-
cedente tale misura retrocessa dalla Banca
d’Ttalia al Tesoro. Questa diversa copertura
dell'indebitamento & dipesa dal favorevole
andamento negli ultimi due anni del saldo dei
conti con l'estero; la liquidita affluita dal-
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TAVOLA N. 7 bis

RAPPORTI AL PIL DELLE PRINCIPALI POSTE DEL CONTO CONSOLIDATO
DEL SETTORE PUBBLICO ALLARGATO

1976 1977 1978 1979
1. INCASSI «.viiti ittt it 42,3 43,5 44,7 45,5
2. INCASSI CORRENTI. ......c0oiiveererennnnnnnnnnns 40,6 42,0 43,5 42,8
di cui:
— Tributari .........oviiiiiiiii i 18,5 20,2 219 21,0
di cui:
Tt L e 8,3 9,3 11,0 10,4
—iindiretti .......... ..o 10,2 10,9 10,9 9,8
— Risorse proprie CEE ....................... 0,4 0,5 0,5 0,7
— Contributi sociali ................... ..., 13,7 13,3 © 13,0 13,1
3. INCASSI DI CAPITALI .....c.ovvvrinnnennnnnnnnns 1,4 1,1 1,0 1,0
4, PAGAMENTI ...\ iiittitnenennneeansoearanennns 55,7 56,0 61,0 60,9
5. PAGAMENTI CORRENTI .. ..ovvvvvnreernnnarennnns 46,8 47,7 50,7 50,9
di cui:
— personale .......... ... i 14,9 15,7 16,5 16,7
— acquisto beni e servizi ..................... 6,9 7,1 7,2 7,5
— trasferimenti all’esterno del SPA ............ 17,5 17,2 18,4 18,2
— interessi netti .............c..viiiiniann... 5,6 6,0 6,7 71
6. PAGAMENTI DI CAPITALI .......ovvivnineenennnnn 6,4 6,2 7,2 7,9
di cui:
— costituzione capitali fissi .................... 5,5 5,4 5,7 6,2
- trasferimentifall’esterno del SPA ............ 0,9 0,8 1,4 1,5
SALDI
7. DISAVANZO DI PARTE CORRENTE (1) .............. 6,2 5,7 7,2 8,1
8, DISAVANZO DI CONTO CAPITALE (1) .............. 5,0 5,1 6,2 6,9
9, DISAVANZO ...ivrurretiinernanetranenenaanenn 11,2 10,8 13,4 15,0
10. ACQUISIZIONE NETTA DI ATTIVITA FINANZIARIE
(inclusa la variazione della posizione debitoria verso
1fornitori) ........... . i 1,9 0,8 3,4 0,8
11, FABBISOGNO COMPLESSIVO ........tocvcuuneraennn 13,1 11,6 16,8 15,8
12, FABBISOGNO COMPLESSIVO INTERNO .............. 13,1 11,6 16,6 14,9

2

(1) 1l disavanzo corrente esposto in questa e nelle altre tavole & il risparmio netto. Nel documento
del 31 agosto e nel programma triennale il disavanzo corrente ¢ definitito invece come risparmio lordo. L’evo-
luzione delle quote del risparmio lordo & stata la seguente: 5,3 nel 1976, 4,9 nel 1977, 6,3 nel 1978, 7,2 nel
1979. Se il disavanzo corrente & cosi definito, le quote del disavanzo di conto capitale corrispondente sono
le seguenti: 5,9 nel 1976, 5,9 nel 1977, 7,1 nel 1978 e 7,8 nel 1979,
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'estero ha infatti consentito larghi finanzia-
menti al Tesoro da parte del mercato.

Anche i contributi alla produzione hanno
fatto registrare una notevole espansione a
causa del considerevole aumento dei contri-
buti concessi dallo Stato e dalla Cassa per il
Mezzogiorno per il oredito agevolato.

Le spese del conto capitale hanno mostrato
un accrescimento superiore a quelle della
parte corrente. Tale evoluzione & essenzial-
mente derivata dalla crescita degli investi-
menti diretti della finanza locale e dei con-
tributi in conto capitale; questi ultimi han-
no risentito dei considerevoli trasferimenti
effettuati per la liquidazione e il riassetto del-
le imprese ex EGAM e di quelli effettuati
dalle regioni per la ricostruzione delle zone
alluvionate.

Nell’ambito delle partite finanziarie nume-
rosi fattori hanno contribuito alla crescita
delle attivita finanziarie nette. I conferimenti
ai fondi di dotazione alle imprese pubbliche
sono passati da 677 a 1.994 miliardi tra il
1977 e il 1978. Sono fortemente cresciute, da
500 miliardi nel 1977 a 2.500 miliardi nel
1978, le regolazioni di debiti pregressi, men-
tre ¢ diminuita la formazione di nuovi debiti
con i fornitori. Nel complesso, la posizione
debitoria versc i fornitori ¢ peggiorata di
1.500 miliardi nel 1977 e migliorata di 1.000
miliardi nel 1978. E inoltre ulteriormente
cresciuto 'accumulo di depositi bancari da
parte degli enti pubblici e in particolare del-
la finanza locale (escluse le regioni). Si tratta
di trasferimenti dello Stato che non vengono
utilizzati dagli enti decentrati, specie nel set-
tore delle spese in conto capitale.

Per quanto concerne il finanziamento del
settore pubblico, & da porre in rilievo che
gran parte del disavanzo complessivo ¢ stato
finanziato con il ricorso all'emissione di tito-
li a medio-lungo termine: oltre 15.000 miliar-
di contro 9.000 nel 1977. Essi, a differenza
del settore statale, comprendono anche le
operazioni di consolidamento dei debiti di
altri enti pubblici che se da un lato aumenta-
no l'importo delle emissioni, dall’altro ridu-
cono le operazioni debitorie con gli istituti
di credito, non incidendo pertanto sul fabbi-
sogno.

L’aumento delle emissioni di titoli a me-
dio-lungo termine ¢ inoltre ancora piu rile-
vante se si escludono i titoli ceduti alle azien-
de di credito per consolidare i debiti ban-
cari a breve termine di comuni e provin-
ce, rispettivamente pari nei due anni a 4.000
e 1.500 miliardi. Il ridursi del saggio di in-
flazione ha consentito nel 1978 un ulteriore
allentamento delle tensioni esistenti nel mer-
cato obbligazionario e quindi una accentua-
zione della politica di allungamento delle
scadenze del debito pubblico gia avviata nel-
I’'anno precedente. Corrispondentemente si &
ridotto il collocamento di BOT sul merca-
to, che & passato da 15.000 miliardi nel 1977
a 9.400 nel 1978. Gli impieghi bancari in fa-
vore di enti pubblici si sono invece ridotti,
anche se in misura modesta, per effetto prin-
cipalmente delle operazioni di consolidamen-
to dei debiti bancari a breve termine gia
menzionate e di quelle per i debiti degli ospe-
dali. Nell’anno precedente la riduzione era
risultata pitt marcata a causa del concen-
trarsi sul finire dell’anno di ingenti opera-
zioni di questo tipo a favore degli enti lo-
cali. Il risparmio postale nel corso del 1978
ha mostrato qualche sintomo di ripresa da
attribuire in primo luogo all’andamento di-
scendente dei tassi sui depositi bancari. 11
ricorso all’istituto di emissione ¢ invece ri-
sultato modesto, mentre nell’anno preceden-
te si erano addirittura avuti cospicui rim-
borsi.

2. — La finanza pubblica nel 1979.

La manovra di finanza pubblica per il 1979
& stata organicamente proposta nel documen-
to del 31 agosto 1978. Tale azione era inqua-
drata in una strategia piu vasta di riassetto
a medio termine della nostra economia che
& stata poi ulteriormente specificata nel pro-
gramma triennale.

L'obiettivo di questa strategia & il riavvio
di un processo di sviluppo rapido, ma sta-
bile, tale da consentire una rilevante cre-
scita dell’occupazione e un migliore equili-
brio territoriale. L'obiettivo si realizza con
’azione combinata di una ripresa dell’accu-
mulazione e di un abbassamento dell'infla-
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zione. Alla finanza pubblica si ¢ chiesto di
dare il suo decisivo contributo a questo fi-
ne. Cio richiede trasformazioni nella strut-
tura della finanza pubblica, tali da modifi-
carne gli effetti sotto quattro profili. Dal
punto di vista allocativo, avviare uno spo-
stamento di risorse dai consumi agli inve-
stimenti (e alle esportazioni) sia nel settore
pubblico che nel settore privato. Dal punto
di vista degli impulsi alla domanda interna,
realizzare una composizione delle spese e
delle entrate tale da rendere massimo l'im-
pulso espansivo sul reddito, a parita di ag-
gregati complessivi. Sotto il profilo della
« manovrabilita » a fini di controllo congiun-
turale, rendere la finanza pubblica piu fles-
sibile e regolabile, riducendo gli automati-
smi e le rigidita. Per quanto concerne in-
fine gli effetti sulla struttura dei mercati fi-
nanziari e sulle grandezze finanziarie, im-
pedire che le dimensioni del fabbisogno pub-
blico creino condizioni di eccesso di liqui-
ditd o di insufficienza di credito per le im-
prese o di snaturamento dei normali canali
di intermediazione finanziaria.

Queste indicazioni portavano all’enuncia-
zione di una norma tripartita per I'evoluzio-
ne della finanza pubblica: ridurre la quota
del disavanzo corrente rispetto al prodotto
interno lordo; accrescere quella degli inve-
stimenii pubblici; ridurre quella del fabbi-
sogno complessivo.

Il senso di questa indicazione era quello
di non attenuare 'effetto di stimolo della fi-
nanza pubblica sulla domanda, ottenendolo
nonostante un minor disavanzo complessivo,
con una diversa composizione dello stesso.
A sua volta la minor dinamica del fabbiso-
gno finanziario doveva garantire che, accan-
to alla crescita degli investimenti pubblici,
vi fossero contemporaneamente un maggior
volume di credito per le imprese, € una mi-
nore crescita degli aggregati finanziari com-
plessivi: e quindi pilu incisivi impulsi all’in-
vestimento privato, sia per 'adeguatezza dei
finanziamenti disponibili, sia per la riduzio-
ne delle incertezze di origine inflazionistica.

L’azione di finanza pubblica attuata per
modificare gli andamenti tendenziali ha con-
sentito, per il 1979, un notevole avvicinamen-
to agli obiettivi indicati.

Il disavanzo corrente & stato fortemente
ridotto rispetto all’evoluzione spontanea.
Senza gli interventi di varia natura adottati
o previsti che, secondo le attuali valutazio-
ni, incidono per circa 4.800 miliardi (tav. 8),
il disavanzo corrente (risparmio lordo) sa-
rebbe stato nel 1979, in termini di quota del
prodotto interno lordo, pari al 9,2 per cen-
to circa, contro il 6,3 per cento nel 1978. Tale
aumento eccezionale viene invece ricondot-
to al 7,2 per cento. Ma si ha sempre, nono-
stante il contenimento della dinamica ten-
denziale, un aumento della quota del disa-
vanzo corrente rispetto all’anno precedente.
Un progressivo abbassamento viene propo-
sto dal programma triennale nel biennio suc-
cessivo. Per riportare nel 1981 al 6,2 per cen-
to la quota del disavanzo corrente, occorre
una manovra di contenimento della spesa e
di aumento dell’entrata rispetto agli anda-
menti tendenziali che & stata valutata del-
I'ordine di 5.000 miliardi nel 1980 e di 5.500
miliardi nel 1981, tenuto conto degli effetti
strutturali delle azioni degli anni precedenti.

Nel valutare la differenza tra il conteni-
mento del disavanzo corrente 1979 previsto
ad agosto (6.700 miliardi) e quello previsto
ora (4.800 miliardi), occorre tener conto del
fatto che un contributo aggiuntivo viene for-
nito da un andamento delle entrate legger-
mente pii1 favorevole di quanto allora pre-
visto.

11 disavanzo in conto capitale (escludendo
gli ammortamenti dalle entrate) risulta cre-
sciuto, in quota del PIL, dal 7,1 per cento nel
1978 al 7,8 per cento nel 1979. Le spese in
conto capitale si accrescono di 4.200 mi-
liardi passando da 14.500 a 18.700 miliardi.
A questo volume di pagamenti farebbe ri-
scontro, secondo i calcoli compiuti per il pia-
no triennale, un valore di investimenti pub-
blici, cio¢ di opere realizzate, pari a 12.600
miliardi contro 9.400 miliardi nel 1978. Com-
prendendo anche le partecipazioni statali,
gli investimenti complessivi dell’area pub-
blica passerebbero da 14.000 miliardi nel
1978 a 18.300 miliardi nel 1979.

Naturalmente, ’aumento di 4.200 miliardi
delle spese in conto capitale tra il 1978 e il
1979 non pud essere tutto attribuito all’ef-
ficacia dell’azione discrezionale, programma-
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TavoLA N. 8

EFFETTI DELLA MANOVRA DI POLITICA FISCALE E FINANZIARIA
SUI CONTI PUBBLICI DEL 1979

Spese per pensioni

Riduzione spese per modifica del sistema di adeguamento delle pen-
sioni INPS di importo superiore al livello minimo e di quelle dei

dipendenti pubblici (legge finanziaria per il 1979) . . . . . miliardi 400

Riconoscimento della contingenza su di una sola pensione nel caso
di cumulo di piu trattamenti (legge finanziaria per il 1979) . . » 120
Riforma invaliditd pensionabile (disegno di legge Camera n. 2289) » 150
Totale riduzione spesa per pensioni . . . . . . » 670

Aumenti contributi sociali

Adeguamento contributi cassa integrazione guadagni (DPR 898/1978) » 300
Aumento contributi a carico lavoratori autonomi (legge finanzia-
ria per il 1979) e e e » 570
Aumento contributi vari (assicurazione volontaria, domestlcl ecc.)
(legge finanziaria per i1 1979) . . . . . . . . . . » 160
Totale maggiori introiti contributivi . » 1.030
Riduzione spesa sanitaria
Introduzione « ticket » sull’acquisto di farmaci (legge 484/1978) e
risparmi connessi con l'accelerazione dei pagamenti degli ospedali
e istituti mutualistici . . . . . . . . . . . . » 500
Riduzione spesa amministrazione locale
Introduzione limiti di aumento a talune spese di comuni e province
(legge finanziaria peril 1979) . . . . . . . . . . » 300
Riduzioni spese per interessi connesse con riduzione fabbisogno . . » 300
Aumento introiti tributari (principalmente recupero evasione) . . . » 2.000
Riduzione complessiva disavanzo corrente . . . . . . . . » 4.800
Riduzione depositi bancari di enti pubblici (legge 468/1978 e legge fi-
nanziaria per il 1979) . . . . . e e » 3.350
Aumento di pagamenti per spese di investimento e contributi agli in-
vestimenti e e e e e e e e e e e e e » 1.600

Riduzione del fabbisogno e e e e e e e e » 6.550
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ta in agosto nella cifra di 2.250 miliardi. Se-
condo le attuali valutazioni, I’accrescimento
rispetto alla dinamica tendenziale ¢ nel 1979
di 1.600 miliardi. Si deve inoltre considerare
che una parte della crescita degli investimen-
ti delle partecipazioni statali viene attivata
dal programmato aumento dei loro fondi di
dotazione.

Questa stima aggregata viene pil1 sotto col-
legata in dettaglio agli investimenti aggiun-
tivi di competenza.

Nel complesso, dunque, il contenimento
del disavanzo ¢ di alcune centinaia di mi-
liardi inferiore a quanto inizialmente pro-
grammato. L'impulso sulla domanda risulta
comparativamente maggiore, anche se non
in misura rilevante dato che la composizio-
ne del disavanzo & pilt del previsto sposta-
ta dalla parte corrente.

Pienamente rispettata risulta la condizio-
ne posta al fabbisogno complessivo, il qua-
le riduce di un punto la sua quota rispetto al
PIL. In termini di fabbisogno, la parte man-
cante del contenimento del disavanzo cor-
rente ¢ compensata da un cospicuo rientro
in tesoreria (per 3.350 miliardi) di depositi
bancari degli enti decentrati di spesa. Parti-
colarmente marcata & la riduzione del fab-
bisogno complessivo interno, che passa dal
16,6 al 14,9 per cento in quota del PIL, per
effetto di una consistente crescita dei pre-
stiti esteri. Questi risultati finanziari con-
sentono, come si dira pitt avanti, un rallen-
tamento nella crescita del credito totale in-
terno, pur garantendo un adeguato volume
di finanziamenti al settore privato dell’eco-
nomia.

Veniamo ora ad un’analisi pilt dettaglia-
ta delle misure di finanza pubblica intrapre-
se per il 1979.

I tagli di spesa dovrebbero assicurare ri-
sparmi per circa 1.800 miliardi. Si tratta in
particolare di riduzioni apportate alle ero-
gazioni per pensioni (670 miliardi), a quelle
farmaceutiche e sanitarie in genere (500 mi-
liardi), a talune spese correnti delle ammi-
nistrazioni locali (300 miliardi), e di rispar-
mi di interessi (300 miliardi) connessi con
la riduzione del fabbisogno (tav. 8).

Dal lato delle entrate, la manovra accre-
scitiva per circa 3.000 miliardi, si sostanzia

in un aumento degli introiti tributari per
2.000 miliardi, il cui reperimento & previsto
prevalentemente attraverso la riduzione del-
I'evasione contributiva e dell’erosione della
base imponibile, e in un incremento delle
aliquote dei contributi sociali, in particola-
re di quelle a carico dei lavoratori autono-
mi (570 miliardi), di quelle della cassa in-
tegrazione guadagni (300 miliardi) e di al-
cune forme assicurative minori (160 mi-
liardi).

L’azione discrezionale di aumento degli in-
vestimenti pubblici e dei contributi in con-
to capitale alle imprese dovrebbe dar luogo
a erogazioni aggiuntive per 1.600 miliardi.
Si tratta di un importo ingente, tenuto con-
to che da esso deriva un aumento delle pre-
dette categorie di spesa, rispettivamente, del
29 e del 36 per cento.

Questo ammontare di pagamenti deriva
dagli ingenti stanziamenti delle misure pre-
disposte con la legge finanziaria e con altri
provvedimenti, di cui si riportano in sinte-
si gli aspetti salienti.

In particolare, con la legge finanziaria so-
no stati stanziati: a) 2.500 miliardi per pro-
grammi costruttivi stradali dell’ANAS da rea-
lizzarsi nel periodo 1979-1981, di cui 900 di
pertinenza del 1979; b) 800 miliardi per la
realizzazione di opere marittime a carico di-
retto dello Stato di cui 268 miliardi nel 1979;
¢) 680 miliardi per la realizzazione di ope-
re idrauliche, di cui 180 miliardi per il 1979;
d) 720 miliardi per la costruzione e sistema-
zione di edifici pubblici anche di competen-
za regionale o di altri enti pubblici, di cui
218 miliardi per il 1979; e¢) 500 miliardi per
la esecuzione di un programma straordina-
rio di opere igieniche e sanitarie, di cui 100
miliardi per il 1979; f) 245 miliardi per il
completamento di opere di edilizia scola-
stica anche di competenza regionale per il
periodo 1979-1981, di cui 100 nel 1979; g) 400
miliardi per l’aumento delle disponibilita
della Cassa per il Mezzogiorno per il quin-
quennio 1976-1980; per la stessa Cassa ¢ sta-
to altresi elevato di 3.500 miliardi il limite
entro cui essa & autorizzata ad assumere im-
pegni nel quinquennio 1976-1980, in ecceden-
za all’apporto complessivo previsto; #4) 300
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miliardi per la prosecuzione degli interven-
ti a favore delle comunith montane, di cui
65 miliardi per il 1979 e altri fondi di mino-
re importanza per la meccanizzazione della
proprieta contadina e il completamento di
opere di irrigazione di competenza dello Sta-
to. Con la stessa legge & stata altresi dispo-
sta la completa liberazione dei cespiti de-
legabili a garanzia dei mutui da parte di
province € comuni.

Si deve inoltre tener conto dell’azione di
acceleramento nella realizzazione della pri-
ma tranche del programma di potenziamen-
to della rete ferroviaria gia disposto con la
legge 503 del 1978, per una spesa comples-
siva di 1.665 miliardi inerente in gran parte
al materiale rotabile (di cui 580 per il 1979)
e degli ulteriori stanziamenti previsti da ap-
posito disegno di legge per il potenziamen-
to degli impianti fissi, per un importo com-
plessivo di 6.500 miliardi per il periodo 1979-
1984 (di cui 800 per il 1979).

A cid si devono aggiungere gli effetti del
programma d’investimenti dell’ENEL per il
periodo 1978-1981, per la cui realizzazione &
previsto in apposito disegno di legge uno
stanziamento di 3.000 miliardi.

Le stime delle erogazioni di cassa nel 1979
derivanti dagli stanziamenti sopra indicati
sono state ottenute in base ai coefficienti di
liquidazione riscontrati negli anni precedenti
ed alle previsioni delle singole amministra-
zioni che, in gran parte dei casi, sono state
ridimensionate.

In questa valutazione si ¢ tenuto conto
che gli stanziamenti indicati per il 1979 rap-
presentano, a differenza di quanto avveni-
va in passato, unicamente un limite alle ero-
gazioni dell’anno, in quanto possono essere
assunti impegni con riferimento all’intero
arco temporale dei programmi. Si tratta di
una importante modifica introdotta in al-
cune leggi piu recenti e ampiamente rece-
pita nella legge finanziaria che dovrebbe con-
sentire un accorciamento non solo nei tem-
pi tecnici di realizzazione della spesa, ma
anche nell’esplicarsi dei loro effetti di sti-
molo sul sistema economico.

All’estremo, le erogazioni potrebbero teo-
ricamente raggiungere l'importo che si ot-
tiene applicando il coefficiente di liquida-

zione osservato per il passato all'importo
globale degli stanziamenti. In queste valuta-
zioni sono state tuttavia scelte ipotesi pru-
denziali, spesso prossime ai valori minimi.

In particolare, si & stimato che le misure
predette e le accelerazioni di taluni inter-
venti diano luogo a maggiori pagamenti per:
a) 500 miliardi nel settore delle aziende au-
tonome (che nel 1978 hanno accresciuto i
pagamenti in misura considerevole) a vale-
re su stanziamenti per il 1979 pari a oltre
2.000 miliardi.(il coefficiente di liquidazio-
ne, nel passato, & risultato in media pari ad
oltre il 20 per cento); b) 100 miliardi per
la Cassa per il Mezzogiorno, come effetto sia
dell’aumentc degli stanziamenti sia dell’ele-
vazione del limite entro il quale essa & auto-
rizzata ad assumere impegni al di 1a delle as-
segnazioni previste; c¢) 200 miliardi per lo
Stato, a valere su stanziamenti per il 1979
di quasi 1.000 miliardi; d) 300 miliardi per
gli enti locali, come effetto, pitt che delle
maggiori assegnazioni, della liberalizzazione
dei cespiti delegabili; avendo reso possibile
per parte dei comuni il ricorso al credito,
si avranno sicuri effetti sugli investimenti,
dato che il loro onere viene a cadere sullo'
Stato cui compete il ripianamento dei disa-
vanzi di gestione; ) 300 miliardi per 'ENEL,
come effetto di un’accelerazione dei pro-
grammi di investimento gid in essere e di
quelli aggiuntivi previsti; f) 100 miliardi per
le regioni, come effetto del graduale acco-
glimento nella legislazione regionale delle
norme sullo snellimento delle procedure per
le spese pubbliche introdotte con la legge
n. 1 del 1978; g) 200 miliardi per i trasferi-
menti in conto capitale dello Stato, per I'ac-
celerazione della attuazione della legge per
la ristrutturazione industriale.

Alle misure di politica fiscale se ne accom-
pagnano altre di natura meramente finan-
ziaria, tese alla razionalizzazione della ge-
stione dei fondi pubblici e a facilitare il go-
verno della liquidita; si tratta, in sostanza,
di un parziale assorbimento delle disponibi-
lita accumulate dagli enti pubblici. Spesso
la rigidita della legislazione impone il versa-
mento da parte del bilancio di ingenti som-
me a enti pubblici che verranno da questi
utilizzate solo con molto ritardo.
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Cid accade, ad esempio, anche per il mec-
canismo di finanziamento della spesa sani-
taria. Lo Stato ¢ tenuto a trasferire l'intero
costo dell’assistenza, mentre il prelievo dei
contributi di pertinenza del 1979, dati gli sfa-
samenti nei versamenti delle imprese, avver-
rebbe con un certo ritardo, determinando
la formazione di cospicui avanzi che finireb-
bero per andare ad ingrossare i depositi ban-
cari degli enti interessati.

Anche in questo caso si trattera di porre
in essere le misure legislative e amministra-
tive che consentano il deposito in tesoreria
di queste somme.

Nel complesso, quindi, il disavanzo cor-
rente del settore pubblico allargato dovreb-
be ridursi rispetto all’andamento tendenzia-
le di 4.800 miliardi; il disavanzo in conto
capitale dovrebbe accrescersi di 1.600 mi-
liardi e il disavanzo delle partite finanzia-
rie ridursi di 3.350 miliardi. La riduzione del
fabbisogno complessivo risulterebbe, quin-
di, pari a 6.550 miliardi.

Nel 1979 il tasso di crescita dei pagamen-
ti correnti, esclusi gli ammortamenti, risen-
te delle menzionate operazioni di riduzione
della spesa per pensioni e per assistenza sa-
nitaria: la quota dei pagamenti correnti nel
prodotto interno lordo rimane infatti sta-
zionaria intorno al 51 per cento. Il tasso di
sviluppo dei trasferimenti alle famiglie si
riduce cosi dal 23 per cento dell’anno prece-
dente, in cui aveva risentito dei particolari
effetti gia posti in rilievo, al 15 per cento
facendo cosi registrare una riduzione anche
se modesta della quota di tale categoria di
spese sul prodotto interno lordo (dal 16,1
al 15,8 per cento). Le spese di personale con-
tinuano ad accrescersi in misura sostenuta,
nonostante il ridursi dell’onere della scala
mobile derivante dalla flessione dell’inflazio-
ne, a causa dei pagamenti connessi con la
definizione dei contratti 1976-1978. Notevole
risulta inoltre l'accrescimento dei trasferi-
menti a favore delle imprese a causa dei piu
ampi contributi in conto interessi.

Gli introiti tributari netti (inclusivi di
quelli che costituiscono risorse proprie del-
la CEE), nonostante la programmata mano-
vra di 2.000 miliardi e la rilevante elasticita
all'imponibile dell'IRPEF, si accrescono in

misura molto limitata (+ 14 per cento). L'an-
damento ¢ attribuibile ai seguenti fattori:
a) per le imposte dirette, al ridursi del get-
tito dell'ILOR (che nel 1978 aveva risentito
del cumularsi di ingenti incassi per ruoli
con quelli dell’autotassazione sui redditi del-
I'anno precedente e degli anticipi sui reddi-
ti dello stesso anno); agli effetti sul gettito
IRPEF e IRPEG della detraibilita degli in-
genti pagamenti di ILOR effettuati nell’an-
no precedente; nonche, infine, al ridursi de-
gli introiti per I'imposta sostitutiva sugli in-
teressi (a causa, oltre che della diminuzio-
ne avutasi tra il 1978 e 1977 nei saggi corri-
sposti sui depositi bancari, dell’anticipo al
1978 del gettito connesso con gli aumenti
apportati alle aliquote in tale anno, che
avrebbe invece dovuto essere versato nel-
I'anno in corso); b) per le imposte indirette,
al cospicuo aumento dei rimborsi di IVA de-
rivante dalle modifiche apportate alla perio-
dicita di presentazione delle relative richie-
ste (da annuale a semestrale).

I contributi sociali si dovrebbero invece
accrescere in misura notevolmente superio-
re alla crescita della massa salariale, a cau-
sa dei gid menzionati aumenti apportati alle
aliquote. Cio nonostante, la loro importanza
rispetto al prodotto interno lordo dovrebbe
crescere solo di poco, per l'ipotizzato conte-
nimento nell’evoluzione del costo del lavoro.

La pressione fiscale complessiva, tenuto
conto di quanto detto circa I'andamento del-
le sue componenti, dovrebbe quindi ridursi
dal 35,5 per cento nel 1978 al 34,9 per cen-
to nel 1979.

Le operazioni di conto capitale risentono
degli effetti dei menzionati provvedimenti di
rilancio dell’attivita di investimento; le spe-
se dirette effettuate per tale finalita si ac-
crescono, infatti, di quasi il 29 per cento.
Ancor piu rilevante risulta I’accrescimento
dei trasferimenti a favore delle imprese a
causa dell’avvio delle operazioni previste dal-
la ristrutturazione industriale (436 per
cento).

Nell’ambito delle partite finanziarie, note-
vole risulta l'incremento dei fondi di dota-
zione sia delle imprese pubbliche, in relazio-
ne principalmente alle esigenze di finanzia-
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mento dei loro programmi di investimento,
che delle istituzioni di credito.

La politica di finanziamento & incentrata
nel collocamento sul mercato di un cospicuo
ammontare di titoli; data la ripresa del mer-
cato finanziario, appare opportuno accen-
tuare la tendenza verso l'allungamento del-
le scadenze, al fine di determinare un conso-
lidamento del debito pubblico. Una parte del-
le emissioni di titoli di Stato servira a rim-
piazzare nei portafogli bancari gli impieghi
delle aziende di credito in essere alla fine
del 1977 a favore degli istituti mutualistici.

Nell’ambito delle forme di copertura, no-
tevole dovrebbe risultare anche la crescita
del risparmio postale per effetto della fles-
sione che si dovrebbe registrare nei saggi
corrisposti sui depositi bancari a causa del-
la riduzione prevista nel saggio di inflazione.

Gli impieghi del settore bancario a favo-
re degli enti pubblici dovrebbero mostrare,
in corrispondenza delle predette operazioni
di consolidamento degli enti mutualistici,
una riduzione di rilievo.

L’indebitamento con la Banca d’Italia do-
vrebbe risultare modesto, dato il favorevole
andamento del saldo dei conti con l'estero
che dovrebbe assicurare una parte rilevante
della creazione di base monetaria occorren-
te per finanziare la prevista crescita del pro-
dotto.

3. — Finanza pubblica e credito.

Come ¢ detto nell'introduzione e nella pri-
ma parte di questa Relazione, il fabbisogno
del settore pubblico allargato definito nelle
pagine che precedono ¢ ora coerente con il
concetto di esso che entra a formare il cre-
dito totale interno. Si & cosi realizzata una
condizione per il raccordo tra politica del-
la finanza pubblica e politica monetaria e
creditizia.

La parte quinta di questa Relazione con-
tiene un’esposizione articolata dei flussi fi-
nanziari e del credito totale interno nel 1979.
Qui se ne riassumono le linee principali e
si danno alcuni chiarimenti.

Va additata, in primo luogo, una differen-
za di significato tra le cifre fornite per la

finanza pubblica e quelle fornite per gli al-
tri flussi monetari e finanziari. Nelle prime
si misurano atti di spesa e di entrata decisi
attraverso leggi e attuati con processo in
larga parte amministrativo; nelle seconde si
misurano grandezze che risultano da una
azione per sua natura discrezionale e si ri-
flette una molteplicita di comportamenti au-
tonomi. Cosi, mentre l’aspetto normativo
prevale nelle prime, nelle seconde & impor-
tante quello previsivo.

Da anni ormai si ¢ riconosciuto il pericolo
di esercitare la discrezionalita propria del-
la politica monetaria nel senso troppo am-
bizioso di un adattamento continuo alle con-
dizioni istantanee dell’economia. Si sono pre-
feriti orizzonti di azione piui lunghi ed una
enunciazione di obiettivi che riduca l'incer-
tezza dei mercati. Ma l'esperienza ha mo-
strato come la stessa enunciazione di obiet-
tivi e programmi sulle grandezze creditizie
debba intendersi, di fatto, in senso non rigi-
do e tassativo. Non solo i mercati finanzia-
ri sono per loro natura difficili da program-
mare, ma, attraverso gli scostamenti delle
grandezze realizzate da quelle perseguite,
essi manifestano una capacita di adattamen-
to a circostanze nuove che & piuttosto un
servizio reso all’economia che un ostacolo
alla programmazione. N¢ va trascurato che
le grandezze finanziarie si collocano in un
punto intermedio, non in quello finale, del-
I'azione di politica economica. Cosi, anche
da parte di paesi di grande stabilita mone-
taria, nei quali ¢ data molta importanza al-
la pratica di annunciare obiettivi monetari,
si & rinunciato a perseguire ad ogni costo
un corso di azione anticipato.

In definitiva, gli obiettivi intermedi sono
al servizio della politica economica, non vi-
ceversa.

Un secondo chiarimento riguarda il par-
ticolare aggregato del credito totale interno.
La legge lo menziona esplicitamente, ma va
sottolineato che nessuna regola di politica
economica prescrive che l'intervento anche
quotidiano sui mercati finanziari e il con-
trollo dei flussi creditizi si orienti a un uni-
co obiettivo intermedio, n¢ tanto meno chz
ne scelga uno come buono per tutti gli sco-
pi e per tutte le congiunture. Il credito to-
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tale interno, in particolare, se ha il pregio
di dare una misura sintetica di tutti i flus-
si di credito che collegano prestatori inter-
ni e prenditori interni di fondi, & necessa-
riamente un aggregato composito, somma di
grandezze profondamente diverse sia per le
caratteristiche finanziarie, sia per le varieta
delle sottostanti decisioni produttive e di
spesa, sia ancora per gli effetti finali sul-
lattivita economica. E un involucro sem-
plice che contiene realta eterogenee e com-
plesse. La legge, nel farne esplicita menzio-
ne, ha forse riflesso, con un grado di det-
taglio anche superiore al necessario, le scel-
te di un particolare momento della nostra
storia monetaria nel quale dominavano le
preoccupazioni per l'equilibrio esterno ed
erano particolarmente forti i legami con or-
ganismi finanziari internazionali.

Un ultimo punto riguarda le relazioni tra
le due principali componenti del credito to-
tale interno: il fabbisogno del settore pub-
blico e il credito al settore privato. Si di-
scute se la prima delle due componenti pos-
sa considerarsi sostitutiva della seconda; vi
& generale consenso sul fatto che almeno

per alcune parti di essa (quelle che com-.

prendono trasferimenti diretti di fondi alle
imprese), la sostituibilita & elevata. L’appro-
fondimento in questa materia non & termi-
nato e sarebbe inopportuna la scelta dogma-
tica di un metodo di calcolo e di valutazione
come l'unico appropriato. Ciononostante sa-
rebbe del tutto improprio non tener conto
del rilevante ruolo di intermediazione finan-
ziaria ormai svolto dal settore pubblico. La
tavola 9, che viene illustrata piit avanti, mi-
ra a consentire confronti pitt omogenei sulla
quota di nuovo credito che, direttamente o
indirettamente, cioé¢ per il tramite del fab-
bisogno pubblico, affluisce alle imprese.

In tema di relazioni tra fabbisogno e cre-
dito totale interno, occorre fornire alcune
delucidazioni circa la rispettiva priorita nel-
la programmazione della politica economica.
Da alcune parti si & creduto di rilevare una
differenza di metodo tra il documento del
31 agosto e il programma triennale: il pri-
mo avrebbe derivato il volume desiderato
del fabbisogno come residuo da un’espansio-

ne « adeguata » del credito totale, il secon-
do, con procedura inversa, avrebbe derivato
il credito totale per somma di componenti.
Dalla lettura dei testi ¢ dalla riflessione, ap-
pare evidente che il primo dei due procedi-
menti non & stato seguito e che sarebbe qua-
si impossibile ad attuarsi in concreto. Non
¢ stato seguito perche gia in agosto un obiet-
tivo sul fabbisogno del settore pubblico ven-
ne enunciato in relazione all’'andamento del
prodotto interno lordo: anche se, come gia
rilevato, questo obiettivo veniva perseguito,
oltre che per lasciar spazio finanziario alle
imprese, anche per attenuare la dinamica
delle grandezze finanziarie. L'esercizio di
« compatibilita finanziaria » presentato in
agosto mirava a palesare, in maniera certo
semplificata, una forte incoerenza tra la di-
namica tendenziale del fabbisogno pubblico
e l'obiettivo di calmierare la crescita delle
grandezze finanziarie e dei prezzi. L'esposi-
zione di un esercizio ipotetico non era cer-
to sufficiente a fissare in modo adeguato un
volume di espansione del credito da assume-
re come obiettivo.

L’indicazione di indirizzi di medio termi-
ne per la finanza pubblica, quali quelli sin-
teticamente riassunti nella norma enunciata
nel documento del 31 agosto e nel program-
ma triennale, & il prodotto di un’analisi as-
sai completa degli effetti sulla domanda, sul-
I'allocazione delle risorse, sul credito, sulla
adeguatezza dei servizi pubblici, e infine,
delle effettive possibilita amministrative, le-
gislative e sociali.

L’esame dei flussi finanziari e del credito
totale interno per il 1979 — analiticamente
compiuto nella parte quinta della Relazio-
ne — va condotto entro la prospettiva e con
i limiti qui indicati. Da questo esame emer-
ge che il condizionamento della finanza pub-
blica sul complesso dei flussi finanziari, e
in particolare sul credito totale interno, si
riduce rispetto alle tendenze degli ultimi
anni.

Nel corso del 1978 il fabbisogno comples-
sivo interno ha raggiunto i 33.300 miliardi,
di cui 200 erogati ad intermediari finanzia-
ri. Dai primi consuntivi attualmente dispo-
nibili risulta che al settore privato dell’eco-
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nomia sono affluiti direttamente — da par-
te degli intermediari finanziari e dal mer-
cato — 16.900 miliardi. L’espansione del cre-
dito totale interno lordo cosi ammonta a
50.000 miliardi, contro 35.850 nel 1977. L'in-
cremento della consistenza & stato nei due
anni rispettivamente del 21 e del 17,7 per
cento. L'espansione & stata particolarmente
forte nel quarto trimestre del 1978 quando
si sono manifestati chiari segni di ripresa
dell’'economia senza effetti avversi sui pa-
gamenti con l'estero. La cifra di 50.000 mi-
liardi supera quella a suo tempo concordata
con la CEE (46.000 miliardi), ma dalle pre-
visioni con la Comunitad si discostano an-
che, in senso favorevole, i risultati della bi-
lancia dei pagamenti. Contrariamente al pas-
sato, la differenza tra previsioni € consun-
tivi ¢ dovuta essenzialmente a un incremen-
to per il settore privato, quello pubblico
avendo rispettato i limiti previsti.

Nel 1979 il fabbisogno complessivo inter-
no raggiungera 35.200 miliardi, dei quali 800
destinati ad intermediari finanziari. Al set-
tore privato dell’economia si prevede che
affluiranno da parte degli intermediari finan-
ziari e del mercato, fondi per 18.850 miliar-
di, tali cioe¢ da portare a 53.250 miliardi la
espansione del credito totale interno nel-
I'anno.

La cifra del credito per le imprese va va-
lutata tenendo conto, come gia rilevato, del
volume di trasferimenti netti dal settore pub-
blico. Si segnalava nel documento del 31 ago-
sto che tali trasferimenti non equivalgono
lira per lira a credito bancario, in quanto
sono indirizzati a imprese specifiche attra-
verso meccanismi amministrativi di interme-
diazione che si devono presumere meno ef-
ficienti dei canali tradizionali. Tali fondi
hanno cio¢ presumibilmente un minor grado
di mobilita all'interno del sistema economi-
co. Ciononostante si tratta di fondi che per
una parte consistente sono forniti a fondo
perduto, e quindi per le imprese beneficia-
rie risultano preferibili al credito. Nel com-
plesso dunque il grado di sostituibilita dei
due tipi di fondi nei conti delle imprese ap-
pare elevato. Dai trasferimenti lordi alle im-
prese sono state sottratte (oltre ai crediti

elargiti al settore pubblico) le imposte diret-
te pagate. Non vengono sottratti invece i
contributi sociali (¢ quindi nemmeno gli
sgravi degli oneri sociali), nell’ipotesi che
essi siano considerati, dalle imprese, a dif-
ferenza delle imposte dirette, alla stregua di
tutti gli altri costi, e che quindi incidano —
come le imposte indirette — direttamente
sui prezzi di vendita. Si noti che comunque
I'andamento dei contributi sociali & stato
relativamente stabile negli ultimi anni. L’evo-
luzione dei contributi sociali non ha percio
alterato in maniera significativa il quadro
finanziario delle imprese, mentre la non con-
siderazione di trasferimenti da parte del set-
tore pubblico, che hanno registrato una for-
tissima crescita, porterebbe a una valuta-
zione chiaramente irrealistica di tale qua-
dro. Resta naturalmente aperta la questio-
ne della funzionalita di questa parziale so-
stituzione dello Stato agli intermediari fi-
nanziari nel ruolo di « banchiere ». Un ulte-
riore allargamento di questo ruolo non ap-
pare compatibile con l'efficace funzionamen-
to dei mercati finanziari nel nostro Paese.

Tra il 1976 e il 1979 i trasferimenti netti
alle imprese passano da 2.250 a 8.450 miliar-
di (tav. 9). Ripartendo il flusso di credito
totale interno tra imprese e settore pubbli-
co, dopo aver riattribuito alle imprese que-
sta componente, si rileva che la quota as-
sorbita (e trattenuta) dal settore pubblico
¢ pari a circa la meta del totale. Dal 49,6 per
cento nel 1976, dopo la crescita avvenuta nel
biennio 1977-1978, ritorna nel 1979 al 50,3
per cento.

Per quanto riguarda specificamente il
1979, 'ammontare dei fondi resi disponibili
alle imprese dagli intermediari finanziari e
dal mercato o dal settore pubblico va valu-
tato tenendo anche conto della situazione
di liquidita delle imprese a fine 1978 e del
previsto miglioramento dei profitti e dell’au-
tofinanziamento. L’'insieme di queste circo-
stanze dovrebbe consentire di finanziare gli
investimenti previsti e di accompagnare la
ripresa produttiva in atto, contrastando l'in-
sorgere di tensioni che potrebbero pregiu-
dicarne la continuita.
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TavoLA N. 9 4

TRASFERIMENTI NETTI DAL SETTORE PUBBLICO ALLARGATO ALLE IMPRESE
(in miliardi di lire)

Contributi alla produzione .........................
Contributi aghi investimenti ........................
Crediti e partecipazioni ...........ccoviieeeerunnnn.

Regolazione debiti pregressi .............c.cvviinn...

1976 1977 1978 1979
2.098 2.672 3.299 4.166
1.070 1.217 2,188 2,968
1.890 1.812 3.457 4.497

200 500 2.500 1.500
5.258 6.201 11.444 13.131
— 700 — 2.000 —1.500 — 500
— 2.300 — 3.000 — 4.500 — 4.200
2.258 1.201 5.444 8.431

TavoLA N. 9 B

CREDITO TOTALE INTERNO: QUOTE DEL SETTORE PUBBLICO E DEL SETTORE PRIVATO
CORRETTE PER I TRASFERIMENTI NETTI ALLE IMPRESE

(¢n miliardi di lire)

Credito totale interno (variazione) ...................

Quota settore pubblico (1)

—invalore ........ .. .. e

Quota settore privato (2)

—invalore .......... . i i

1976 1977 1978 1979
33.323 35.856 50.016 53.265
16.524 18.827 27.856 26.769
(49,6) (52,5) (55,7) (50,3)
16.799 17.029 22.160 26.496
(50,4) (47,5) (44,3) (49,7)

(1) Fabbisogno complessivo interno meno trasferimenti netti alle imprese.
(2) Credito dagli intermediari finanziari e dal mercato alle imprese pill i trasferimenti netti dal settore

pubblico allargato alle imprese.
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