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SEZIONE 11

ASPETTI FINANZIARI E PATRIMONIALI DELLA GESTIONE

AVVERTENZA

Esigenze pratiche hanno reso necessario assumere a riferimento, nel testo della relazione, i
dati contabili analitici disponibili alla data del 29 maggio 1985 con riserva di rettificarli, ove
necessario, sulla base di successivi aggiornamenti apportatl dall’Amministrazione di cui tengono
gid conto i prospetti statistici. In ogni caso i dati si basano sulle risultanze del rendiconto,
indipendentemente dalle pronunce della Corte sulla regolaritd o meno delle singole partite.
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Capitolo I

CONSIDERAZIONI GENERALI

1 - Premessa

a) La gestione del 1984, gquale emerge dai dati del conto con-
suntivo del bilancio dello Stato e dal raffronto con i risul-
tati del 1983, si e’ chiusa con un notevole deterioramento
dei saldi di competenza e cassa, cio’ che concorre a sva-
lorizzare il miglioramento che i saldi stessi segnano rispet-
to al dato previsionale.

Sui fattori «che hanno determinate tale andamento la
Corte riferira’, come di consueto, nei successivi paragrafi
del presente capitolo, nei capitoli relativi alla gestione
dell’entrata e della spesa, considerata nei suoi profili di
classificazione economica e funzionale, oltre che nelle parti
della relazione dedicate alla gestione dei singoli Ministeri;
in via preliminare, tuttavia, essa ritiene opportuno qui
ricordare come nelle precedenti relazioni, ed anche in taluni
referti specifici predisposti in corso di esercizio, sia
stato ripetutamente segnalato il livello insoddisfacente di
rappresentativita’ dei dati del bilancio, in rapporto a sva-
riati profili di incompletezzza e di opacita’ talora fisiolo-

gici, ma altre volte imputabili ad orientamenti applicativi
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dell’Amministrazione, ovvero a scelte normative la cui con-
gruita’ andrebbe rimeditata.
Su taluni di detti profili la Corte si e’ in particolare

soffermata in documenti presentati al Parlamento in connes-

sione ad audizioni di suoi rappresentanti (1), nonche’ nel

piu’ recente referto in corso di esercizio (2), con il quale

8i e’ 1in sintesi sottolineato come 1l’emergere delle c.d.

“regolazioni debitorie” nella prospettazione dei conti dello
Stato per il 1985, pur obbedendo a scelte di maggiore traspa-
renza, abbia "a contrario®” confermato il peso e l’estensione
di aree gestorie relativamente alle quali il bilancio di
previsione e lo stesso rendiconto generale -~ seppur COR-
prensive, secondo gquanto si dira’, del conto del patrimonio -
non forniscono che una limitata rappresentazione.

Su tali considerazioni si reputa doveroso insistere non

soltanto per rilevare i limiti di significativita’ del com-

(1) Si vedano, in allegato alla presente relazione, i due
seguenti documenti: “Note di risposta ai quesiti formulati
dal Presidente della Commissione bilancio della Camera dei
deputati nel corso dell’audizione del S luglio 1984*; nonche’
“Note di risposta ai quesiti formulati ai rappresentanti
della Corte nel corso dell’audizione del 3 ottobre 1984'(da
parte di membri delle Commissioni di bilancio di entrambi i
rami del Parlamento).

(2) Si veda, in allegato sempre alla presente relazione, il
“Referto in corso d’esercizio, & richiesta della Presidenza
del Senato della Repubblica, sul problema delle regolazioni
contabili debitorie nei documenti di bilancio relativi
all’esercizio finanziario 1985".
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mento che esegue, sui risultati differenziali e d’insieme del
conto consuntivo, ma anche e soprattutto nella consapevolezza
dei delicati aspetti di ordine istituzionale che il problema

della rappresentativita’ del bilancio puo’ coinvolgere.

b) La mancata evidenziazione in bilancio delle operazioni di
tesoreria attinenti alla gestione dello Stato e’ stata in
passato dalla Corte criticata soprattutto con riferimento al
bilancio di cassa ed a fronte di una prassi che prevedeva,
per la copertura di una gquota all’epoca assai rilevante della
spesa statale, il ricorso massiccio al debito fluttuante,
strumento in astratto utilizzabile, per contro, nei confini
temporali di un esercizio finanziario ed al fine specifico di
ovviare a temporanee deficienze di cassa.

Pur nella constatazione di un complessivo ridimensiona-
mento di tale fenomeno, deve osservarsi come il problema
della separazione tra operazioni di bilancio e tesoreria sia
in realta’ piu’ ampio e travalichi il bilancio di cassa,
giungendo ad investire la significativita’ degli stessi saldi
del bilancio di competenza. Ne e’ prova, d’altra parte, il
valore programmatico ed indicativo che in via assoclutamente
predominante, se non addirittura esclusiva, e’ riconosciuto
al saldo netto del settore statale (c.d. fabbisogno, che per
l1’appunto attiene al conto consolidato bilancio-tesoreria);

dato di base, questo, predeterminato in funzione della ripar-
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tizione del <credito totale interno e dal quale i saldi del
bilancio di previsione sostanzialmente derivano.

Tale anomalia - che vede il procedimento costituzionale
di approvazione del bilancio (e del conto consuntivo) di
fatto vertere su rappresentazioni contabili parziali e di
ridotta valenza - deriva solo in parte da motivi fisioclogici
connessi alla maggiore estensione, sotto il profilo soggetti-
vo, dell’area gestoria cui il conto del settore statale si
riferisce (3). Da un lato, infatti, il processo di accentra-
mento nel bilancio statale dell’indebitamentoc pubblico voluto
dalla riforma del 1978 si e’ riflesso, stante anche l’accen-
tramento delle entrate tributarie, in una estensione della
gestione statale. Dall’altro, continuano a non trovare conta-
bilizzazione in bilancio operazioni della tesoreria che ri-
guardano 1n modo diretto la gestione di risorse dello Stato,
tanto che le piu’ recenti leggi finanziarie hanno dovuto ad
esempio riferire il "tetto”™ dei trasferimenti statali al-
1/INPS alla somma delle erogazioni a carico del bilancio ed a
carico della tesoreria.

Nell’attuale asituazione, in altre parole, le contabiliz-

zazioni di tesoreria di talune operazioni di pertinenza sta-

(3) Appartengono al settore statale, come e’ noto, lo Stato,
le Aziende autonome, la Cassa depositi e prestitii e la Cassa
per il Mezzogiorno. Il conto del settore, peraltro, emergente
dal consolidato bilancio-tesoreria, ei riferisce anche ad
altre operazioni, come sinteticamente rilevato nel prosieguo
del testo.
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tale (quelle, nell’esempio fatto, di trasferimento all’INPS)
non 8i limitano a duplicare, in via di anticipazione o posti-
cipazione, contabilizzazioni di bilancio, ma assumono valore
sostitutivo, venendo cosi’ a correggere i dati di bilancio ed
a dimostrarne l’incompleta rappresentativita’. L’importo di
tali operazioni, infatti, non concorre a determinare i saldi
di bilancio ne’ nell’esercizio cui la spesa si riferisce, ne’

in quelli successivi.

¢) Ulteriori effetti distorsivi, sul piano sempre della si-
gnificativita’ dei saldi di bilancio, derivano d’altronde
anche dalle contabilizzazioni di tesoreria meramente duplica-
tive - concernenti cioe’ operazioni prese in considerazione
dal bilancio - ogni qual volta lo sfalsamento temporale sia
tale da collocare le due registrazioni contabili in esercizi
diversi.

Come in particolare e’ emerso per talune delle c.d.
regolazioni debitorie evidenziate nei conti del 1985, cio’
puo’ verificarsi per effetto di complesse procedure contabili
che scaricano anticipatamente sulla tesoreria 1l’impatto di
talune spese, solo in esercizi succesesivi contabilizzabili in
bilancio; ma, guantomeno sul piano teorico, non puo’ negarsi

la possibilita’ di ritardi di contabilizzazione preordinati

ad assicurare il formale rispetto dei limiti di bilancio.
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Effetti distorsivi analoghi, sebbene di segno contrario,
si verificano, ancora, allorche’ la registrazione di bilancio
preceda gquella di tesoreria, venendo cosi’ a ricomprendere
tra 1le somme impegnate o addirittura erogate disponibilita’
per contro effettivamente inutilizzate; fenomeno, questo, che
la Corte ha piu’ volte segnalato con riferimento alle eroga-
zioni in favore di gestioni fuora bilancio (Fondo per la
ristrutturazione e riconversione industriale ad esempio, ed
altre gestioni paraimenti alimentate in misura esclusiva o
prevalente da fondi di bilancio); ma che caratterizza altre
fattispecie, quali 1 pagamenti effettuati mediante cessione
di titoli ed i versamenti di bilancio in favore di taluni
speciali conti correnti di tesoreria.

Con l’avvertenza, a tale ultimo propositec, che allorche’
1l conto corrente non sia movimentabile da soggetti estranei
all’organizzazione dello Stato ma resti nella disponibilita’
di gquesto, l’operazione puo’ risolversi i1in un aggiramento
della legislazione sulle gestioni fuori bilancio e, pertanto,
in una deroga non sempre normativamente consentita ai

principi di universalita’ e annualita’ del bilancio.

d) Le considerazioni sin qui svolte si riferiscono, come gia’
detto, alle operazioni di tesoreria che, riguardando
attivita’ gestoria dello Stato, trovano (o dovrebbero

trovare) riscontro in corrispondenti contabilizzazioni di
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bilancio. Al di 1la’, peraltro, degli aspetti specaifici
esaminati, il problema dei rapporti tra bilancio e tesoreria
e della carente significativita’ del bilancio (qui 1inteso
essenzialmente nella sua versione di cassa) si pone, global-
mente e fisiologicamente, a fronte della necessita’ di rife-
rire le scelte e le valutazioni di politica monetaria, rela-
tive anche alle dimensioni dell’indebitamento ed alla crea-
zione di moneta, al fabbisogno effettivo del Tesoro, quale
solo puo’ emergere dai conti dell’aggregato bilancio-tesore-
ria (c.d. settore statale). Rilevano, sotto tale profilo, non
soltanto 1l’appartenenza, a tale settore, di Enti quali le
Amministrazioni autonome e la Cassa depositi e prestiti,
intimamente collegati all’Amministrazione centrale (e i cui
incassi e pagamenti integrano direttamente le componenti
attiva e passiva del bilancio statale), ma anche le ripercus-
sioni, sul fabbisogno del Tesoro, dell’attivita’ di incasso e
di spesa di Enti del settore pubblico (enti territoriali,
enti previdenziali, USL etc.) cui sono intestati conti cor-
renti di Tesoreria.

A prescindere, dunque, da quanto s8i dira’ poi in ordine
alla distinzione tra autorizzazioni del bilancio di cassa e
stima dei flussi di bilancio - di per se’ sufficiente a
dimostrare la valenza non programmatica delle autorizzazioni

- @ da dire che le opzioni fondamentali di politica del
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bilancio da parte del Governo e del Parlamento devono neces-
sariamente ancorarsi, in sede preventiva, a stime aventi ad
oggetto l’aggregato bilancio-tesoreria; cio’ che presuppone
sia la considerazione dell’attivita’ gestoria degli Enti del
settore statale, sia la valutazione degli effetti, sulle
giacenze di tesoreria, del comportamento di tutti gli Ent:
del settore pubblico.

A fronte di tale situazione - che, ripetesi, e’ fisiolo-
gica, ma che sostanzialmente indebolisce la pregnanza del
procedimento costituzionale di approvazione del bilancio da
parte del Parlamento - la riforma del 1978 si e’ correttamen-
te data carico di assicurare all’Organo rappresentativeo un
consistente e pericdico flusso di informazioni sull’ampia
cornice finanziaria entro la quale le decisioni di bilancio
vengono a collocarsi, nonche’ sull’impatto, a consuntivo,
dell’attivita’ finanziaria dell’intero settore pubblico.

Sul versante della verificazione dei risultati - in
ordine al quale vengono specificamente in rilievo le attribu-
zioni della Corte - vi e’ da aggiungere che il rendiconto
generale dello Stato, prendendo in considerazione, oltre che
il conto consuntivo del bilancio, anche il conto del patrimo-
nio, comprensivo del conto del tesoriere, puo’ astrattamente
ritenersi idoneo ad offrire una rappresentazione non limitata
della gestione dell’aggregato bilancio-tesoreria; cio’ che

tra 1l’altro potrebbe anche suffragare un’interpretazione
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dell’articolo 81, primo comma, della Costituzione tale da
estendere 1l’approvazione legislativa del “rendiconto consun-
tivo"” anche al conto del patrimonio.

Vero e’ che il conto del tesoriere, limitandosi a ripor-
tare i dati globali di movimentazione dei conti correnti di
tesoreria ed i relativi saldi, non fornisce indicazioni si-
gnificative sui flussi di cassa del settore pubblico; ma vero
e’ anche che wuna piu’ adéguata formulazione del conto -
eventualmente calibrata sulla differenziazione tra enti del
settore statale e del settore pubblico e supportata da dimo-
strazioni di concordanza sia con il bilancio dello Stato, sia
con il conto del settore statale - potrebbe apprezzabilmente
ridurre 1l‘attuale divaricazione tra area gestoria cui si
riferiscono i flussei informativi e area effettivamente coper-

ta dalle formali approvazioni parlamentari.

e) Al di la’ dei rapporti con le operazioni di tesoreria, il
rischio di wuna incompleta rappresentativita’ dei dati di
consuntivo - o, addirittura, di ritardi o anticipi di conta-
bilizzazione decisivi per il rispetto dei saldi programmati -

’

puo profilarsei in ordine ad una serie di registrazioni
contabili per lo piu’ relative a poste compensative di entra-
ta e spesa e, comunque, non rappresentative di effettivi

movimenti finanziari (ritenute fiscali e previdenziali sulle
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retribuzioni dei dipendenti statali, versamento, mediante
mandato commutabile in guietanza di entrata, dei contributi
relativi ad oneri fiscalizzati, regolazioni contabili con
regioni ecc.).

A cio’ viene ad aggiungersi la possibilita’ che 1 data
di consuntivo scontino, in un determinato esercizio e non in
un altro, ritardi di contabilizzazione connessi al comporta-
mento di soggetti estranei all’Amministrazione statale (poste
di entrate condizionate dall’approvazione di rendiconti,
trasferimenti da gquantificarsi in proporzione ad accertati
risultati gestori di Enti o societa’ ecc.); e la possibi-
lita’, ancora, che particolari ed imperfetti meccanismi por-
tino ad eccessi di contabilizzazioni di entrata, ovvero a
contabilizzazioni di spesa soltanto parziali, cosi’ da far
maturare, quali ‘“oneri latenti’™, obblighi di restituzione
ovvero di integrazione a carico di esercizi successivi.

Casi emblematici sono stati a tale ultimo riguardo se-
gnalati con il citato referto in corso di esercizio reso
dalla Corte in ordine alle “regolazioni debitorie™ e non
possono qui che ribadirsi le insormontabili difficolta’ per
la Corte, di una tempestiva individuazione di detta tipologia

di oneri latenti.

£f) 11 parziale accenno gia’ fatto alle gestioni fuori bilan-

cio non puo’ far dimenticare che e’ dalla steasa esistenza di
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siffatte gestioni che derivano effetti di minor rappresenta-
tivita’ deir conti dello Stato. A fronte anche dello sfavore
legislativo con il quale il fenomeno e’ stato disciplinato
dalla legge n.468, la Corte ha piu’ volte sottolineato l’esi-
genza di una drastica riduzione del numero delle gestioni
tuttora operanti, rilevando come la deroga ai principi di
universalita’ ed annualita’ del bilancio possa soltanto giu-
stificarsi in casi nei quali risulti indispensabile un dura-
turo nesso finalistico tra determinate entrate e determinate
spese, come ad esempio si verifica per i fondi rotativi e le
casse di conguaglio.

Corollario di tale impostazione - soprattutto approfon-
dita nella Relazione sull’esercizio 1980 nonche’ nel referto
in corso di esercizio reso in materia dalla Corte nel 1982(4)
- ' la soppressione delle gestioni alimentate in via esclu-
siva o0 prevalente con fondi di bilancio, la cui giusti-.
ficazione appare unicamente sorretta dal richiamo ad esigenze
di snellezza operativa, oltretutto altrimenti soddisfacibili.

Si richiamano anche, con riferimento alle precedenti
relazioni, i suggerimenti forniti, in vista della possibile
costruzione di conti consolidati bilancio-gestioni fuori

(4) Si vedano rispettivamente, il capitolo IV della Parte I,
Sezione 1II, della Relazione sull’esercizio 1980 ed il Referto
reso il 21 giugno 1982 a richiesta del Senato della Repubbli-
ca inserito nella Relazione sull’esercizio 1981.
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bilancio, per una separata classificazione economica dei
capitoli riflettenti la erogazione a gestioni fuori bilancio
nonche’ per l’evidenziazione, nei conti della Tesoreria, dei

movimenti finanziari di ciascuna gestione.

g) Un particolare accenno, in relazione all’entita’ finanzia-
ria del fenomeno, merita la mancata contabilizzazione in
bilancio dei rimborsi IVA a carico di speciali contabili
ta’ (5,

Puriménti criticabile, ad avviso della Corte, e’ la
mancata evidenziazione in bilancio di agevolazioni tributarie
nonche’ di esoneri che particolari normative consentono al-
l’Amministrazione di concedere relativamente a crediti dello
Stato.

Soprattutto sotto il profilo della significativita’ dei
saldi intermedi previsti dalla legge n.468, vanno poi richia-
mate le osservazioni piu’ volte formulate in ordine all’im-
perfetta classificazione economica della spesa, tale da ri-
comprendere tra gli investimenti oneri (quali le anticipazio-
ni e i crediti per finalita’ non produttive della categoria

XV e talune voci dei trasferimenti in conto capitale, non-

(S) L’autorizzazione legislativa ad impiegare, per la parte
predominante dei rimborsei IVA, direttamente i fondi della
riscossione ha sostanzialmente istituito una gestione fuori
bilancie sulla cui eventuale assoggettabilita’ alla
disciplina della legge n.1041 del 1971 dovra’ peraltro
pronunciarsi la competente sede del controllo.
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che’, nell’ambito della categoria XIII, dei conferimenti e
partecipazioni azionarie?) che meglio risGlterebbero classifi-
cabili tra le spese correnti, in quanto sostanzialmente fina-
lizzati a ripianare disavanzi alimentati, pglora prevalente-
mente, da eccessi di spesa di funzionamento. Cio’ ovviamente
incide sulla quantificazione del saldo di parte corrente
(oltre che sugli indici di qualificazio;e della spesa) e
contribuisce decisamente a rendere non significativa la dif-
ferenza tra indebitamento netto e saldo netto da finanziare,
prevalentemente rappresentata, per l’appunto, dalle spese di
cui alle categorie XV e XIII, formalmente costituenti "opera-
zioni finanziarie"”. Ma le descritte inesattezze di classifi-~
cazione della spesa ben potrebbero assumere rilievo anche in
relazione alle diverse metodologie di riscontro della coper-
tura previste dall’articoleo 4, ottavo eommu, della legge
n.468 del 1978 in ordine alle spese® pluriennali correnti e di

investimento.

h) Un ulteriore e noto fattore di scarsa rappresentativita’
del bilancio e’ dato dall’istituto contabile del residuo di
stanziamento (o "“improprio™) che comporta, relativamente a
tutte le spese in conto capitale e ad alcune poste correnti a
quest’ultime legislativamente equiparate, l’evidenziaziocne

tra le somme impegnate di disponibilita’ in ordine alle quali
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non si e’ per contro manifestata attivita’ gestoria da parte
dell’Amministrazione.

La distorsione che ne deriva, soltanto in parte
ovviabile con dquantificazioni allegate al rendiconto,
riguarda ovviamente i soli conti della competenza, na,
nell’ambito di questi, pur investendo direttamente il conto
consuntivo, non manca di esplicare effetti sul bilancio di
previsione che, per la parte in conto capitale, viene di
fatto a quantificare gli stanziamenti non in funzione della
presunta operativita’ dell’Amministrazione ma in relazione ad
astratte finalizzazioni.

Le osservazioni critiche mosse in passato dalla Corte
- per una disamina delle quali puo’ rinviarsi al documento,
gia’ citato, recante note di risposta ai quesiti formulati
dal Presidente della Commissione bilancio della Camera nel
corso dell’audizione del 5 luglio 1984 - sono giunte a
dubitare della compatibilita’ dell’istituto in discussione
con il principio costituzionale dell’annualita’ del bilancio.
Esse hanno comunque sottolineato l’esigenza, davvero minimale
rispetto ad altre possibili soluzioni, di una migliore
evidenziazione dei residui di stanziamento non soltanto nel
conto consuntivo, ma anche nel progetto di bilancio <(oltre
che in sede di assestamento) apparendo logico che le
decisioni parlamentari in ordine alla quantificazione degli

stanziamenti di competenza vadano supportate da elementi di
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conoscenza sulla esistenza e sull’entita’ - presunta ed
effettiva - di disponibilita’ stanziate in precedenti
esercizi e non ancora impegnate.

Relativamente alla soluzione piu’ organica a suo tempo
suggerita dalla Corte - intesa ad incorporare i residui im-
propri, secondo il sistema del riporto, nelle nuove dotazioni
di competenza - sono di recente emersi dubbi di compatibili-
ta’ con la logica della legge n.468, soprattutto per cio’ che
attiene al sistema delle coperture.

Al riguardo, nel rilevare come il sistema del riporto
risulti sostanzialmente adottato dalla Regione Friuli-Venezia

4

Giulia, puo solo specificarsi che alla incorporazione dei
residui impropri nelle dotazioni di competenza dovrebbe ov-
viamente accompagnarsi l’obbligo di distinta evidenziazione
di tali poste, cosi’ da rendere applicabili ai soli nuovi

stanziamenti l’indicazione di copertura implicita nel limite

massimo di ricorsoc al mercato.

i) Nelle "Note di risposta’ prima citate, la Corte ha anche
ricordato l’opportunita’, rilevata in precedenti relazioni,
di migliorare il livello di rappresentativita’ del bilancio
attraverso una distinta evidenziazione sia dei c.d. ‘residui
di copertura” (economie di spesa prenotate a copertura di

provvedimenti legislativi ed a tal fine utilizzabili nell’e-
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sercizio successivo), sia degli impegni assunti, a valere
sugli esercizi successivi, ai sensi dell’articolo 18 della
legge n.468 del 1978.

In materia di entrate, 1la Corte ha poi piu’ volte
richiamato l’attenzione del Parlamento su di una
inammissibile prassi adottata da talune Aziende autonome,
parzialmente avallata da sanatoria legislativa (6), che ha
introdotto nell’ordinamento contabile l1’istituto del "residuo
attivo di stanziamento' attraverso la contabilizzazione tra i
residui attivi dell’importo di mutui autorizzati ma non
effettivamente stipulati ovvero di obbligazioni non emesse.

Il fenomeno e’ stato soprattutto censurato in gquanto
idoneo a creare deficit latenti (nella misura in cui la
mancata stipulazione non sia frutto di scelte congapevoli
intese a graduare il ricorso al debito in funzione delle
esigenze, ma discenda, invece, da difficolta’ nel reperimento
dei fondi). Ma ovvii ne sono anche gli aspetti distorsivi sul
piano della rappresentativita’ dei dati di consuntivo.

In ordine, <comunque, alla rappresentativita’ dei cénti
delle Aziende autonome, (7) devono non soltanto ricordarsi le

(6) Legge 10 febbraio 1982, n.39, relativa alle due Aziende
dipendenti dal Ministero delle poste. Per altre Aziende, 1le
decisioni della Corte sul rendiconto generale hanno piu’
volte escluso dealla dichiarazione di regolarita’ le poste
corrispondenti & residui attivi di stanziamento.

(7) Alla mancata evidenziazione, nei consuntivi aziendali,
degli impegni meramente formali, corrispondenti alla forma-
zione di reseidui di stanziamento, &‘’e’ in parte ovviato,
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reiterate segnalazioni della Corte in ordine alla

illeggibilita’ del bilancio dell’Azienda ferroviaria (il

problema potrebbe ritenersi parzialmente superato con
l’approvazione della nuova legge di riforma dell’ordinamento
aziendale) ma sottolinearsi la vicenda emersa dai conti per
il 1984 dell’Amministrazione delle poste, secondo cui il
disavanzo della gestione ha supe;gto il limite fissato dalla
legge finanziaria, comportando l’inserimento nel consuntivo
di un nuovo capitolo di entrata, non sorretto da previsione
legislativa, concernente anticipazioni concesse dalla Cassa
depositi e prestiti.

Sulla vicenda stessa, piu’ diffuse considerazioni sono
comunque dedicate nel capitoloc XX della parte I1I.
1) Particolarmente approfondita, infine, e’ stata nelle pre-
cedenti relazioni (8) la disamina dei fattori che - in ag-

giunta @& quanto si e’ avuto modo di rilevare in via generale

attraverso elaborazioni apposite, allegate per la prima volta
al rendiconto generale 1984, che riguardano l’amministrazione
dei monopoli, 1°ANAS, 1l’ex Azienda delle foreste demaniali,
il Fondo per il culto e il Fondo di beneficienza per la
citta’ di Roma.

(8) Si veda, in particolare, la relazione sull’esercizio 1980
nonche’ il documento piu’ volte citato conseguente
all’audizione del 5 luglio 1984.
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- concorrono a compromettere la significativita’ del bilancio
di cassa, tanto da legittimare dubbi sulla sua stessa utili-
ta’.

Il problema e’ d’altra parte abbondantemente noto e la
“crisi” del bilancio di cassa emerge sia dalla teorizzata ed
ormai accettata distinzione tra autorizzazioni e stime dea:
flussi effettivi, sia dal recente orientamento legislativo,
inteso a facoltizzare, come suggerito dalla Corte, modifiche
compensative alle autorizzazioni di cassa nell’ambito dei
macro-aggregati di spesa.

Si ritiene in questa sede sufficiente richiamare
meramente l’importanza del fenomeno, tenuto anche conto che
gli effetti distorsivi che ess0 genera sul piano della signi-
ficativita’ investono soprattutto la valenza programmatica
del bilancio preventivo e non anche la rappresentativita’ dei

dati di consuntivo.

2 - Risultati d’insieme

Gli obiettivi programmatici assunti a base della manovra
di rientro della finanza pubblica prevedevano, per il 1984,
in wuno scenario economico contrassegnato dal raffreddamento
del tasso d’inflazione e della consistente ripresa del
prodotto lordo, il congelamento del fabbisogno del settore

statale sugli stessi livelli nominali del dato 1983 (stimato,
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all’epoca della presentazione della Relazione previsionale e
programmatica, in circa 90.000 miliardi)> ed un conseguenziale
ricorso al mercato, in termini di cassa, pari a 143.184
miliardi. Il bilancio approvato, in coerenza con tali
obiettivi, quantificava il saldo nette da finanziare
espresso in termini di competenza in 94.949 miliardi (uno in
meno del limite massimo stabilito dalla legge finanziaria) ed
il ricorso al mercato, sempre in termini di competenza, in
145.897 miliardi (due in menc del corrispettivo limite
massimo).,

I risultati dell’esercizio, sia sul piano degli
andamenti economici che su quello degli obiettivi per la
finanza pubblica, hanno quasi del tutto corrisposto a tali
previsioni, dando anzi luogo, per cio’ che attiene alla
gestione del bilancio di competenza e salvo quanto si dira’
su tale specifico punto, a saldi ampiamente inferiori a
quelli come sopra programmmati. In tale situazione, come
gia’ si e’ adombrato nel precedente paragrafo, la circostanza
che i saldi stessi (come, ancor piu’, il saldo di parte
corrente, nonche’ quello dell’indebitamento netto) esprimano
un inequivocabile deterioramento, anche in termini reali, dei
risultati del 1983, non puo’ che comprovare due aspetti: da
un lato la scarsa significativita’ dei dati di bilancio
rispetto a previsioni e riscontri calibrati su grandezze

diverse, espressive di andamenti piu’ generali; ra,



Senato della Repubblica — 202 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA IX — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

dall’altro, le difficolta’ anche di una manovra di rientro
della finanza pubblica a fronte di entrate in via di
stabilizzazione e di una spesa che - in ragione del livello
di indebitamento raggiunto ed in una situazione di ampio e

non controllato decentramento decisionale - minaccia di
risultare irriducibile.

Sui relativi problemi, che vedono nel 1985 l’avvio di
iniziative intese ad incanalare l’evoluzione .delle grandezze
di Dbilancio negli argini di regole "esterne”™, entro certi
limiti attuative dell’articolo 81 Costituzione, &i e’ diffu-
samente soffermato il capitolo I della Sezione I (Bilancio ed
ordinamento contabile). Nella prospettiva, comunque, delle
azioni che su tale versante occorre intraprendere, appare
opportuno rilevare come al deterioramento dei saldi abbia per
la prima volta contribuito, nel 1984, una flessione in termi-
ni reali dell’entrata (dal 34,2% del prodotto interno lordo
al 33,6% gli accertamenti delle entrate finali, dal 33% al
32,8% i versamenti) tanto piu’ significativa in quanto estesa
anche al settore tributario (dal 26,7% al 26,4% e, in termini
di cassa, dal 25,8% al 25,7%), a dimostrazione dell’esaurirsi
dei relativi margini di sfruttamento.

Nel settore della spesa, a fronte di un massiccio incre-
mento del dato complessivo, sospinto dall’impennata del rim-

borso prestiti, 1l’incidenza sul PIL delle spese finali si e’
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accresciuta di due sole frazioni di punto per la competenza
(dal 48,3% al 48,5%; dal 46,5% al 48,1% per la cassa), grazie
ad una drastica riduzione delle spese in conto capitale,

soprattutto concentrata sulle operazioni finanziarie. La
spesa corrente, per contro, nonostante l’evidente rallenta-
mento della corsa degli interessi, si e’ consistentemente
espansa, giungendo a rappresentare il 40,5% del PIL in
termini di impegni (la quota era del 38,8% nel 1983) ed il
40% in termini di cessa (era 36,8%). Di tale evoluzione,
l”incremento degli oneri per interessi e’ responsabile per
poco meno di un punto sulla corpetenza e per poco piu’
sulla cassa; cio’ che evidenzia quale spazio vi sia
ancora da per-correre per pervenire alla programmata
"progressione nulla, in termini reali, della spesa corrente
al netto degli interessi.

Coerente a tali risultati e’, ovviamente, il diversifi-
cato andamento dei saldi che vede, per la competenza, un
incremento reale del saldo netto da finanziare limitato ad un
punto (dal 14% al 15% del PIL) e quantitativamente addebita-
bile piu’ alla flessione delle entrate che all’espansione
della spesa; un deterioramento piu’ consistente dell’indebi-
tamento netto (dal 10,9% al 12,5% del PIL), che non si giova
dei decrementi di spesa delle operazioni finanziarie; un
ancor piu’ evidente peggioramento del saldo negativo di parte

corrente (dal 4,7% al 7,0% del prodotto) ed un ricorso al



Senato della Repubblica — 204 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA IX — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

mercato enormemente ampliatosi sino a rappresentare il 23,3%
del PIL, a fronte del 17,5X del precedente esercizio.

Premesso che i dati della cassa non correggono ma esa-
sperano, come si vedra’, la negativita’ di tale complessiva
evoluzione, appare in primo luogo significativo che la minore
spinta degli interessi consegua non soltanto dal raffreddarsi
dell’inflazione, ma anche da effetti dilatori o connessi al
piano di allungamento delle scadenze del debito pubblico (del
tutto contingente puo’ ritenersi il rinvio di spesa in parti-
colare derivante dalla annualizzazione delle cedole dei cer-
tificati di credito), ovvero riferibili al piu’ ampio ricorso
effettuato, per la copertura del fabbisogno, a forme di
indebitamento di tesoreria a basso costo'per il tesoro (sco-
perto di conto corrente con la Banca d’Italia, oltre che
risparmio postale’) ma non indefinitivamente o illimitatamente
utilizzabili,tenuto anche conto degli effetti di allargamento
di base monetaria. Al netto degli interessi, d’altra parte,
l17aumento della spesa (corrente) resta tale da determinare,
congiuntamente alla flessione dell’entrata, un ridotto ma
apprezzabile peggioramento di tutti i saldi, con la sola
eccezione del saldo netto in termini di competenza.

E’ in secondo 1luogo da sottolineare come neppure
reiterabile possa ritenersi la riduzione della spesa per

investimenti (dal 9,4% all’8x del prodotto intero lordo; dal
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9,7% all’8,1% in termini di pagamenti) che ha rilevantemente
influito s8sul contenimento del saldo netto. Pur tenuto conto
che i *"tagli"™ del 1984 hanno inciso prevalentemente sulle

operazioni finanziarie (e pur reiterando i rilievi piu’ volte

mogsi in ordine alla inesatta classificazione di talune di
dette poste tra gli investimenti), vi e’ da considerare che
gli obiettivi programmatici enunciati prevedono anche un
incremento, in termini reali, delle spese in conto capitale.

E non e’ di secondario rilievo, sotto tale profilo,
rilevare ulteriormente che la decurtazione del 1984 non ri-
sulta mirata alla eliminazione, dagli stanziamenti del Titolo
II, delle poste figurative, destinate & tradurei in impegni
meramente formali, dal momento che il tasso di formazione dei
residui di stanziamento, nettamente decurtatosei nei due eser-
cizi precedenti, ha denunciato una ripresa. Piu’ netta (da
1.779 a 2.463 miliardi) risulta pertanto la perdita di peso
nominale degli investimenti ove il raffronto sia condotto
sulla base dei soli impegni effettivi.

La terza osservazione, che trova preciso riferimento
nelle precedenti relazioni della Corte, riguarda
l1’appesantimento del ricorso al mercato e l’impennata degli
oneri per il rimborso prestiti. Come si e’ avuto piu’ volte
occasione di osservare, l’andamento altalenante di detta
posta negli ultimi anni - temporaneamente determinato, nella

fase di rilancio del debito patrimoniale, dalle scadenze
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prevalentemente alterne di quest’ultimo - aveva in passato

consentito di concentrare i tagli della spesa (o i meri
rinvii) soprattutto negli esercizi “"cattivi', salvo a rial-
lentare le redini in quelli successivi, si’ da conservare al
saldo del ricorso al mercsto un andamento di lenta riduzione
in termini reali. I risultati del 1984 segnano dunque una
netta inversione di tendenza e dimostrano come la pressione
dell’indebitamento, ormai avviata a stabilizzarsi, possa
essere tale da produrre effetti di autoalimentazione del
disavanzo.

I dati della cassa, influenzati dal maggiore incremento
delle spese finali peggiorano ulteriormente, come s&i e’
detto, i risultati della competenza.

In termini di incidenza sul PIL, il peso del saldo netto
si e’ accresciuto dal 13,6% al 15, 3%, guello
dell’indebitamento netto dal 9,9% al 12,6%, il valore
negativo del risparmio pubblico dal 3,9% al 7,3% ed il
ricorso al mercato del 17,1% al 23,6%.

Relativamente al bilancio di cassa, puo’ da ultimo os-
servarsi come assai rilevante anche nel 1984 sia risultato lo
scostamento tra autorizzazioni di cassa e pagamenti (318.802
miliardi autorizzati sulle spese finali, a fronte di 294.254
miliardi di pagamenti) a testimonianza di come la posaibili-

ta’ conferita alle Amministrazioni di apportare variazioni
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compensative alle autorizzazioni nell’ambito delle categorie
di spesa abbia solo in parte contribuito a riavvicinare le
autorizzazioni alle cosi’ dette stime economiche, eppertanto
ai flussi effettivi. Elevato, inoltre, e’ rimasto l’importo
delle eccedenze di cassa (1.944 miliardi, oltre a 296 miliar-
di per le Aziende asutonome), a fronte, peraltro, di eccedenze
sulla competenza (9) assai piu’ cospicue che nell’esercizio
precedente (3.106 miliardi, oltre a 53 miliardi per le azien-
de e 146 miliardi di eccedenze sui residui).

Per i capitoli interessati dal fenomeno, la decisione
della Corte sul rendiconto generale ha come di consueto
escluso la regolarita’ della gestione, dando atto che
apposita proposta di sanatoria legislativa e’ preannunciata,
per le eccedenze, dal disegno di legge di approvazione del

rendiconto.

3 - Risultati differenziali

Le variazioni apportate alle previsioni iniziali del
bilancio 1984 con la legge di assestamento non hanno influito
sui saldi della competenza (a parte un peggioramento di 90

miliardi dal saldo di parte corrente), limitandosi ad

+

(9) Le voci di spesa che danno prevalentemente luogo ad ecce-
denze presentate, oltre che dalle pensioni ordinarie e di
guerra, dalle regolazioni contabili con le Regioni siciliana
e sarda e da assegni fissi a personale della pubblica istru-
Zzione.
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appesantire il previsto importo dei saldi di cassa per 13.137
miliardi.

Le correzioni apportate peraltro in via amministrativa
alle previsioni cosi”’ assestate hanno portato quelle
definitive a superare i limiti massimi stabiliti per 1la
competenza dalla legge finanziaria, di 2.589 miliardi per
quanto riguarda il saldo netto da finanziare e di 2.591
miliardi per cio’ che attiene al ricorso al mercato (di
ulteriori 3.280 miliardi si e’ inoltre peggiorata la previ-
sione dei saldi stessi in termini di cassa).

La Corte ha piu’ volte avuto modo di osservare che 1la
determinazione dei limiti massimi da parte della legge
finanziaria deve a suo avviso ritenersi vincolante
esclusivamente per cio’ che riguarda i dati di consuntivo e
che l’emergere 1n sede previsionale di peggicramenti
temporanei, in virtu’ di meccanismi di variazione
disciplinati dalla legge n.468, non possa impegnare la
responsabilita’ politica dell’Esecutivo se non sotto il
profilo delle iniziative eventualmente da assumere per il
riassorbimento del disavanzo aggiuntivo profilatosi. Tale
interpretazione - che intende soprattutto sottolineare la
valenza programmatica dei saldi in argomento, e tiene conto
della ridotta significativita’ di uno sfondamento meramente
previsionale, oltretutto in astratto evitabile con sovrastima

delle entrate - ha portato la Corte a valutare
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sfavorevolmente la soluzione adottata per il 1984 ed il 1985
dalle corrispondenti leggi finanziarie, secondo cui non
rientrano nel limite massimo del saldo netto e nel 1livello

massimo del ricorso al mercato "le somme da iscrivere in
bilancio in forza dell’articolo 10, sesto e settimo comma, e
dell’articolo 17, terzo comma" della legge n.468"; soluzione,
questa, che ammette, in definitiva, la possibilita’ di un
superamento anche a consuntivo dei limiti massimi.

Tenuto conto dei risultati gestori del 1984, l’argomento
merita qualche piu’ approfondita valutazione: il meccanismo
previsto dall’articolo 10 della legge n.468 consente, come e’
noto, che talune disponibilita’ - di norma rappresentate da
appostamenti sui fondi globali - possano essere tempestiva-
mente ‘“prenotate' nel corso di un esercizio a copertura di
nuove sepese da deliberarsi nell’esercizio successivo. La
“trasmissibilita™ da un esercizio all’altro di siffatti “re-
sidui di copertura”™ (o economie di copertura) si risolve,
pertanto, in una sorta di convenzionale compensazione tra il
miglioramento dei risultati gestori di un esercizio, derivan-
ti dalla mancata utilizzazione delle risorse “prenotate”,
con il peggioramento dell’esercizio successivo, sul quale
vengono a scaricarsi le maggiori spese. Ne consegue, che di

volta in volta, 1l’effetto su di un singolo esercizio del

meccanismo puo’ risultare sfavorevole o favorevole, a seconda
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che le maggiori spese ereditate dalla gestione precedente
siano superiori © inferiori all’entita’ degli “slittamenti®
sulla gestione successiva. A fronte di tale duplice possibi-
lita’, le norme adottate dalla legge finanziaria per il 1984

ed il 1985 sembrano orientate a rendere ininfluenti, ai fini
della verifica del rispetto del limite massimo, i soli effet-
ti negativi del descritto meccanismo, senza peraltro tener
conto di quelli positivi; cio’ che astrattamente puo’ compor-
tare una carenza di effettiva copertura per talune spese,
ovvero uno sfondamento, a posteriori dei limiti massimi di
ricorso al mercato.

L’osservazione e’ soprattutto calzante per la gestione
1984: dei 1.3832 miliardi di disponibilita’ “"prenotate”™ nel
1983 sui fondi speciali, soltanto 1.258 miliardi risultano
eesere stati effettivamente utilizzati a copertura di provve-
dimenti legislativi aventi effetti nel 1984. Non e’ certo
che tale appesantimento delle previsioni di bilancio si sia
globalmente tradotto in impegni di spesa, ma il peggioramento
dei risultati gestori 1984 imputabile all’articolo 10 della
legge n,468 non puo’ comunque avere superato la cifra indica-
ta. A fronte di quest’ultima, le risultanze gestorie dell’e-
sercizio si sono giovate di slittamenti di copertura sul 1985
quantificabili in 4.119 miliardi: di tal che il complessivo
gioco dell‘articolo 10 si e’ tradotto in un miglioramento

netto dei risultati gestori di (almeno) 2.861 miliardi, non
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sufficiente in questo caso, a dimostrare un effettivo supera-
mento dei limiti massimi, ma tale da far riflettere sull’a-
stratta possibilita’ che tale evenienza si verifichi nel
futuro, con 1le ovvie comprensibili conseguenze sul piano
della coerenza con i principi della legge n,468 e del rispet-
to dell’articolo 81 della Costituzione.

In termini di competenza, comunque, il ricorso al
mercato per il 1984 si e’ quantificato in 142.3508 miliardi,
con un miglioramento di guasi 3.400 miliardi rispetto alle
previsioni iniziali e di quasi 6.000 miliardi rispetto a
quelle definitive, ma con un peggioramento, rispetto al dato
1983, di circa 48.000 miliardi, dei quali quasi 32.000
imputabili all’incremento del rimborso prestiti. In termini
percentuali, il raffronte con il dato dell’esercizio
precedente esprime un peggioramento del 50,7%, al quale
corrisponde, relativamente al dato di cassa (144.586
miliardi, circa 52.500 in piu’ rispetto al 1983), una
analoga percentuale del 56,9X.

Di circa 16.000 miliardi e’ aumentato per contro il
saldo netto da finanziare in termini di competenza (91.558
miliardi, +21,2%) con un tasso di deterioramento pari, per la
cassa, al 28,0% (93.629 miliardi, a fronte di 73.174 miliardi
nel 1983). E, rispettivamente, di quasi 18.000 miliardi ed

oltre 24.000 e’ peggiorato il dato dell’indebitamento netto,
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con percentuali d’incremento del 36.3% e del 45x.

Del 71,2% in termini di competenza ed addirittura del
109,4% in termini di cassa si e’ infine accresciuto il valore
negativo del risparmio pubblico, il cui ammontare di
competenza (43.087 miliardi, 44.525 in termini di cassa, a
fronte di dati analoghi, nel 1983, pari a 25.171 e 21.265
miliardi) supera anche, di circa S00 miliardi, il saldo
emergente dalle previsioni iniziali. Non e’ inutile
ricordare, pertanto, che l’ammontare del saldo, quale emerge
dalle previsioni 1985, ascende a 86.029 miliardi <(con un
ipotetico incremento, rispetto al dato 1984, vicino al 100%)
e che, nel raffronto sempre tra consuntivo 1984 e previsioni
1985, il valore del saldo stesso al netto degli interessi,
tuttora positivo nel 1984 (+10.651 miliardi) e’ destinato a

tradursi in negativo per 20.004 miliardi.

4 - Situazione dell’indebitamento

Notazioni relative al problema dell’indebitamento sono
sotto vari profili contenute nel capitolo I della precedente
Sezione (bilancio ed ordinamento contabile), nel capitolo che
segue, relativo alla gestione del patrimonio, nonche’,
soprattutto per cio’ che riguarda le modalita’ di ricorso al
mercato, nel capitolo dedicato alla gestione del Ministero

del tesoro.
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Nel 1984, gli accertamenti della voce ™accensione
prestiti®™ (116.299 miliardi) - che espraimono (a consuntivo)
la quota di ricorso al mercato coperta dal debito

patrimoniale ed in quanto tale, a differenza di quella
coperta con debiti di tesoreria, evidenziata nel bilancio -
hanno inciso sul saldo di competenza del ricorso al mercato
nella percentuale dell’81,6%, inferiore a gquella espressiva
dell’analogo rapporto nel 1983 (93%), seppure di molto
superiore al 24,3%X dell’esercizio 1981. Al massiccio
spostamento verificatosi, nel biennio precedente, dai titoli
a breve (e dagli altri debiti di tesoreria) ai titoli a medio
termine, grazie agli effetti di una riuscita manovra di
allungamento delle scadenze, sembra pertanto aver fatto
seguito wuna fase di riassestamento, che vede affidato al
debito fluttuante e di tesoreria una guota pari al 18,4% del
deficit complessivo.

Nella realta’, come si e’ avuto modo di osservars,
l’incremento di tale quota non e’ ascrivibile ad una mutata
strategia di indebitamento, intesa a rilanciare il ricorso ai
buoni ordinari del tesoro, ma esprime un tentativo di 1limi-
tare al massimo la pressione degli interessi attraverso lo
sfruttamento ampio di mezzi di copertura a basso costo per il
tesoro, quali, oltre al risparmio postale, lo scoperto del
conto corrente Tesoro-Banca d’Italia per il servizio di teso-

reria provinciale incrementatosi di oltre 18.500 miliardi
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nel 1984.

Ove si prescinda dalla utilizzazione di tali mezzi - che
trova ovviamente limiti intrinseci ed estrinseci tali da
restringere l’orizzonte temporale della manovra cosi’
effettuata - il processo di allungamento delle scadenze del
debito pubblico e’ proseguito, nel 1984, con un ulteriore
rallentamento dalla corsa dei BOT, la cui massa circolante
(incrementatasi soltanto di 9.301 miliardi (da 151.211 a
160.512>, ha inciso sull’indebitamento complessivo (situa-
zione dei debiti pubblici interni) per il 34,6% (41,1% nel
1983, 49,6% nel 1982) e con un aumento invece, dei certifica-
ti di credito del tesoro di 55.759 miliardi (da 139.561 a
195.320) tale da rafforzarne l’incidenza sul debito comples-
sivo dal 38,0%x al 42,1%. Di 8.580 miliardi e’ altresi’ aumen-
tato il quantitative dei Buoni del tesoro poliennali (da
23.435 miliardi a 32.019), che copre ormai il 6,9% del debito
globale (6,4% nel 1983).

Da notizie fornite dall’Amministrazione, la vita media
dei titoli di Stato si e’ ulteriormente allungata, nel 1984,
da 18 a 29 mesi (era di 9 mesi nel 1981), con saggi di
rendimento nell’anno contrattiei, grazie alla riduzione del
tasso inflazionistico, dal 17,13% al 13,51% annuo per i BOT
biennali, dal 18,17% al 16,09% per i CCT quadriennali, dal

19,36 al 15,73% per i CCT settennali.
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Gli effetti di tale evoluzione sulla composizione e
sull’entita’ della spesa per interessi sarannoc esaminati nei
capitoli seguenti: in questa sede puo’ invece rilevarsi come
gli indubbi vantaggi (in parte temporanei) conseguiti sul

piano della riduzione del fabbisogno siano ancora lontani
dall’obiettivo di stabilizzazione del rapporto tra debito
pubblico e prodotto interno lordo. La situazione dei debati
pubblici interni, che tra l’altro non esaurisce il dato
complessivo dell’indebitamento, si e’ nel 1984 evoluta di
95,821 miliardi (da 367.700 a 463.521, +26,1%), rafforzando
di sette punti e mezzo (dal 68,2 al 75,7%) la propria
incidenza sul PIL. Al 92% e’ salita l’incidenza sul prodotto
del debito pubblico considerato nella sua piu’ lata

accezione.
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Capitolo Il

GESTIONE DELL’ENTRATA

1. - Considerazioni generali

La discesa dei tassi di incremento delle entrate finali,
gia’ preannunciatasi nel 1983, e’ stata tale nel 1984 da
deprimerne 1la curva al di sotto di guella di espansione del
prodotto interno 1lordo, con una riduzione, in termini di
incidenza sul prodotto stesso, che e’ piu’ accentuata per gli
accertamenti (6 frazioni di punto) che per i versamenti,
gonfiati dallo smaltimento dei resti attivi e piu’ influenza-
ti da fattori accidentali di contabilizzazione.

Le componenti di detto aﬁhamanto - che scavalca gli
orientamenti programmatici del Governo intesi a congelare il
rapporto entrate/PIL del 1983 - sono, da unvlato, la stabi-
lizzazione delle entrate extra-tributarie (dopo l’altalenanza
di risultati determinata, negli esercizi precedenti, dalla
fase di rodaggio degli introiti per il finanziamento dell’as-
sistenza sanitaria), e, dall’altro, un deciso ridimensiona-
mento dei ritmo di crescita degli accertamenti del comparto

tributario (+24,5% nel 1983, +12,6% nel 1984), la cui inci-

denza sul PIL e’ in particolare scesa dal 26,7 al 26,4X (dal
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25,8 al 25,7% i versamenti) (1l).

Relativamente a tale comparto - i cui gettiti assorbono
poco meno dell’80% delle entrate finali e la cui evoluzione
si connette notoriamente a scelte politiche che travalicano
il rilievo dei profili meramente quantitativi - gli
accertamenti previsti per ora dal bilancio 1985 supererebbero
quelli registrati nel 1984 di appena 4.700 miliardi, con una
ipotetica percentuale di incremento pari al 2,9%. 11
raffronto in termini di previsioni iniziali depone, d’altra
parte,per un aumento non superiore al 5,2X%.

La situazione che va delineandosi e’ dungue quella
diagnosticata dalla Corte nelle precedenti relazioni: in
assenza di fattori legislativi contingenti, quali quelli che
hanno concorso negli ultimi esercizi a sostenere l’evoluzione
degli introiti tributari (condono fiscale, aumento delle
percentuali di versamento in acconto dell’imposizione diretta
ecc.), l’elevatezza della pressione tributaria - ormai
assestatasi su 1livelli europei - non lascia margini per

ulteriori incrementi di gettito reale. E la stessa

(1) Le percentuali di incidenza sul PIL ai riferiscono alle
quantificazioni desumibili dall’ultima Relazione sulla situa-
Zione economica del Paese (538.998 miliardi per il 1983 e
612.112 miliardi per 1984). Le percentuali riportate nella
Relazione sul rendiconto generale 1983 tenevano invece conto
della Jdiversa quantificazione recata dalla Relazione sulla
situazione economica del Paese per il 1983 (535.904 miliardi
per il 1983). Dal raffronto con le percentuali stesse, emer-
gerebbero piu’ nette flessioni nel passaggio dal 1983 al
1984.
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possibilita’ di recuperi sul fronte della lotta all’evasione
va urgentemente sfruttata - come anche suggeriscono le piu’
recenti vicende in materia fiscale - non tanto e solo per il
reperimento di risorse aggiuntive, ma anche e soprattutto per
avviare una razionalizzazione del sistema, intesa sostanzial-
mente a garantirne l’accettabilita’.

L’assoluta necessita’ di una siffatta razionalizzazione
emerge da una serie di fattori sui quali la Corte ha avuto
gia’ occasione di soffermarsi:

a) La disordinata stratificazione di norme, sopravvenute

alla riforma del 1972/1973 ed ispirate a logiche di contin-
gente incremento delle risorse, ha determinato di fatto una
evoluzione del sistema tributario secondo 1linee direttrici
assai lontane - o addirittura contrastanti - con guelle ipo-
tizzate dalla riforma stessa. Rilevano soprattutto, a tale
riguardo:
- il prevalere della imposizione diretta su quella indiretta,
consolidatosi negli anni a dispetto delle numerose correzioni
di rotta sperimentate in via legislativa. Nel 1984, per la
prima volta dopo un lungo periodo, i tassi di incremento
delle imposte indirette sono risultati superiori a quelli
delle dirette, ma l’incidenza di queste ultime sul complesso
degli introiti tributari ei e’ accresciuto, nell‘ultimo
decennio, dal 34 al 56,6%;

~ l’abnorme concentrazione del prelievo, nell’ambito dell’im-



Senato della Repubblica — 228 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA IX — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

posizione diretta, sui redditi de lavoro dipendente, sia per
le possibilita’ d’evasione consentite ai percettori di reddi-

ti diversi, sia per l’obiettiva elevatezza delle aliquote

IRPEF (che in parte sconta la evasione stessa), sia, infine,
per gli effetti distorsivi dell’inflazione sulla progressivi-
ta’ delle aliquote stesse. Interventi di un certo rilievo,
intesi a modificare tale situazione, sono stati adottati
soltanto di recente, sotto la spinta di vasti movimenti di
opinione ed a prezzo di tensioni che dimostrano come il
problema fiscale si avvii ad essere una ‘“questione’ non
soltanto di rilievo prioritario, ma implicativa anche di
profili piu’ ampi, a carattere addirittura istituzionale;
-gli effetti determinati, sulla progressivita’ reale della
imposta sui redditi delle persone fisiche, non soltanto dal
ricordato gioco del drenaggio fiscale, ma anche dalla tipolo-
gia degli interventi correttivi posti in essere (impostati
prevalentemente sulla linea delle detrazioni in cifra fissa e
tali, dunque, da accentuare in certi casi la verticalizza-
zione della curva di progressivita’), nonche’ dalle note
difficolta’ che impediscono di assumere ad indice della capa-
cita’ contributiva il reddito familiare anziche’ quello indi-
viduale;

~l’aggiuntivo premio (e stimolo) all’evasione nel settore

dell’imposizione diretta offerto dalle norme che, nella
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descritta situazione, escludono dal godimento di taluni bene-
fici 1 contribuenti che abbian¢ dichiarato redditi superiori
a cifre predeterminate.
b> A fronte di tale serie di distorsioni - non tutte,

per verita’, agevolmente ovviabili - le scelte operative
dell’amministrazione finanziaria, che solo in parte ne scon-
tano le carenze strutturali, sono sin qui apparse parudo;-
salmente rassegnate ad assecondare le sperequazioni piu’ che
a porvi rimedio. Possono al riguardo citarsi: il ritardo
patologico dell’entrata a regime dell’anagrafe tributaria:; la
riluttanza con cui s&i persegue la strada obbligata dell’in-
crocio ¢tra informazioni provenionti.dui vari settori imposi-
tivi; la circostanza - segnalata anch’essa, come altre qui.
elencate, dalle relazioni del SECIT (Servizio centrale ispet-
tori tributari) - secondo cui, nella fase di approntamento
dell ‘anagrafe tributaria, la memcorizzazione dei dati relativi
alle societa’ commerciali ed alle persone giuridiche e’ stata
programmata con anni di ritardo rispetto alla memorizzazione
dei dati attinenti alle persone fieiche (e cio’ sebbene sia
noto come la lotta alla grande evasione si giochi soprattutto
nel terreno dello strumento societario); i controlli svolti
tuttora "a tappeto™ sulle dichiarazioni IRPEF, che assorbono
risorse umane sproporzionate, a detrimento di accertamenti
meno automatizzati e coinvolgenti forme sofisticate di eva-

sione; l1’adozione stessa di sistemi di incentivazione del



Senato della Repubblica — 230 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA IX — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

personale e di controllo della produttivita’ idonei a privi-
legiare i controlli piu’ semplici e standardizzati.

c) Il dibattito ed i contrasti esplosi in relazione ai
recenti e ricordati provvedimenti legislativi in materia
tributaria hanno esaurientemente dimostrato le conseguenze
della descritta situazione sul piano dei rapporti tra citta-
dino ed istituzioni. La sensazione che va emergendo e che non
va lasciata consolidarsi e’ quella di una globale ingoverna-
bilita’ del sistema tributario. Essa sconta, in parte non
trascurebile, il 1livello di illeggibilita’ del complesso
normativo in materia applicabile; ma tiene anche conto della
apparente impossibilita’ di enucleare, dalle norme stesse,
una chiara rappresentazione degli obiettivi non meramente
finanziari della manovra tributaria; della apparente impossi-
bilita’, del pari, di valutare il grado complessivo di pro-
gressivita’ del sistema ed il livello di adeguamento dell’im-
posizione alla capacita’ contributiva; della difficolta’ con
la quale e’ dato percepire, relativamente ai servizi offerti
dallo Stato, la effettiva ripartizione dei costi tra utente e
contribuente; del riachio, infine, che la redistribuzione dei
redditi concretamente determinata dallo strumento fiscale
possa non essere conforme a quella astrattamente desiderata.

Non puo’ ritenersi casuale, dunque, che proprio con

riferimento al problema tributario piu’ avvertita si rende la
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constatazione dell’inefficienza di taluni servizi e che prin-
cipalmente su tale terreno si avvii ad essere ridiscussa la
strutturazione di scelte pubblicistiche ritenute coessenziali
all’intervento dello Stato nel settore sociale.

Il problema di fondo,a quanto e’ dato per ora desumere,
non e’ tanto quello di ridisegnare la linea di demarcazione
tra pubblico e privato, quanto quello di decidere se le
finalita’ redistributive sin qui affidate in via prevalente
alla manovra tributaria (attraverso l’imposizione diretta)
non possano in parte essere Rreglio realizzate attraverso
strumenti piu’ immediati, trasparenti e governabili; e se al
sistema fiscale non possa invece demandarsi il compito ag-
giuntivo di selezionare gli impieghi del reddito (investimen-

to o consumo, quali consumi, quali investimenti).

2. - Risultati d’insieme

I 205.375 miliardi accertati sulle entrate finali
segnano, rispetto all’esercizio precedente, un ammontare di
maggiori introiti pari a 19.500 miliardi circa, assai
inferiore a quello delle maggiori entrate del 1983 sul 1982
(34.500 miliardi circa); in termini percentuali, l’incremento
(+11,3%) risulta piu’ che dimezzato rispetto al 23%x del 1983,
gia’ assail inferiore alla media del precedente quingquennio.

Si e’ visto in precedenza come su tale andamento abbia

inciso solo in parte la discesa del tasso d’inflazione (ed il
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minore aumento, quindi, delle basi imponibili), dal momento
che, valutati in termini reali, e cioce’ nel rapporto con il
prodotto interno lordo, gli accertamenti finali subiscono una
decurtazione.

La minore incidenza sul PIL anche dei soli introiti
tributari si connette soprattutto al gioco dei c.d. fattori
normativi, che assai meno decisamente hannoc concorso, nel
1984, alla espansione del gettito. Ha inciso, in particolare,
la decurtazione degli introiti del condono tributario (oltre
che gli effetti delle correzioni apportate all’IRPEF con
legge n.S53 del 1983), seppure a fronte di maggiori entrate
provenienti dalla elevazione delle aliquote IRPEGC e per rite-
nuta sugli interessi da depositi (legge n.649 del 1983,
nonche’ dall’imposizione sui prodotti petroliferi, oggetto di
numerosi provvedimenti legislativi tra il 1983 e il 1984. Sui
risultati dell’esercizio, com’e’ noto, non hanno invece in-
fluito i provvedimenti varati con il decreto-legge n.853 del
1984, convertito, con modificazioni, nella legge n.17 del
1985.

Nel complesso, i 161.887 miliardi di accertamenti
tributari maggiorano di poco piu’ che 18.000 miliardi il dato
1983 (143.760 miliardi), con una percentuale d’incremento del
12,6% che si fa eguale al 16,3x ove il confronto sia depurato

dal gettito del condono (5.940 miliardi accertati nel 1983,
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1.654 nel 1984,

Quanto alle entrate extra-tributarie (42.832 miliardi,
con un incremento del 6,2% rispetto all’esercizio preceden-
te), 1l’andamento riflessivo si correla essenzialmente, cone
s8i vedra’, allo stabilizzarsi degli introiti per l’assistenza

sanitaria, accresciutisi dell’11,7% in termini di competenza,
alla stazionarieta’, nell’esercizio, delle partite compensa-
tive ed alla flessione, in seno alla Categoria X, delle
retrocessioni di interessi.

In termini di cassa, 1la percentuale di incremento delle
entrate finali (200.625 miliardi) risulta leggermente piu’
elevata (+12,9%), con uno scostamento piu’ ampio per il
comparto extra-tributario (42.486 miliardi, +11,7%),
soprattutto imputabile a fattori di contabilizzazione.

Il confronto con l’esercizio precedente risulta ancora
influenzato, d‘altronde, dall’andamento dei versamenti sul
fondo sanitario, incrementatisi del 20,1%x, dopo la flessione
(-20,5%) del 1983 e l’abnorme aumento del 1982 (+137,8%).

I 157.356 miliardi versati rappresentano invece, per le
entrate tributarie, un incremento (del 13,2%) piu’ vicino a
quello segnato dagli accertamenti e di quest’ultimo maggiore
per un piu’ accentuato tiraggio sui residui e per quote di
aggli e commissioni bancarie, incorporate nel dato lordo,
superiori per circa 1.000 miliardi a quelle ricomprese nel

dato 1983.
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Un‘ultima notazione generale riguarda il rapporto tra
previsioni e dati di consuntivo: se sufficientemente
attendibili - seppur con un inevitabile e prudenziale margine
di sottostima - possono apparire le previsioni relative ai
grandi aggregati <(con 1l’unica rilevante eccezione della
categoria X, (alle cui minori entrate (2) concentratesi sulle
retrocessioni di interessi, non puo’ certo riconoscersi il
carattere di imprevedibilita‘’), a conclusioni parzialmente
diverse conduce un‘analisi disaggregata, dalla quale, per
numerose ed anche importanti voci, emergono scostamenti tra
previgioni e risultati talvolta difficilmente spiegabili (ove
si tenga anche conto degli andamenti dell’esercizio preceden-
te) e non di rado tali da contraddire le correzioni apportate
alle stime nel corso dell’esercizio.

Per alcuni tributi minori, (ad esempio capitoli 1003,
1004, 1005, 1011, 1013), si sono evidenziate sia nel 1983 che
nel 1984 sproporzioni relativamente abnormi tra previsioni
(sottostimate) ed introiti, e, cio’ nonostante, il dato pre-
visionale e’ stato addirittura decurtato nel passaggio da un
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(2) La categoria riguarda "interessi su anticipazioni e
crediti vari del tesoro”. A fronte di previsioni iniziali
pari a 4.146 mwmiliardi, ridotti a 4.081 in sede di
assestamento gli accertamenti eono stati pari a 2.697
miliardi, con quasi 1.400 miliardi di minori entrate, 1in
ragione dei quali 1le previsioni definitive dell’intero
comparto extra-tributario esono risultate sovrastimate per
oltre 1.000 miliardi.
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esercizio all’altro, o ha subito aumenti inadeguati (capitoli
1007, 1200 e 1239). 1In altri casi, all’inverso, previsioni
rivelatesi ampiamente erronee per eccesso nel 1983 risultano
per il 1984 ulteriormente elevate (capitoli 1217, 1227) ovve-
ro non ridotte (capitoli 1228 e 1238). Per qualche altro
capitolo (l’esemplificazione si limita al comparto tributa-
rio) correzioni troppo drastiche apportate al dato previsio-
nale 1983 hanno invertito il segno degli scostamenti tra
stime e ri.ultaéi (capitoli 1233 e 1400). Quanto poi ai
tributi principali, puo’ rilevarsi come ai minori introiti
IRPEF per competenza e cassa (-501 @ -1.553 miliardi) abbiano
fatto riscontro aumenti previsionali, in sede di assesta-
mento, rispettivamente pari a 900 e 850 miliardi; che per
1ILOR, analogamente, a maggiori entrate previste dall’asse-
stamento pari a 330 e 280 miliardi hanno fatto riscontro
minori introiti per 1.177 e 629 miliardi; che per 1’IRPEG, le
ritenute di acconto sugli utili delle persone giuridiche e le
ritenute sugli interessi e redditi di capitale, gli incremen-
ti previsionali recati dalla legge di assestamento o in corso
di esercizio hanno per contro solo in parte riavvicinato le
stime, ampiasmente insufficienti, agli effettivi risultati
gestori.

La necessita’ di ovviare allo stato di incertezza che
sembra da cio’ emergere si correla, tra l’altro, al rischio

che analoghi futuri errori, venendosi a sommare anziche’ a
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compensarsi reciprocamente, possano deteriorare
l’attendibilita’ delle complessive previsioni di entrata, non
dissimilmente da quanto sembra tra l’altro essersi verificato

nell’esercizio precedente.

3. - Entrate tributarie - Imposizione difotta (Categoria I)

L’andamento riflessivo dell’IRPEF, i cui introiti rap-
presentano oltre il 60%x di quelli della categoria, ha preva-
lentemente contribuito a deprimere i tassi di incremento
dell’imposizione diretta, la cui ridotta evoluzione (+ 10,5%
in termini di accertamento e + 12,3% in termini di cassa, a
fronte di percentuali d’aumento variabili, nel quadriennio
precedente, tra il + 25,6% degli accertamenti 1983 ed il
+44,5% degli accertamenti 1980) sconta anche, tuttavia, la
decurtazione di gettito del condono e la flessione dell’ILOR
(- 4,6X come accertamenti, +6,0 come versamenti). Di quattro
frazioni di punto (del 15,4 al 15,0%) si e’ conseguenzialmen-
te ridotta la quota di prodotto interno lordo corrispondente
ai 91.578 miliardi di accertamenti sulla categoria e di due
frazioni (del 14,7 al 14,5%) l’analoga incidenza dei versa-
menti, pari a 88.918 miliardi; di due frazioni, tanto in
termini di competenza che di cassa, e’ diminuita l’incidenza
sul prodotto dell’IRPEF (del 9,4 al 9,2x e dell’8,9

all’s8,7%x).
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Al netto degli introiti del condono, particolarmente
riiovanti nel settore delle imposte dirette e soprattutto
concentratisi nel 1983 (3), il raffronto tra gli ultimi tre
esercizi espone scarti tra percentuali di incremento piu’
contenuti (+24,3% il tasso di aumento degli accertamenti nel
1983 sul 1982 e +15,0x nel 1984; +23,0% e +18,1x%,
rispettivamente, i versamenti).

I quasi 6.000 miliardi di maggiori accertamenti IRPEF
(da 350.511 miliardi a 56.353) che corrispondono ad una per-
centuale di incremento dell’11,6%, attengono per circa 4.500
miliardi alle ritenute su redditi di lavoro dipendente,
pubblico o privato, i cui complessivi 40.48% miliardi segnano
peraltro, rispetto all’esercizio precedente, una percentuale
di incremento del 12,7%x, minore rispetto a quella degli
introiti per ritenute su redditi di lavoro autonomo (+21,5%).
La ridotta entita’ di questi ultimi (3.397) si correla anche,
com‘’e’ noto, alla misura fissa delle relative ritenute, con

conseguente impossibilita’ di valutare sulla base dei dati di

(3) Al 4.218 miliardi accertati a tale titolo nell’esercizio
precedente, ed ai 4.834 miliardi versati, hanno fatto
riscontro nel 1984 introiti per 1.088 e 1.114 miliardi. Nel
1982 gli accertamenti erano assommati a 2.666 miliardi ed i
versamenti a 1.843 miliardi, per un gettito complessivo
pari,nel comparto, a 7.972 miliardi in termini di competenza
ed a 7.791 in termini di cassa. Nel bilancio 19835, il
relativo capitolo dell’entrata risulta iscritto “per
memoria®.
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consuntivo (tenuto conto dell’attuale articolazione del capi-
tolo, che reca promiscuamente i dati dei versamenti diretti,
in acconto e a saldo) l’effettiva ripartizione del gettito
tra le due categorie di reddito.

In termini di cassa, i versamenti dell’IRPEF, pari a
53.532 miliardi, segnano una percentuale di incremento
dell’11,5%X, anch’essa largamente inferiore a quella degli
esercizi precedenti: .tra il 1982 e il 1983, 1in particolare,
gli accertamenti del tributo si erano accresciuti del 31,0%X e
i versamenti del 27,9%x. Dati disaggregati sul gettito del
tributo nell‘ultimo quinquennio sono desumibili dall’apposito
seguente prospetto, relativo all‘articolazione del capitolo
1023. Analoghi prospetti, per la prima volta allegati alla
relazione della Corte, ei riferiscono ad altre principali
voci di entrata (IRPEG, IVA, imposte sugli oli minerali,
introiti del fondo sanitario) ed affiancano tabelle parimente
nuove, intese ad approfondire l‘evoluzione nel quinguennio
dei titoli e delle categorie della parte attiva del bilan-

cio (4).

L R R R e e el e o R T N iy

(4) Le tabelle espongono: la previsione definitiva (con nume-
ro indice, percentuale di variazione sull’esercizio preceden-
te ed incidenza sull’aggregato superiore); il dato degli
accertamenti (con numero indice, percentuale di variazione
sull’esercizio precendente ed incidenza sulle previsioni
definitive); i versamenti totali (con numero indice, percen-
tuale di variazione, incidenza sulle previsioni di cassa ed
incidenza sulla c.d. massa acquisibile, composta da previsio-
ni di competenza e residui iniziali); 1 versamenti seulla
competenza (con l’incidenza sugli accertamenti); i versamenti
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Del 26,7% risultano nel 1984 incrementati gli
accertamenti dell’IRPEG (8.001 miliardiy, a seguito
soprattutto dell’ulteriore incremento delle aliquote di cui
al decreto legge n.512 del 1983, convertito nella legge
n.649. L’evoluzione fa seguito ad un incremento
percentualmente superiore registratosi nel 1983, anch’esso
essenzialmente imputabile a fattori normativi: del 49,3%, per
contro, &8i sono in ambedue gli esercizi accresciuti i
versamenti, sostenuti, nel 1984, anche dallo smaltimento di
residui sulla voce “"versamenti a titolo di acconto”.

Assai elevato - a seguito della revisione delle aliquote
disposta anch’essa con la citata legge n.649 del 1983 - e’
l’incremento di gettito dell’imposta sostitutiva sugli inte-
resei e redditi di capitale (+47,6% gli accertamenti e +48,6%
i versamenti), reso piu’ cospicuo, peraltro, sia dalla sta-
Zionarieta’ del relativo gettito nel 1983, sia dall‘anomalo
concentrarsi, nel 1984, di versamenti in acconto (pari al
115%, anziche’ al 90% dell’imposta dovuta). Va inoltre consi-
derato come all’aumento di aliquota delle ritenute su inte-~
resasi da deposito abbia fatto riscontro la contestuale esen-
zione degli stessi dall’addizionale straordinaria 8x su IRPEG
@ ILOR. La flessione degli introiti di tale gettito,

T D G S D oy o = D = G - . EP EP D A W =

sui residui (con incidenza su questi wultimi); i residui
inizjali e finali. La sostituzione di cifre con asterischi
indica 1la mancanza di dati, ovvero 1l’impossibilita’ di si-
gnificativi raffronti (percentuali di scostamento troppo
esigue o troppo elevate etc.).
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superiore agli 800 miliardi, compensa pertanto, seppure in
parte, il maggior gettito dell’imposta sostitutiva (piu’ di
$5.300 miliardi in termini di accertamento).

Da 2.459 miliardi a 1.797 si sono ridotti, infine, gli
accertamenti complessivi dai c.d. tributi minori della
categoria, con una flessione peraltro unicamente imputabile
all‘andamento dell‘’addizionale straordinaria 8%. Al netto
anche di quest’ultima, il gettito dei tributi stessi, pari a
1.157 miliardi, in termini di accertamenti ed a 1.149 in
termini di cassa, segna incrementi rispettivamente pari al
18,5 ed al 15,8x . Sulla incongruita’ delle previsioni di
entrata su taluni dei relativi capitoli si e’ riferito nel

paragrafo precedente.

4. - Entrate tributarie - Imposizione indiretta (Categorie 1II
e III).

J1 complessivo importo degli accertamenti delle due
categorie, pari a 64.910 miliardi, maggiora di quasi 9.000
miliardi il dato analogo del 1983, con una percentuale di
incremento (+15,9%) piu’ elevata di quella media del comparto
tributario - seppure anche’essa inferiore a gquella degli
egsercizi precedenti - e tale da accrescere lievemente l’inci-
denza dell’aggregato sul prodotto intero lordo (dal 10,5 al
10,6%). Dal 10,3 al 10,4% risulta del pari aumentato il peso,

in termini reali, dei versamenti, pari a 63.377 miliardi.
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Sull’andamento descritto ha soprattutto inciso il
gettito dell’IVA, evolutosi a tassi di incremento non molto
distanti da quelli segnati negli esercizi precedenti (+19,5%
gli accertamenti, a fronte del 21,9% del 1983, del 19,5x del
1982 e del 18,9% nel 1981) grazie soprattuto al recupero

dell’imposta sulle importazioni (+21,7%), determinato
essenzialmente dal decreto legge n.746 del 1983, con il quale
la facolta’ dei c.d. esportatori abituali di importare in
esenzione e’ stata limitata ai soli operatori con percentuali
di vendite all’estero non inferiori al 10%.

Dei complessivi 35.975 miliardi di accertamenti del
tributo, 19.654 provengono dalla voce relativa agli scambi
interni, con circa 3.000 miliardi di maggiori entrate
rispetto al 1983, corrispondenti ad una percentuale di
incremento del 17,7%; e 16.321 miliardi dall’imposta sulle
importazioni (quasi 3.000 miliardi in piu’ anche per tale
voce, rispetto all’esercizio precedente) con un incremento
percentuale del 21,7%, che corregge il 5,9% del 1983. Mentre
un analogo aumento percéntualo 8i riscontra per i versamenti
della seconda voce (+21,9%x), soltanto del 14,9% si accrescono
i versamenti relativi alla imposta sugli scambi interni,
soprattutto per il minor tasso di smaltimento dei relativi
accertarmenti di competenza.

La quota di prodotto interno lordo corrispondente al pre-
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lievo IVA, attestatasi nel 1983 sul 5,6% dopo un triennio di
stazionarieta’ su livelli inferiori, ha nel 1984 raggiunto il
5,9% (5,7 in termini di versamenti). Una piu’ completa rap-
presentazione della produttivita’ del tributo deve peraltro
tener conto sia delle quote di spettanza comunitaria accerta-
te, come "risorse proprie'", nell’ambito delle entrate extra-
tributarie, sia dei rimborsi dei crediti di imposta effettua-
ti attraverso apposite contabilita’ speciali di tesoreria che
non risultano contabilizzati in entrata, in deroga al princi-
pio di universalita’ del bilancio. Al lordo di tali poste
(3.084 miliardi per le risorse proprie, a fronte di 2.691
miliardi nel 1983 e 6.897 miliardi di rimborsi, secondo dati
dell’amministrazione, a fronte dei 6.337 del precedente eser-
cizio), la complessiva incidenza sul PIlL degli accertamenti
di imposta sul valore aggiunto si quantifica nel 7,5x.

Al netto delle imposte di registro e di bollo, 1 cui
accertamenti risultanco incrementati, rispetto al 1983, del
7,9% (2.783 miliardi) e, rispettivamente, del 5,7% (2.871
miliardi), sulle residue e minori voci della categoria II
sono stati accertati introiti pari a 7.930 miliardi, con una
percentuale di aumento (8,9X) assai piu’ contenuta che nei
due esercizi precedenti.

Su tale risultato incide peraltro la decurtazione di
gettito del condono che, nel settore in esame, e’ assommato a

566 miliardi (656 come versamenti) a fronte dei 1.721 (1.574
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come cassa) dell’esercizio precedente, decurtazione solo in
parte compensata dai proventi INVIM una tantum riservati
all’erarioc, accresciutisi dai 160 miliardi del 1983 a 475
miliardi (legge n.131 del 1983).

Tra i tributi minori, un’evoluzione particolarmente
sostenuta si riscontra sia per l’imposta sulle successioni e
donazioni (818 miliardi accertati, + 50,1% sull’esercizio
precedente), sia per la soprattassa di circolazione per i
motori diesel (663 miliardi, + 39,9%), a fronte, come gia’
l’anno scorso, di un andamento per contreo stazionario
déll'ordinuriu tassa di circolazione (879 miliardi, +3,0%),

Relativamente, infine, alle imposte sulla produzione,
sui consumi e dogane, i circa 2.000 miliardi di maggiori
accertamenti della categoria provengono pressoche’ interamen-
te dal maggior gettito dell’imposta sulla fabbricazione degli
0lii minerali, che dagli 11.155 miliardi del 1983 - esercizio
di forte incremento della quota riservata all'eraf;o in occa-
gsione di diminuzioni di prezzo interno imposte dagli andamen-
ti del mercato internazionale - e’ passato ai 13.078 miliardi
del 1984, con un incraemento del 17,2x (+12,3% per i 13.014
miliardi versati). Il risultato e’ peraltro tale da far
supporre una decurtazione di base imponibile, ove s8i conside-
ri che l’effetto incrementativo dei vari interventi normativi
sul gettito 1984 e’ stato da parte governativa stimato in

2.050 miliardi.
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S. - Proventi dei monopoli -] del lotto - Entrate
extratributarie.

Incrementi lievemente inferiori a quelli medi del com-
parto tributario hanno segnato sia i proventi dei monopoli
(+11,4% come competenza e + 13,0X%X come cassa), sia quelli del
lotto, 1lotteria e altre attivita’ di gioco (+10,6% e 11,1).
Mentre la quasi totalita’ dei primi attiene com’e’ noto, al
gettito dell’imposta sui tabacchi (4.269 miliardi accertati,
nel 1984, a fronte di 3.821 nell’esercizio precedente), pari-
menti decisiva e’, nell’ambito della categoria V, il gettito
del lotto (822 miliardi, a fronte di 747). Da tale ultima
cifra, andrebbero peraltro detratte le spese per aggi ai
ricevitori e per le vincite, pari, nell’esercizio, a 400
miliardi <(capitoli 2704 e 2811 dello stato di previsione
della spesa del Ministero delle finanze).

Le percentueli differenziate di incremento che caratte-
rizzano la evoluzione, nel 1984, degli accertamenti e dei
versamenti sul Titolo II (entrate extra-tributarie), conti-
nuano a risentire dell’effetto di fattori vari di contabiliz-
zazione, oltretutto esaltato dal raffronto con i dati dell’e-
sercizio precedente, in larga parte correttivi, a loro volta,
di andamenti ancora anteriori nel tempo.

Indizi di una stabilizzazione dei proventi possono
peraltro desumersi dalla sostanziale coincidenza, nel 1984,

degli accertamenti e degli incassi (42.832 e 42.486 miliardi,
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rispettivamente), a fronte di una esuberanza dei primi, nel
1983, per 2.300 miliardi e di una esuberanza viceversa dei
secondi, nel 1982, per oltre 6.800 miliardi.

Conseguentemente, mentre i 2.500 miliardi circa di mag-
giori accertamenti del 1984 corrispondono ad un tasso di
incremento del 6,2x, i maggiori versamenti dell’esercizio
superano i 4.400 miljiardi, elevando la percentuale di cresci-
ta all’l11,7%. Se tali direttrici di evoluzione corrispondono,
sostanzialmente, a quelle della voce principale del titolo,
costituita dagli introiti per l’assistenza sanitaria, e’ da
dire che i tassi di incremento di questi ultimi (+11,7% e
+20,1%) risultano piu’ elevati, avendo inciso negativamente
sui complessivi risultati del titolo sia la decurtazione
degli interessi su titoli detenuti dalla Banca d’Italia e
retrocessi all’erario per la parte eccedente il saggio di
interesse sulle riserve bancarie obbligatorie, sia l’andamen-
to stazionario delle partite compensative.

Quanto alla prima voce, l’ammontare complessivo delle
retrocessioni accertate (capitoli 3234 e 3236 della categoria
X) e’ stato nel 1984 di 1.919 miliardi, a fronte dei 2.680
miliardi dell’esercizio precedente; alla meno accentuata
flessione dei corrispondenti versamenti (scesi da 2.686
miliardi a 2.421), ha fatto riscontro, nella categoria, il

mancato versamento della meta’ degli interessi dovuti dal-
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1°INPS sulle anticipazioni di tesoreria effettuate dal servi-
zio postale per il pagamento delle pensioni (capitolo 3.234,
752 miliardi accertati, a fronte di 639 nell’esercizio prece-
dente, e 376 versati). Di rilievo per la voce “retrocessioni”
la sovrastima delle entrate, definitivamente valutate 1in
3.315 miliardi a seguito di insufficienti riduzioni in sede
di assestamento.

Per le partite compensative della categoria XII (accer-
tamenti complessivi per 5.550 miliardi e versamenti per
$5.438) sia la contenutezza delle percentuali di incremento
del 1984 (+« 2,8x e +1,7%), sia la elevatezza di quelle per
contro registratesi nell’esercizio precedente (+33,2% e
+34,5%), si connettono soprattutto ai prelievi dalla contabi-
lita’ ‘di tesoreria istituita dal decreto legge 26 gennaio
1983, n.13, convertito nella legge 3 marzo 1983, n.64, deno-
minata “Fondo compensativo delle oscillazioni nella quota-
zione dei prezzi dei prodotti petroliferi”; prelievi pari a
719 miliardi nel 1983 ed a 153 miliardi nel 1984.

Seppure configurata come partita compensativa, l’esi-
stenza di una siffatta posta di entrata e’ di per se dimo-
atrativa delle pregiudizievoli conseguenze, sul piano della
rappresentativita’ del consuntivo, del regime di separazione
tra bilancio e tesoreria, ed anche dell’astratta possibilita‘
che il rispetto dei saldi possa essere assicursato attraverso

canali di contabilizzazione idonei a scaricare in parte sulla
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tesoreria la pressione dei conti dello Stato. Da un punto di
vista giuridico-formale, inoltre, il fatto che somrme attinen-
ti alla gestione 1983 concorrano a determinare le entrate
dell’esercizio successivo costituisce una deroga al principio
di annualita’ del bilancio; deroga che non e’ ignota all‘or-
dinamento positivo'- giacche’ analoga evenienza si verifica
per tutte le gestioni fuori bilancio - ma che necessita di
espressa e chiara autorizzazione legislativa, affinche’, tra
l’altro, si rendano attivabili le forme di controlle che per
tali fenomeni lo stesso ordinamento preordina.

Quanto alle entrate per il finanziamento dell’assistenza
sanitaria (capitolo 3342; 27.409 miliardi accertati e 27.297
versati), lo scostamento tra i circa 4.500 miliardi di mag-
giori versamenti rispetto al 1983 ed i 2.860 miliardi di
maggiori accertamenti trova-ragione d’essere in un migliora-
mento dei tassi di smaltimento sia della competenza che dei
residui, il cui ammontare ha subito nell’esercizio una decur-
tazione di circa 1.200 miliardi.

Due terzi degli introiti in argomento provengono dai
versamenti INPS dei contributi di malattia, assomrmati
nell’esercizio a 18.372 miliardi (dato della competenzal), con
versamenti per 18.222 miliardi, dei quali 778 in conto resti.
Una quota di tali versamenti, quantificata in 9.131 miliardi

dalla Relazione sulla situazione economica del Paese, at-
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tiene a versamenti meramente figurativi di contributi fisca-

lizzati, compensati, nelle spese, da erogazioni contabiliz-

zate mediante mandati commutabili in quietanze di entrata.
Tra le altre e minori voci che confluiscono nel capitolo

(relativamente alla cui articolazione la citata ed apposita
tabella offre un quadro esteso ai dati dell’ultimo quinquen-
nio), un cenno particolare, per i riflessi gia’ esaminati
in ordine ai rapporti tra bilancio e tesoreria, meritano i
prelevamenti dal conto corrente di tesoreria di cui al primo
comma dell’articolo S del decreto-legge n.264 del 1974, c;n-
vertito con modificazioni nella legge n.386 del 1974, prove-
nienti dealla eccedenza dei contributi a carico degli enti
essistenziali disciolti rispetto agli oneri relativi alle
operazioni di finanziamento. 1 prelevamenti stessi, pari a
2.675 miliardi nel 1983, sono ammontati nel 1984 a 3.150
miliardi.

Un certo riiievo (365 miliardi) hanno assunto nell’eser-
cizio i versamenti delle societa’ di assicurazioni operanti
per la responsabilita’ civile dei danni causati dalla circo-
lazione di veicoli, per il contingente concentrarsi di piu’
rate di contributo ai sensi dell’articolo 8 della legge n.526
del 1982.

Del 27,5% in termini di accertamenti e del 14,3% in

termini di cassa risultano, infine, accresciuti gli esigui

importi del ¢titoleo IIl (alienazione ed ammortamento dei beni
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patrimoniali), pari a 655 miliardi (584 versati), dei quali
204 e 131 relativi all’ammortamento e 423 attinenti al
prelievo di somme dal conto corrente di tesoreria denominato

“Fondo di solidarieta’ nazionale" destinato a fronteggiare

eccezionali calamita‘’.
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