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SEZIONE SECONDA

ASPETTI FINANZIARI E PATRIMONIALI DELLA GESTIONE

AVVERTENZA

I dati contenuti nei prospetti statistici si basano sulle risultanze del rendiconto, indipendentemente dalle
pronuncie della Corte sulle regolarita o meno delle singole partite.
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Capitolo 1

CONSIDERAZIONI GENERALI

1. Valutazioni d’insieme e considerazioni preliminari

1.1 La gestione del 1986 si caratterizza per il configurarsi e ’esasperarsi di due fenomeni che entrambi
emergono dal confronto tra previsioni di bilancio e dati di consuntivo e che, in qualche misura, entrambi
pongono delicati problemi sul piano istituzionale della rappresentativitd dei programmi finanziari approvati
dal Parlamento e, pertanto, del rapporto tra quest’ultimo ¢ Governo.

I primo di essi — sul quale si tornera nel prosieguo e si trattera anche nel seguente capitolo IT —
riguarda 'imponente sottostima delle entrate finali, i cui accertamenti hanno nell’anno superato di circa
13.000 miliardi le previsioni definitive ed addirittura di 21.000 miliardi quelle iniziali. Gli scostamenti, sul
piano della gestione di cassa, ammontano d’altronde a 12.000 e 30.500 miliardi circa, mentre anche rispetto
alle stime prese a riferimento dalla Relazione previsionale ¢ programmatica 1987 i maggiori versamenti
hanno superato i 6.000 miliardi, con oltre 9.000 miliardi di scostamento nel settore tributario.

La Corte, a tale riguardo, non puo che attestarsi sulle valutazioni espresse in precedenti relazioni,
secondo cui la linea talora incerta di confine tra la doverosa adozione di criteri prudenziali (specie in sede di
previsioni iniziali) e la configurabilita di ipotesi diverse ¢ di volta in volta da ricercare tenendo conto della
entita degli scostamenti (soprattutto nel rapporto con le previsioni definitive) e dei fattori di imprevedibilita
eventualmente identificabili.

Nel 1986, deve perod aggiungersi, I’esuberanza dei risultati rispetto alle previsioni si ¢ massimamente
concentrata nel settore tributario, nel quale é notoriamente minore I'incidenza di fattori contingenti ed
imprevedibili. Inoltre — e cid concorre a far ritenere la sottostima frutto di scelte consapevoli — i risultati di
consuntivo corrispondono all’obiettivo programmatico dell’invarianza in termini reali della pressione
tributaria (e di quella fiscale in senso ampio), mentre assai lontane da tale “regola“ si sarebbero collocate le
risultanze prese a riferimento dalle previsioni.

11 fenomeno, dunque, ¢ di per s¢ censurabile, nell’ottica propria della Corte, in quanto sminuisce la
significativitd dei saldi previsionali di bilancio, gia di per s¢ non piena in ragione di quanto sara tra poco
detto. Ma esso ¢ anche tale da configurare, in astratto, il rischio che I'incompleta rappresentazione del
quadro delle risorse disponibili si traduca nella costituzione di una “riserva occulta“, esclusivamente
azionabile in corso di esercizio per la copertura dei provvedimenti legislativi di iniziativa o di gradimento
governativo.

Al di 1a comunque di tale rischio, — che attiene invero alla patologia dei rapporti e che dovrebbe
comunque essere precluso dall’apposita disposizione della legge finanziaria che vieta 'utilizzo delle maggiori
entrate per la copertura di leggi di spesa — non appare azzardato supporre che ad una valutazione
sottostimata si sia anche indotti, in sede di previsioni iniziali, dal timore che provvedimenti legislativi
eventualmente finalizzati ad incrementi di gettito possano non essere tempestivamente varati nel corso
dell’esercizio. La creazione della “riserva“, in tale ipotesi, risulterebbe preordinata alla riduzione del
fabbisogno ed al conseguimento degli obiettivi programmatici, seppur per strade diverse da quelle prese a
riferimento dalla manovra di breve periodo.

1.2 Cio conduce direttamente a prospettare il secondo dei due fenomeni che hanno caratterizzato il 1986, il
quale piu in generale riguarda — ma in funzione anche della sottostima degli introiti — la rinforzata
insignificanza dei saldi del bilancio. Insignificanza non soltanto dei saldi previsionali, sui quali pur si esercita
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la istituzionale dialettica tra Governo ¢ Parlamento ma la cui quantificazione non tiene conto — con le
conseguenze ora descritte — degli effetti attesi sul versante delle entrate da provvedimenti legislativi soltanto
programmati. Ma insignificanza anche dei saldi del consuntivo, la cui rappresentativita, gia offuscata dalle
regolazioni debitorie, viene del tutto a cadere ove si considerino le correzioni che alla gestione del bilancio
sono apportate dalla gestione di tesoreria.

Una valutazione sintetica dei risultati del 1986 & sotto tale aspetto particolarmente probante: ad un
sostanziale conseguimento degli obiettivi programmatici espressi in termini di fabbisogno del settore statale
(fabbisogno collocatosi al di sotto non soltanto di quello dell’esercizio precedente ma anche del livello
assunto ad obiettivo da parte della Relazione previsionale e programmatica), fa riscontro una situazione dei
saldi del bilancio statale di competenza che contraddittoriamente denuncia, a consuntivo, un assai forte
miglioramento rispetto alle previsioni (per I'indicata sottostima delle entrate), ma, nel contempo, un
deterioramento nei confronti dei saldi 1985.

Deteriorati altresi, rispetto all’esercizio precedente, risultano i saldi di cassa (per i quali il confronto con
le previsioni di bilancio non ha rilievo), alla entitd dei quali — di massima inferiore a quella dei saldi di
competenza — si contrappone, ai fini della quantificazione del fabbisogno del settore statale, un saldo attivo
della gestione di tesoreria tale da correggere e addirittura ribaltare il giudizio sugli andamenti gestori
dell’esercizio. .

Sulla carente significativita dei dati del bilancio la Corte si ¢ diffusamente soffermata nelle sue ultime
relazioni, come anche in occasione di referti in corso di esercizio e di audizioni di propri rappresentanti da
parte delle commissioni parlamentari per il bilancio. E ad una disamina dei vari fattori che a ci6 concorrono
¢ pertanto pitl volte pervenuta, pur consapevole che ai problemi di fondo posti dalla distinzione tra gestione
del bilancio e gestione di tesoreria potra soprattutto ovviarsi con la rappresentazione al Parlamento, in una
fase anteriore a quella di approvazione del bilancio, delle grandezze economiche e finanziarie prese a
riferimento e ad oggetto dalla programmazione di breve periodo.

Resta perd il fatto che I’attuale sistema — in attesa anche dei progressi che ancora restano da compiere
sul versante dei “fondi negativi“ — puo condurre ad una determinazione parlamentare di “deficit spending“
pregnante sotto il profilo delle coperture ma non rappresentativa di reali obiettivi programmatici.

1.3 Sulla rappresentativita del bilancio ed anche sulla leggibilita di un’analisi degli andamenti gestori
continua altresi a pesare il fenomeno delle regolazioni debitorie. Vero ¢é che la enucleazione di tali partite
risponde a criteri di trasparenza contabile (1) e giova tra I'altro ad esplicitare i rapporti tra scritturazioni di
bilancio e gestione di tesoreria ed a rendere piti omogeneo il raffronto tra le risultanze di piu esercizi. Ma vero
¢ anche che, in assenza di criteri di identificazione chiari e stabili nel tempo, 'emergere via via in bilancio di
nuove tipologie regolatorie ¢ elemento che offusca, anziché chiarire, la visione degli andamenti effettivi della
gestione.

Nel rinviare, per tale aspetto, al capitolo III sulla gestione della spesa — nel quale le regolazioni
debitorie del 1986 ricevono precisa quantificazione — vi é qui da sottolineare che tra le regolazioni prese a
riferimento dalla legge finanziaria 1986 ai fini della quantificazione del saldo netto da finanziare (ed anche
tra quelle inserite, nei conti del 1985, dalla legge di assestamento) figurano partite merante compensative,
quali le regolazioni in materia tributaria con le regioni Sicilia e Sardegna.

Al di 1a dei meccanismi contabili che disciplinano le relative registrazioni di bilancio, vi ¢ al riguardo da
dire che una distinta enucleazione delle regolazioni di debiti pregressi ha senso e ragion d’essere allorché la
contabilizzazione relativa appesantisca i saldi del bilancio, ma, sostanzialmente riferendosi a movimenti gia

(1) Si veda, al riguardo, il referto in corso d’esercizio reso dalla Corte in materia nel 1985.
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verificatisi nel’ambito delle gestione di tesoreria, nullo ne sia 'impatto su quest’ultima. Analogo seppure
inverso, € poi il caso di assegnazioni a soggetti estranei al settore statale effettuate mediante emissione di
titoli: anche in tale ipotesi, infatti, ad un peggioramento dei saldi di bilancio non corrisponde (immediata-
mente) un effettivo impatto sulla tesoreria.

Ne consegue, ad avviso della Corte, che inaccettabile deve ritenersi P'inclusione, tra le regolazioni
debitorie propriamente intese — prese come tali a riferimento in sede di quantificazione del saldo netto da
finanziare — di partite inidonee a deteriorare il saldo stesso, in quanto comunque compensate da analoghe
contabilizzazioni in entrata. Ma va anche detto, al riguardo, che pienamente da condividere é I'esigenza,
insita nell’operazione, di conferire distinta evidenza nelle analisi di consuntivo a tutte le poste attive e passive
che, pur senza i caratteri peculiari delle regolazioni debitorie, scarichino sul bilancio di un esercizio gli effetti
contabili di flussi attinenti ad anni precedenti.

E in questo piil vasto ambito, infatti, che va calibrata 'omogeneita dei raffronti gestori e vanno altresi
ricercate le fonti di accumulo di oneri latenti.

1.4 Con le specificazioni che precedono, I'entita delle regolazioni contabili di debiti pregressi prese in
considerazione dalla Corte si commisura in 21.487 miliardi per il 1986 (dato di competenza) a fronte di
17.017 miliardi nel 1985. Ma occorre tener conto che le quantificazioni di provenienza governativa —
confermate da una specifica nota di informazioni trasmessa dal ministro del tesoro su formale richiesta della
Corte — depongono per 25.957 miliardi di regolazioni nel 1986, a fronte di un dato 1985 a suo tempo
calcolato in 20.322 miliardi ma ora ridotto, in termini di raffronto omogeneo, a 19.487 miliardi.

Nelle analisi che seguono, pertanto, la depurazione dei dati della competenza dal peso delle regolazioni
si traduce — allorché i dati stessi siano raffrontati con quelli del 1985 — in un miglioramento della gestione
1986 di 4.470 miliardi; laddove, secondo le quantificazioni di provenienza governativa, I’analogo migliora-
mento raggiunge i 6.470 miliardi.

Sul versante della cassa, all’inverso, a fronte di 15.285 miliardi di regolazioni nel 1985, la gestione 1986
espone un dato di soli 606 miliardi. Cio che scarica sui risultati del 1986, allorché siano raffrontati con quelli
dell’esercizio precedente al netto delle regolazioni, un peggioramento aggiuntivo di 14.679 miliardi.

1.5 Ai fini di una corretta valutazione delle risultanze gestorie dell’esercizio 1986 occorre infine tener conto
di taluni mutamenti intervenuti in ordine alla classificazione delle spese che influenzano il rapporto con gli
esercizi precedenti anche per ci0 che attiene al saldo delle partite correnti ed all’indebitamento netto.

Spese occorrenti all’ammortamento di mutui comunali per un importo di 9.059 miliardi (7.854 pagati)
hanno cessato nell’esercizio di essere classificate tra i trasferimenti correnti ed hanno trovato collocazione
tra le spese (indirette) di investimento.

A seguito, inoltre, della entificazione della ex Azienda autonoma ferroviaria, 1.370 miliardi hanno
subito una sorte inversa a quella ora descritta, transitando dalle spese di investimento (Categoria XV) a
quelle correnti. Nell’ambito del Titolo I1, infine, ulteriori 2.138 miliardi sono transitati dalla stessa categoria
XV (anticipazioni non produttive) alla XII (trasferimenti), cosi contribuendo al decremento delle operazioni
finanziarie ed all’impennata dei trasferimenti.

2. Andamenti della gestione — Regole di comportamento “esterne* -

2.1 Le considerazioni esposte inducono anzitutto a vagliare ’assunta positivita della gestione 1986 sulla
scorta di parametri mutuati non dal bilancio preventivo ma dalla piu ampia cornice programmatica
costituita dal conto consolidato del settore statale.

Sugli andamenti del settore pubblico, nelle sue varie accezioni, 1a presente relazione riferisce, d’altro
canto, nel capitolo I della precedente Sezione I, nonché nel capitolo attinente al coordinamento della finanza
pubblica.

I documenti programmatici di provenienza governativa varati nel biennio 1984-1985 (piano di rientro
della finanza pubblica; note per la costruzione di un bilancio programmatico pluriennale 1985-1987;
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documento sulle “Politiche ed obiettivi per il controllo della finanza pubblica“) avevano preordinato
all’obiettivo della stabilizzazione del rapporto tra debito pubblico e prodotto interno lordo — obiettivo
proiettato sugli anni *90 — tre fondamentali “regole di comportamento*: I'invarianza in termini reali della
pressione fiscale in senso lato; la progressione nulla, in termini reali, della spesa corrente al netto degli
interessi; la crescita della spesa in conto capitale ad un ritmo non superiore a quello del prodotto interno
lordo.

All’interno di tali regole ha inteso muoversi la programmazione finanziaria per il 1986: sia per cio che
attiene alla impostazione del progetto di bilancio a legislazione vigente (per quanto consentito, nella
dialettica tra tesoro ed altre amministrazioni, dalla rigidita di gran parte della spesa) (2); sia quanto alla
manovra di segno restrittivo impostata con la legge finanziaria.

Relativamente a quest’ultima, la Relazione previsionale ¢ programmatica per il 1986 si proponeva
anzitutto di contenere il livello di intermediazione della finanza pubblica attraverso una riduzione del
rapporto 1985 tra fabbisogno del settore statale e prodotto interno lordo; ci6 che ovviamente presupponeva,
nell'invarianza dell’entrata, una evoluzione della spesa complessiva, colta sul duplice versante bilancio-
tesoreria, percentualmente inferiore a quella del PIL (3).

A fronte di un fabbisogno tendenziale del settore statale (al netto delle regolazioni debitorie) pari a
124.300 miliardi, I'obiettivo programmatico veniva dunque fissato nel livello di 110.000 miliardi. Alla
manovra era demandato di comprimere il fabbisogno sino a 113.850 miliardi (4) — 113.200 secondo le
successive stime di cassa — mentre un’ulteriore riduzione di 3/4.000 miliardi era rinviata a provvedimenti da
specificare eventualmente in corso di esercizio, in funzione anche degli effettivi andamenti dell’entrata.

Con tali obiettivi, espressi in termini di grandezze del settore statale, veniva inizialmente ritenuto
compatibile un saldo netto della gestione del bilancio in termini di cassa stimato (nella notoria insignificanza
delle relative autorizzazioni) in 132.400 miliardi e quantificato invece dal bilancio approvato,in termini di
competenza, in 138.735 miliardi (163.622 al lordo delle regolazioni).

Dati, questi, che scontavano ovviamente gli effetti della legge finanziaria sul versante dell’entrata
(massimizzazione degli introiti tariffari e contributivi e rafforzamento, nel comparto tributario, dell’area
della imposizione indiretta) ¢ che presupponevano anche I’osservanza di taluni limiti da quest’ultima imposti
alla evoluzione di aggregati di spesa (in particolare, aumento massimo del 6 per cento per le spese di
personale; limite di 32.000 miliardi per i trasferimenti all’INPS, come pagamenti di bilancio ed anticipazioni
di tesoreria, al netto di 19.000 miliardi di regolazioni debitorie relative al disavanzo della Cassa integrazione
guadagni operai dell’industria).

2.2 Rispetto a tale variegata gamma di regole ed obiettivi, non sempre € non tutti direttamente riferibili alla
gestione del 1986, calibrati, a seconda dei casi, sull’area del bilancio ovvero su quelle del settore statale o
settore pubblico e ciascuno dotato di un proprio e differenziato grado di cogenza, la valutazione degli
andamenti gestori si rivela complessa. Pud soltanto rilevarsi che, almeno in linea di massima, I’osservanza
delle “regole di comportamento“ esterne risulta soltanto tendenziale e che di ancor lontana realizzazione
deve dunque ritenersi I’obiettivo della stabilizzazione del debito pubblico.

Che, d’altra parte, sostanzialmente raggiunti risultano gli obiettivi programmatici espressi in termini di
fabbisogno e di conto del settore statale 1986. Che il raffronto, infine, tra bilancio preventivo e gestione ad
altro non conduce che a sottolineare ulteriormente la scarsa significativita delle previsioni del bilancio, dal
momento che taluni limiti di spesa o regole di comportamento “interne“ non risultano osservate e,
cionondimeno, i saldi previsti o stimati risultano ampiamente rispettati.

(2) Si veda, al riguardo, la circolare del ministero del tesoro R.G.S n.21 del 25 marzo 1985 (Prot.125264).

(3) Cfr. relazione previsionale e programmatica 1986, pag. 95.

(4) 116.750 miliardi al lordo delle regolazioni. L’impatto della manovra programmata venne stimato in una riduzione di entrate per
1.930 miliardi ed in 10.380 miliardi di riduzione delle spese, mentre in 2.000 miliardi fu quantificato il previsto rientro in tesoreria di
disponibilita dalle regioni a statuto speciale e degli istituti di credito speciale.
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2.3 Quanto al primo punto (“regole di comportamento“ dettate dai documenti programmatici a respiro
pluriennale) va intanto dato atto che sostanzialmente garantita risulta I'invarianza della pressione fiscale in
senso lato ai livelli del 1983, presi a riferimento dai citati documenti programmatici.

Il carattere meramente tendenziale di tale regola — come anche delle due seguenti, che riguardano la
spesa — emerge dalla sua stessa formulazione, che, da un lato, omette di specificare ’aggregato finanziario
di riferimento (settore pubblico, settore statale, gestione del bilancio) e che, dall’altro, travalicando in ogni
caso la sola pressione tributaria, sembra abbracciare P'intero coacervo dell’entrata (¢ non soltanto la
pressione tributaria e quella propriamente contributiva). Come sara specificato nel capitolo seguente,
relativo alla gestione dell’entrata, la regola stessa pud comunque ritenersi rispettata in ogni sua possibile
accezione; pur con I'avvertenza che i dati del bilancio di cassa del 1986, gonfiati dal forte smaltimento dei
residui attivi, devono a tale riguardo ritenersi poco significativi. Va peraltro ancora osservato:

a) il conseguimento dell’ invarianza emerge, a livello di bilancio, dai dati di consuntivo di competenza e
cassa (5), i quali evidenziano perd, nel raffronto con le previsioni iniziali e definitive, maggiori introiti (di
competenza) per 21.000 e 13.000 miliardi. Ne deriva — come si ¢ gia avuto modo di rilevare — che a livello
previsionale la regola di comportamento non ¢ stata applicata, nell’implicita certezza che i risultati
avrebbero comunque travalicato le previsioni stesse; )

b) per quanto attiene alla sola componente della pressione tributaria, la regola dell’invarianza ha
perduto la sua originaria funzione di “limite* al potere di imposizione per acquisire i connotati di un
obiettivo, di difficile conseguimento. L’esigenza di sopperire al venir meno di proventi straordinari e la
necessita di ovviare agli effetti distorsivi e potenzialmente destabilizzanti del drenaggio fiscale sull’imposi-
zione diretta premono, infatti, per un progressivo attenuarsi dell’indice di pressione tributaria, anche al di 1
della riduzione, soltanto apparente, conseguita alla rivalutazione del PIL.

In tale situazione, sempreché non si voglia fare ricorso a tassazioni di carattere straordinario, potra nei
prossimi esercizi risultare difficile garantire un gettito delle entrate tributarie in termini reali equivalente a
quello dell’ultimo triennio;

¢) la cogenza.del vincolo dell’invarianza rischia in ogni caso di ritardare ulteriormente quella razionaliz-
zazione del sistema tributario che ¢ per contro resa impellente dalle necessita di perequazione e che non pué
non passare per un riequilibrio tra imposizione diretta ed indiretta;

d) le possibilita di supplire ad eventuali riduzioni di gettito attraverso un rilancio delle entrate extra-
tributarie appaiono nel 1986 vieppiu ridotte, non soltanto per il minor importo di queste ultime rispetto ai
proventi tributari, ma anche tenendo conto del peso esercitato su di esse, nel 1986, dai proventi del condono
edilizio,

2.4 Circa Pinosservanza, per contro, della regola di comportamento relativa alla progressione nulla in
termini reali della spesa corrente al netto degli interessi, puo rinviarsi al capitolo ITI che segue, concernente la
gestione della spesa. Ma vanno anche per essa sottolineate le ambiguitau che derivano dalla omessa
specificazione dell’aggregato di riferimento, alle quali si aggiunge la difficoltd di stabilire un corretto
parametro di raffronto.

La spesa corrente netta del bilancio dello Stato, depurata sia dagli interessi che dalle regolazioni
debitorie, ¢ cresciuta nel 1986, in termini di competenza, del 10,1 per cento, e, in termini di cassa, del 20,1 per
cento. Al lordo, invece, delle regolazioni debitorie, gli indici di incremento si commutano, rispettivamente,
nell’11,7 per cento e nel 12,1 per cento. Ma a dati ancora diversi si perviene qualora la depurazione delle
regolazioni debitorie venga effettuata con le pit ampie quantificazioni del ministero del tesoro.

(5) La Corte ritiene anche i dati di competenza comparabili con la grandezza del prodotto interno lordo, al solo fine di rendere
omogeneo ¢ neutrale il raffronto tra esercizi diversi.
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Al netto, ancora, delle regolazioni, 'aggregato della spesa corrente netta preso a riferimento dal conto
consolidato del settore statale risulta essersi incrementato del 12,7 per cento; ma del 7,2 per cento si accresce
I’aggregato stesso al lordo delle predette regolazioni. E, infine, una ulteriore serie di dati duplicherebbe le
percentuali ora esposte ove si tenesse anche conto dei mutamenti di classificazione che hanno nel 1986
sgravato la spesa corrente di 7.689 miliardi (6.484 come dati di cassa).

Tale ventaglio di indici di evoluzione va comparato, secondo cid che sembra emergere dalla
enunciazione della “regola®, con la variazione percentuale dei prezzi impliciti presa a riferimento per la
valutazione del PIL ai prezzi di mercato, pari all’8,1 per cento nel 1986. Ma puo ricordarsi che il differenziale
tra incremento nominale del PIL e sua evoluzione in termini reali & pil alto, mentre il tasso di inflazione
calcolato sui prezzi al consumo, che pur potrebbe costituire un parametro economicamente piu corretto cui
ancorare gli andamenti della spesa corrente, si € collocato intorno al 6 per cento.

Cio che comunque emerge ¢ la inosservanza della regola di comportamento; € se € vero che gli
scostamenti tra risultati ed obiettivo risultano in termini di competenza piu ridotti nel 1986 rispetto
all’esercizio precedente (mentre, per quanto attiene ai dati della cassa, un minore scostamento si registra
soltanto ove il computo sia effettuato al lordo delle regolazioni debitorie), ¢ anche vero che cié non si
verificherebbe ove le spese correnti non fossero state nel 1986 decurtate a seguito dei descritti mutamenti di
classificazione.

2.5 Quanto al terzo obiettivo (crescita della spesa per investimenti a un ritmo non superiore a quello del
PIL), va rilevato che Iincremento della spesa in conto capitale del bilancio dello Stato nel 1986 ¢ stato
superiore, in termini di competenza, a quello nominale del prodotto interno lordo. Da un lato, tuttavia, le
spese di investimento risultano gonfiate dai mutamenti di classificazione; e, dall’altro, I’incremento del 1986
ha in sostanza corretto andamenti piu riflessivi del biennio precedente, riportando la spesa in argomento, in
termini reali, sugli stessi livelli del 1983.

Relativamente ai dati della cassa, anzi, I'incremento del 1986 non si é rivelato sufficiente a recuperare le
flessioni del 1985 e 1984.

La “regola“ — che oltretutto ¢ formulata in termini di “limite“ e non di risultato da raggiungere — pué
dunque considerarsi osservata, tanto piii che ad analoghe risultanze si perviene a proposito del
corrispondente aggregato del conto del settore statale. Ma ¢ opportuno rilevare che, all’interno della
complessiva spesa d’investimento contabilizzata in bilancio, le operazioni finanziarie hanno subito nel 1986
una netta riduzione (-45,3 pér cento) a seguito anche degli intervenuti mutamenti classificatori; e che le spese
“nette“ di investimento residue hanno registrato dunque un incremento del 48,2 per cento, esclusivamente
sostenuto dall’impennata dei trasferimenti (+ 60,3 per cento).

Gli investimenti diretti dello Stato subiscono in particolare nel 1986, in termini di impegni, una
decurtazione del 14,2 per cento, ancora piu sensibile se espressa in termini di impegni propri (al netto cioé dei
residui di stanziamento di nuova formazione).

3. Andamenti della gestione — Settore statale

Si & visto come compiutamente realizzati, seppur con le precisazioni che seguono, debbano intendersi gli
obiettivi programmatici formulati dalla Relazione previsionale e programmatica 1986 in termini di
grandezze del conto consolidato del settore statale.



Senato della Repubblica — 95 — Camera dei Deputati

LEGISLATURA IX — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

Al netto delle regolazioni debitorie — di esiguo importo, in termini di cassa, nel 1986 ma indicate per
Panno precedente in 12.591 miliardi (6) — la Relazione sulla situazione economica del Paese quantifica il
fabbisogno “netto* 1986 in 108.995 miliardi, con un miglioramento in cifra assoluta, rispetto al dato 1985, di
1.577 miliardi (3.764 secondo 'impostazione ritenuta dalla Corte preferibile).

Al lordo delle regolazioni, il fabbisogno complessivo registra d’altronde un miglioramento di 13.562
miliardi (-11,0 per cento), cifrandosi in 109.561 miliar-i.

Ambedue i dati risultano inferiori al fabbisogno programmato (110.000 miliardi); in termini reali, essi
corrispondono rispettivamente a riduzioni, rispetto al 1985, di quasi due punti (dal 14 per cento al 12,2 per
cento del PIL rivalutato) e di tre punti (dal 15,3 al 12,3 per cento)

Nell’ambito del fabbisogno, d’altra parte, il saldo negativo delle partite correnti, peggioratosi I’anno
precedente del 17,8 per cento, si incrementa appena dell’l,5 per cento; mentre, al netto degli oneri per
interessi, il fabbisogno “primario” denuncia una contrazione di quasi 11.000 miliardi (-23,1 per cento) ed il
saldo delle operazioni correnti, negativo per 7.000 miliardi circa nel 1985, diviene nel 1986 positivo per poco
piu di 1.000 miliardi.

L’ indubbia positivitd di tali risultati é temperata, seppur non contraddetta, dalle seguenti notazioni:

— al miglioramento del fabbisogno si perviene attraverso un contingente avanzo della gestione di
tesoreria, soprattutto sostenuto dal rientro di disponibilita delle regioni a statuto speciale ed istituti di
credito speciale;

— al contenimento del saldo netto di cassa della gestione del bilancio si contrappone, come si vedra, un
peggioramento notevole nel conto dei residui, grazie al forte smaltimento di quelli attivi (I’ancor pit notevole
accumulo di quelli passivi si riferisce a regolazioni debitorie);

— al netto delle operazioni finanziarie (sul cui saldo hanno positivamente influito anche le minori
erogazioni al’ENEL ed al settore delle partecipazioni) il disavanzo risulta essersi accresciuto del 6,8 per
cento;

- la stabilizzazione del disavanzo corrente si correla anch’essa ai mutamenti di classificazione adottati
nell’ambito della gestione di bilancio;

— ipagamenti correnti al netto degli interessi, nonostante detti mutamenti classificatori, si sono evoluti
del 12,7 per cento, ben al di 14 di un aumento nullo in termini reali;

— alla riduzione di fabbisogno si & pervenuti attraverso maggiorazioni degli incassi (+ 18,5 per cento) e
dei pagamenti (+ 12,4 per cento) ambedue superiori all’indice nominale di sviluppo del PIL, con un
incremento, pertanto, e non con una diminuzione, del livello di intermediazione finanziaria dello Stato.

4. Gestione di competenza del bilancio — Risultati d’insieme e differenziali

4.1 A fronte di previsioni iniziali pari a 163.621 miliardi, incrementatesi in corso di esercizio sino a 165.728
miliardi, il saldo delle partite finali del bilancio dello Stato (saldo netto da finanziare) si ¢ commisurato, in
termini di competenza, in 146.220 miliardi, dei quali, come si ¢ visto, 21.487 possono ritenersi relativi a
regolazioni di debiti pregressi (7).

1 19.500 miliardi circa del miglioramento rispetto alle previsioni definitive derivano da 13.000 miliardi
circa di maggiori entrate, (9.000 dei quali nel comparto tributario) a testimonianza di un fenomeno del quale
si € gid ampiamente trattato, che emerge anche dallo scostamento di 21.000 miliardi tra previsioni iniziali di
entrata e consuntivo. Gli ulteriori 6.500 miliardi circa derivano invece da economie di spesa, dei quali 3.924
riferibili peraltro a shttamentx dei fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso (cosiddette economie
di copertura).

(6) Come rilevato lo scorso anno (relazione sul 1985, vol. 1, pag. 80, nota 4) le regolazioni indicate dalla relazione sulla situazione
economica del Paese nel conto consolidato del settore statale 1985 comprendevano 2.187 miliardi di regolazioni effettuate per contanti
che la relazione della Banca d’Italia, in conformita a criteri specificati dalla Corte nel referto in corso d’esercizio a suo tempo reso in
materia, considerava per contro incluse nel fabbisogno “netto“.

(7) Le regolazioni medesime, quantificate per contro dal ministero del tesoro in 25.957 miliardi, erano state previste dall’art. 1 della
legge finanziaria 1986 in 24.887 miliardi, aumentati poi dalla legge di assestamento sino a 27.554.
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Rispetto all’esercizio precedente, il dato lordo del 1986 corrisponde ad un deterioramento del saldo
(17,1 per cento) assai piu ridotto di quello registratosi nel 1985 (36,4 per cento) ma pur sempre tale da
tradursi in una ulteriore maggiorazione di incidenza dell’aggregato sul prodotto interno lordo; incidenza
ch’era stata dell’11,97 per cento nel 1983 e che passa dal 15,50 per cento del 1985 al 16,35 del 1986. Ma, al
netto delle regolazioni debitorie, le percentuali degli ultimi due esercizi si riducono al 13,39 per cento ed al
13,96 per cento.

11 deterioramento del saldo rispetto al 1985, pari a 21.307 miliardi, emerge da 31.500 miliardi circa di
maggiori accertamenti di entrata (I'indice di incremento delle entrate finali € stato del 13,8 per cento) ¢ da
quasi 53.000 miliardi di maggiori impegni sulle spese finali, con un tasso di espansione di tale aggregato pari
al 15 per cento.

4.2 Relativamente alla parte attiva del bilancio, come emergera dalle analisi del capitolo II, oltre 20.000
miliardi di maggiori accertamenti attengono al comparto tributario, all’interno del quale, contrariamente
agli obiettivi programmati,si ¢ rinforzato ulteriormente (seppur di poco) il gettito della imposizione diretta,
grazie soprattutto alla evoluzione del'IRPEG e dell'ILOR che ha piti che compensato i pur notevoli effetti
riduttivi, sul’IRPEF, delle disposizioni adottate per il recupero del drenaggio fiscale.

Nell’ambito del complessivo gettito dell’imposta personale si é leggermente ridotta I'incidenza delle
ritenute sui redditi da lavoro dipendente: ma ¢ da tener conto che la riduzione del fiscal-drag ha riguardato,
nel 1986, soltanto tali redditi; e che effetti non pari a quelli attesi sembrano essere derivati dalle norme sulla
determinazione forfettaria di taluni imponibili, la cui transitorieta pone sin d’ora ’esigenza di urgenti scelte
legislative.

Nel settore delle imposte indirette, per contro, il gettito aggiuntivo assicurato dall’imposta di fabbrica-
zione sugli olii minerali — il cui peso si é progressivamente elevato, all’interno di prezzi rimasti costanti, in
correlazione inversa alla riduzione dei prezzi internazionali — é stato parzialmente assorbito dall’andamen-
to ancora una volta assai riflessivo dell’ITVA. Su quest’ultimo, ed in particolare sulla netta contrazione della
imposta sulle importazioni, hanno inciso quegli stessi fattori dell’economia internazionale (cambio del
dollaro e prezzi delle materie prime) che hanno per contro esaltato la produttivita dell'imposta sugli olii
minerali.

Degli oltre 11.000 miliardi di maggiori accertamenti per entrate extra-tributarie, circa 4.000 attengono
ai proventi del condono edilizio, quasi 1.400 a quote aggiuntive di entrate tributarie da devolvere alla CEE a
titolo di risorse proprie ¢ pil di 5.000 miliardi alla naturale evoluzione degli introiti del fondo sanitario,
sostenuta anche dalla imputazione (compensativa) di una quota forfettaria di 2.200 miliardi, in sostituzione
degli inasprimenti contributivi sanciti dalla legge finanziaria 1986.

4.3 Purcon incremento percentualmente assai minore di quello registrato dalle spese in conto capitale (13,6
per cento a fronte del 21,7 per cento), gli oneri correnti hanno comportato un aggravio di spesa impegnata,
rispetto al 1985, vicino ai 40.000 miliardi, dej quali 12.500 circa attinenti alla spesa per interessi e 5.300
relativi alla maggiore incidenza giocata, sul comparto, dalle regolazioni debitorie. Dei circa 21.500 miliardi
rappresentati nel 1986 da quest’ultime, 19.000 riguardano un’assegnazione all'INPS, 1mpegnata ma non
erogata, per il ripiano della situazione debitoria della cassa integrazione guadagni.

Il comparto dei trasferimenti correnti, pertanto, € quello dove pressoché esclusivamente si scarica nel
1986 il peso delle regolazioni (le quali, nell’esercizio precedente, si erano invece anche distribuite sulle poste
correttive); ma € anche quello che si giova delle decurtazioni di spesa conseguenti alla riclassificazione degli
oneri di ammortamento dei mutui comunali.

Dei 22.000 miliardi di oneri aggiuntivi, rispetto al 1985, la 1a parte piu cospicua attiene di conseguenza al
comparto previdenziale (+99,3 per cento grazie alla regolazione a favore del'INPS), mentre un incremento
di rilievo si riscontra per gli enti dell’Ammininistrazione centrale (arricchitisi del’Ente ferroviario).
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Dopo la discesa del 1985 — dovuta peraltro agli effetti del’annualizzazione delle cedole — il tasso di
incremento della spesa per interessi (+21 per cento) si eu riportato al di sopra degli indici di aumento delle
altre categorie del titolo I. E al riguardo da tener conto che gli effetti delle scelte relative all’indebitamento
solo in parte incidono sui dati dell’esercizio in cui esse sono assunte; ma, nonostante i risultati ottenuti sul
fronte inflattivo, ancora lungo si configura il cammino verso una discesa dei tdssi ed una stabilizzazione della
relativa spesa.

Del 9 per cento e di quasi 4.000 miliardi risulta accresciuta la spesa per il personale in servizio, ben al di
1a, dunque, del 6 per cento programmato, seppure per prevalente effetto di “trascinamenti* dal 1985
dell’indennita integrativa speciale; ed ¢ anche da tener conto che la gestione 1986 si € giovata del rinvio
all’esercizio susseguente dell’importo dei rinnovi contrattuali. Del 10,8 cento si € poi evoluto il pii ampio
aggregato che a tale spesa aggiunge quella per il personale in quiescenza, elevata soprattutto dalla revisione
dei trattamenti pensionistici.

4.4 In unasituazione che vede recessivo I’landamento di tutte le restanti tipologie di spese d’investimento (del
45,3 per cento, in particolare risultano decurtate le operazioni finanziarie e del 14,2 per cento gli investimenti
“diretti“), 'incremento dei trasferimenti in conto capitale ¢é tale (+60,3 per cento) da trascinare I'indice di
evoluzione dell’intero titolo al livello del 21,7 per cento (nel 1985, I'incremento ancora superiore
dell’aggregato aveva recuperato la flessione dell’esercizio precedente).

Dei 21.300 miliardi di maggiori impegni lordi, 11.200 circa provengono, peraltro dalla riclassificazione
di trasferimenti correnti, ovvero conseguono alla entificazione dell’Azienda ferroviaria.

Mentre a riclassificazioni della spesa é soprattutto da imputare, nell’ambito delle operazioni
finanziarie, la caduta (-44,2 per cento) dei crediti ed anticipazioni per finalita non produttive, la decurtazione
ancor piu rilevante della categoria XIII (-56,7 per cento) deriva dai minori conferimenti al’ENEL ed al
settore delle partecipazioni, a seguito della ristrutturazione delle imprese e del ricorso al diretto
indebitamento autorizzato nel precedente esercizio, con oneri di ammortamento interamente a carico dello
Stato.

4.5 Della caduta delle operazioni finanziarie non si giova il saldo dell’indebitamento netto del bilancio di
competenza, il cui valore negativo (137.588 miliardi) segna rispetto al dato 1985 un incremento del 27,3 per
cento, per ’'appunto assai piu alto di quello esposto dal saldo netto da finanziare.

Appena del 13,3 per cento, invece, si & evoluto nell’anno il valore negativo del saldo di parte corrente,
che pur aveva esposto, nel triennio precedente, indici di incremento superiori al 50 per cento, con una punta
del 71,2 per cento nel 1984. In termini reali, i 73.979 miliardi del dato 1986 corrispondono ad una quota del
prodotto (8,27 per cento) appena superiore a quella del 1985 (8,11 per cento); ed al netto delle regolazioni
debitorie il rapporto si inverte, con un’incidenza dell’aggregato sul PIL pari al 6,10 per cento nel 1985 ed al
5,87 per cento nel 1986. Al netto degli interessi, ancora (ed al lordo delle regolazioni), il saldo negativo risulta
nel 1986 assai prossimo all’azzeramento (-1.369 miliardi).

A valutazioni meno positive, tuttavia, si perviene ove si prescinda dagli sgravi di oneri correnti connessi
a riclassificazioni di spesa: il dato lordo del risparmio pubblico negativo del 1986 corrisponde, in tal caso, ad
una quota PIL del 9,2 per cento: I'incidenza del saldo al netto delle regolazioni debitorie sale al 6,73 per
cento, peggiorando il risultato del 1985; ed il suo valore negativo al netto degli interessi ascende a 9.058
miliardi, quasi 4.000 in piu rispetto al dato dell’esercizio precedente.

Gli effetti della spesa per rimborso prestiti — elevatasi nell’anno del 29,6 per cento — influiscono,
infine, sul saldo del ricorso al mercato, i cui 192.223 miliardi (ben al di sotto, comunque dei 209.634 miliardi
delle previsioni iniziali, poi cresciuti a 211.741) corrispondono ad un incremento del 19,8 per cento sul 1985 ¢,
in termini reali, ad una quota del prodotto interno lordo pari al 21,49 per cento (19,91 per cento nell’esercizio
precedente).
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La serie storica delle variazioni subite negli ultimi sei anni dagli oneri del rimborso prestiti (-40,2 per
cento nel 1981 e, successivamente, +233,5 per cento, -27,8 per cento, + 167,9 per cento, -30,3 per cento e,
infine, + 29,6 per cento) ne dimostra il carattere altalenante, soprattutto collegato alla manovra di allunga-
mento delle scadenze del debito ed alla biennalita dei rimborsi. Ma, dalla serie stessa, emerge anche la
tendenza ad una stabilizzazione progressiva della spesa, le cui oscillazioni sono ovviamente destinate ad
esaurirsi mano a mano che il succedersi delle emissioni normalizza il piano delle scadenze.

5. Gestione di cassa del bilancio — Risultati complessivi e differenziali

5.1 Gli andamenti della gestione di cassa del bilancio, assai piu favorevoli di quelli ora esposti, si giovano
soprattutto dell’incremento dei versamenti tributari (+23,2 per cento), a sua volta sostenuto da una
impennata nell’indice di smaltimento dei resti (dal 29 al 63,9 per cento), oltre che da un migliorato rapporto
tra accertamenti e versamenti in conto competenza. Il conseguente decremento dei resti attivi del comparto &
stato solo in parte compensato dall’accumulo di residui nel settore delle entrate extra-tributarie, concernen-
te, in particolare, il finanziamento del fondo sanitario.

Sul versante della spesa, d’altra parte, I'accumulo di residui — anch’esso decisivo per il contenimento
dei saldi di cassa — deriva dal rinviato pagamento della regolazione debitoria di 19.000 miliardi concernente
la gestione della cassa integrazione guadagni. Ne deriva — tenuto conto degli oltre 15.000 miliardi erogati
nel 1985 per regolazioni debitorie — che la percentuale di incremento dei pagamenti finali dell’esercizio, pari
al 14,7 per cento, si eleva al 19,9 per cento ove il raffronto con il 1985 venga effettuato al netto delle
regolazioni debitorie, eppertanto in termini corrispondenti a quelli utilizzati per il computo del fabbisogno
del settore statale.

Una valutazione dei risultati gestori — soprattutto se essa sia da condurre in termini di raffronto con
I'esercizio precedente — non pud d’altronde dimenticare che i dati di cassa di quest’ultimo risultarono
particolarmente influenzati da ritardate contabilizzazioni di spesa (e, in parte, anche di entrata) prevalente-
mente in connessione alle astensioni dal lavoro di fine anno del personale delle tesorerie provinciali. I
massiccio rinvio dei pagamenti che ne conseguil — tale da elevare i residui passivi di 14.000 miliardi, dopo
un triennio di compiuta stabilizzazione dei medesimi — ha ovviamente creato spinte per un incremento dei
pagamenti nel 1986, parzialmente neutralizzate dagli slittamenti all’esercizio ancora successivo.

Resta comunque fermo che la gestione di cassa del 1986 espone risultati a fronte dei quali il rovescio
della medaglia € costituito da un peggioramento della gestione dei residui che per le partite finali si cifra in
24.000 miliardi circa, dei quali quasi 4.000 derivanti dalla decurtazione dei resti attivi e quasi 20.000
dall’incremento di quelli passivi. Nel biennio 1985-1986, la massa di questi ultimi (102.000 miliardi circa)
risulta essersi accrestiuta del 50 per cento.

5.2 Coerentemente a quanto si & rilevato, il saldo tra versamenti ¢ pagamenti finali (saldo netto da
finanziare) si € quantificato in 117.443 miliardi (quasi 29.000 miliardi al di sotto del livello raggiunto dal
saldo stesso in termini di competenza) ed ha rappresentato, in termini di rapporto con il prodotto interno
lordo, una quota di quest’ultimo (13,13 per cento) nettamente inferiore a quella espressa dal dato 1985 (14,38
per cento). Ove, peraltro, i risultati dei due esercizi vengano depurati dal peso delle regolazioni debitorie, il
peggioramento del saldo sale, in cifra assoluta, da 1.599 a 16.278 miliardi, la percentuale di variazione
dall’1,4 per cento al 16,2 per cento e, in termini di incidenza sul PIL, al 13,06 per cento del dato 1986 si
contrappone il 12,48 del 1985.

Valutazioni analoghe possono farsi, oltre che per I'indebitamento netto (108.829 miliardi, con un
peggioramento, rispetto al dato 1985, piti marcato in virtu della caduta delle operazioni finanziarie nel 1986),
anche per il saldo (negativo) delle partite correnti, i cui 52.923 miliardi esprimono addirittura, nei confronti
del dato lordo dell’esercizio precedente, un miglioramento di circa 7.500 miliardi, che si tramuta pero in un
deterioramento quasi corrispondente ove il raffronto sia condotto al netto delle regolazioni.
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E se anche al netto di queste ultime risulta contenuto il peggioramento del saldo in termini reali (dal 5,61
per cento al 5,85 per cento PIL), non pud non ricordarsi ancora una volta come il saldo in argomento sia
stato influenzato da mutamenti di classificazione che hanno scaricato sulle spese d’investimento oneri sino al
1985 ricompresi tra la spesa corrente.

Al netto sempre delle regolazioni, del 19,7 per cento (e dal 16,89 al 18,21 per cento del PIL) risulta altresi
peggiorato il saldo del ricorso al mercato, il cui incremento, al lordo per contro delle regolazioni, risulta
talmente contenuto (8 per cento) da corrispondere ad un miglioramento in termini reali (dal 18,78 al 18,27
per cento del PIL).

5.3 I quasi 40.000 miliardi di maggiori versamenti d’entrate tributarie corrispondono ad una percentuale di
incremento, tra il 1985 e il 1986, del 23,2 per cento, che si ridurrebbe peraltro al 19 per cento, secondo stime
governative, ove i dati fossero rettificati in funzione delle contabilizzazioni 1985 slittate all’esercizio
susseguente.

1 quasi 24.000 miliardi di maggiori versamenti sulla competenza espongono un incremento del 14,6 per
cento sul dato precedente, mentre quasi triplicati (da 8.500 miliardi circa a 24.500 circa) risultano i
versamenti in conto resti.

L’impennata dell’indice di smaltimento dei residui ed il miglioramento, anche, del rapporto tra
accertamenti e versamenti sulla competenza sono comuni ai vari settori del comparto tributario, collocando
le percentuali di incremento sul 1985 dei versamenti complessivi costantemente al di sopra di quelle
denunciate dai dati della competenza.

Pur in una conseguenziale situazione di ridotta rappresentativitadei dati di cassa, va ricordato che essi
depongono in ogni caso per un incremento in termini reali della pressione tributaria (dal 21,28 per cento del
PIL al 23,61) che solo in parte pud ritenersi correttivo del contingente decremento del 1985.

Nell’ambito, ancora, del titolo I ed analogamente a quanto si € rilevato in termini di competenza, dal
57,5 per cento al 58,2 per cento si ¢ rafforzata I'incidenza delle imposte dirette; mentre il gettito IVA si é
rapportato al 56,3 per cento dei versamenti IRPEF, a fronte di un rapporto che era del 60 per cento
nell’esercizio precedente e del 94 per cento non piu tardi del 1977.

Un andamento diverso, come si € detto, ha caratterizzato la géstione delle entrate extra-tributarie, per le
quali I'indice di incremento dei versamenti ¢ risultato minore rispetto a quello degli accertamenti, pur
ambedue trascinati in alto (+15,7 € +22,5 per cento) dai proventi straordinari del condono edilizio.

L’accumulo di residui nel comparto si colloca pressoché esclusivamente sul capitolo per il finanziamen-
to dell’assistenza sanitaria, sugli andamenti del quale continuano cosi ad incidere distorsivi sfasamenti di
registrazioni contabili.

5.4 Dei 49.000 miliardi circa di maggiori pagamenti che emergono dal raffronto tra gli esercizi 1985 ¢ 1986,
quasi 40.000 attengono alla spesa corrente, nell’ambito della quale 13.000 miliardi di erogazioni aggiuntive
figurano nella categoria VI (interessi), 6.000 miliardi circa riguardano le spese di personale € quasi 18.000 i
trasferimenti.

Rispetto ad un indice di incremento medio dell’intero aggregato pari al 14,2 per cento (percentuale
identica a quella del 1985), del 22,2 per cento risulta accresciuta la spesa per interessi e del 9,8 per cento quella
per il personale in servizio, al di 1a dunque, quest’ultima, anche in termini di cassa, del programmato tasso di
inflazione (e seppure al di sotto dell’indice nominale di sviluppo del PIL).

Sulla spesa per interessi, il concentrarsi pressoché esclusivo della maggiore spesa nel comparto del
debito patrimoniale corrisponde alla manovra di allungamento delle scadenze dei titoli portata a buon fine
nei precedenti anni.

Piu contenuto di quello medio degli esercizi precedenti ¢ I'incremento dei trasferimenti (+12,9 per
cento), nell’ambito dei quali le assegnazioni alle regioni scontano maggiori contabilizzazioni in materia di
tributi erariali con la Sicilia e la Sardegna, contabilizzazioni che le analisi di fonte governativa considerano in
parte ricomprese tra le regolazioni di debiti pregressi.
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Valgono, per i residui comparti, le considerazioni esposte nel precedente paragrafo, con particolare
riferimento all’incidenza distorsiva esercitata, nel raffronto tra dati 1985 ¢ 1986, dalla riclassificazione di
talune spese.

5.5 Altrettanto puo dirsi per le spese in conto capitale, i cui pagamenti si sono evoluti del 29,5 per cento —
anche per effetto di riclassificazioni di spesa — nonostante una flessione di 6.000 miliardi delle operazioni
finanziarie, peraltro anch’essa in parte conseguente a riclassificazioni.

Degli oltre 15.000 miliardi di erogazioni aggiuntive per trasferimenti, in particolare, 2.100 circa
attengono ad assegnazioni (all’Ente ferroviario) prima classificate tra le anticipazioni non produttive; ¢
quasi 7.900 miliardi provengono dalla spesa corrente, riferendosi all’'ammortamento di mutui degli enti
locali.

La residua spesa aggiuntiva si riferisce per oltre 3.000 miliardi alle erogazioni alliAgenzia per il
Mezzogiorno e per quasi 2.000 miliardi ad assegnazioni ad altri enti (Cassa depositi e prestiti e gestioni fuori
bilancio per gli interventi a favore della citta di Napoli e della regione Campania).

6. Situazione dell’indebitamento

Si é rilevato lo scorso anno che i dati dell’indebitamento trovano evidenziazione nel conto consuntivo
del bilancio attraverso i risultati dell’accensione prestiti — che indicano il ricorso a titoli di medio-lungo
termine — ed il saldo del ricorso al mercato, comprensivo anche della quota di deficit coperta o compensata
dalla gestione di tesoreria.

Pur essendo noto che le scelte dell’indebitamento sono nella realta calibrate sull’ordine di grandezza del
fabbisogno del settore statale, deve reiterarsi il rilievo secondo cui alle quantificazioni previsionali dell’ac-
censione prestiti dovrebbe riconoscersi anche in corso d’esercizio, come gia si verifica al momento dell’ap-
provazione del bilancio, quantomeno la funzione passiva e residuale di garantire il pareggio tra entrate ¢
spese complessive.

Anche nel 1986, per contro, a fronte di una corrispondenza iniziale tra previsioni dell’accensione prestiti
e saldo (previsto) del ricorso al mercato, la legge di assestamento ha apportato alla prima grandezza
variazioni (1.162 miliardi in meno come competenza e 11.225 miliardi in piuti come cassa) che non risultano
finalizzate né¢ ad esprimere effettive previsioni di entrata, né a pareggiare tendenzialmente il saldo tra
variazioni apportate alle entrate finali e variazioni di spesa complessiva.

Il conto consuntivo, ad ogni buon fine, quantifica gli accertamenti complessivi del titolo I'V dell’entrata
in 134.128 miliardi (con versamenti pari a 134.143), mentre sul capitolo 5100 del titolo stesso, relativo alle
somme da ricavarsi mediante I’emissione di titoli del debito pubblico, i dati di competenza e cassa sono
risultati pari a 133.068 e 133.083 miliardi.

Rapportato al saldo di cassa del ricorso al mercato, I’omologo dato dell’accensione prestiti ne copre una
quota dell’82,1 per cento, cosi quantificando nel 17,9 per cento la quota di deficit (c.d. “differenza*)
compensata o coperta con mezzi di tesoreria (tale quota era pari al 14,5 per cento nel 1985).

Onde peraltro tener conto delle correzioni che alla gestione di cassa del bilancio provengono dalla
gestione di tesoreria, occorre, come gia detto, rapportare le decisioni sull’indebitamento al fabbisogno
emergente dal conto consolidato del settore statale, in relazione alla cui entitd le stime governative
quantificano nel 73,1 per cento la quota finanziata con titoli a medio-lungo termine e nel 16,3 per cento
quella finanziata con strumenti a breve (8).

Tali dati esprimono un ulteriore consolidarsi della tendenza all’allungamento delle scadenze, ma anche
un rafforzato ricorso al finanziamento a breve che si sostanzia, peraltro, non giau in un aumento delle
emissioni nette di BOT (emissioni anzi ridottesi di 3.500 miliardi circa) ma nell’incremento delle acquisizioni

(8) A valutazioni di poco diverse perviene la relazione della Banca d’Italia, che quantifica ne! 71,8 per cento il rapporto tra
emissioni nette di titoli a lungo ¢ medio termine e il fabbisogno. Quest’ultimo ¢& peraltro calcolato in 110.192 miliardi, a fronte dei
109.561 miliardi presi a riferimento dalla relazione sulla situazione economica del Pacse 1987.
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nette da parte del mercato (da -1.800 miliardi a + 8.300). Cio che deriva — a fronte della base monetaria
creata dall’avanzo della bilancia dei pagamenti — dalla caduta delle acquisizioni da parte del sistema Banca
d’Italia-UIC (le sottoscrizioni relative erano state pari ad oltre 15.000 miliardi nel 1985 e sono ammontate a
1.400 miliardi circa nel 1986. Quasi 1.000 miliardi in meno di acquisizioni si aggiungono, poi, nel settore dei
titoli a medio e lungo termine).

In virtu di tale inversione di tendenza e grazie anche al diminuito ricorso al conto corrente di tesoreria
provinciale (da 6.340 miliardi di ricorso aggiuntivo nel 1985, a 4.501), la quota complessiva di finanziamento
a base monetaria si € ridotta dal 22,4 per cento al 10,1 per cento del fabbisogno.

Allordo, in ogni caso, dei titoli detenuti dal sistema Banca d’Italia-UIC, il conto riassuntivo del tesoro
al 31 dicembre 1986 (9) quantifica in 414.326 miliardi la massa del debito consolidato e redimibile, che risulta
cosiincrementata di 89.974 miliardi (4 27,7 per cento) rispetto al dato 1985 (10). A 13.534 miliardi (+ 5,2 per
cento) ammonta invece ’aumento del debito fluttuante, la cui complessiva massa é pari a 275.092 miliardi
11).

Nel complesso, la situazione riassuntiva dei debiti pubblici interni — che contempla solo una parte
dell’intero debito pubblico — si ¢ deteriorata di 103.508 miliardi (17,7 per cento), evolvendosi dai 585.910
miliardi di fine 1985 a 689.418 miliardi. Il deterioramento dell’esercizio precedente si era commisurato in
122.912 miliardi ed in una percentuale del 26,6 per cento; ma, in termini di raffronto con il PIL rivalutato, il
peso dell’indebitamento risulta ulteriormente rafforzato dal 72,7 per cento al 77,1 per cento; cio che misura
la distanza ancora da percorrere per realizzare la programmata stabilizzazione in termini reali del debito
pubblico.

(9) Supplemento ordinario n. 38 G.U. del 16 febbraio 1987. ’

(10) A 342.169 miliardi ammonta, in particolare, la circolazione dei certificati di credito del tesoro, incrementatasi del 18,9 per
cento, mentre si € pressocché raddoppiata (da 36.309 a 71.840 miliardi) la massa dei buoni del tesoro poliennali.

(11) T 183.390 miliardi di BOT corrispondono ad un incremento del 5,6 per cento sul dato 1985. Di oltre 5.000 miliardi si &
accresciuto il risparmio postale (18.699 miliardi), mentre di quasi 3.400 miliardi si ¢ decurtata la giacenza della gestione conti correnti
postali della Cassa DDPP. Lo sbilancio del conto corrente tesoreria provinciale é passato da 48.192 a 52.707 miliardi.
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Capitolo II

GESTIONE DELLA ENTRATA

1. Considerazioni generali

1.1 Idocumenti programmatici governativi dell’ultimo triennio hanno ricompreso tra le regole-obiettivo da
finalizzare al risanamento della finanza pubblica invarianza della pressione fiscale, in senso lato, ai livelli
del 1983, ed hanno assunto a principio informatore degli interventi legislativi in materia di entrate il
riequilibrio del carico fiscale, attraverso anche un allargamento dell’area di imposizione indiretta.

Nel prendere atto che regole e principi sostanzialmente identici risultano enunciati anche in ordine alla
manovra della finanza pubblica programmata per il triennio 1987-89, ritiene la Corte che una verifica sul
grado di conseguimento degli obiettivi possa in prima approssimazione essere condotta sul filo di un
raffronto tra i dati di consuntivo del 1983 e quelli del 1986.

Due osservazioni devono peraltro essere premesse. La prima ¢ che il bilancio dello Stato costituisce,
anche ai limitati fini di cui si ¢ detto, un osservatorio incompleto (specie per quanto attiene all’area
contributiva) e, comunque, non pienamente rappresentativo, a fronte di una manovra finanzaria che si
commisura connaturalmente su grandezze diverse da quelle che il bilancio stesso esprime. La seconda ¢ che
nell’esercizio qui preso a riferimento — il 1983 — il pur riflessivo andamento delle entrate finali (il tasso di
incremento degli accertamenti scese dal 32,3 al 23 per cento e quello degli incassi dal 41,4 al 17,4 per cento),
da un lato trasse consistente giovamento, sul versante tributario, dagli introiti del condono fiscale, ammon-
tati a 5.940 e 6.408 miliardi, in termini rispettivamente, di competenza e cassa; e, dall’altro, limitatamente
pero ai soli dati di cassa, subi una rilevante decurtazione dei versamenti extra-tributari, contingentemente
raddoppiatisi invece nel 1982, per fattori di “erratica“ contabilizzazione sul fondo sanitario (1).

Da ci6 I'esigenza di impostare il raffronto soprattutto con riferimento al settore tributario ed in termini
di competenza,tanto piti che anche i dati di cassa del 1986 risultano, come si vedrd, non pienamente
rappresentativi, per effetto di una anomala impennata dei versamenti in conto resti.

Quanto poi all’impatto, sui dati del 1983, del condono tributario, vi é da dire che il progressivo
azzeramento dei relativi introiti ha frapposto difficolta, in assenza di altre tassazioni straordinarie, al
rispetto della regola di invarianza della pressione tributaria; difficoltd aggiuntive rispetto a quelle imposte
dalla imprescindibile esigenza tecnico-politica di compensare gli effetti del drenaggio fiscale.

E importante dunque tener conto che la regola dell’invarianza, concepita inizialmente come garanzia
del contribuente ed auto-limite al potere impositivo, si sia nel tempo tradotta in un obiettivo da raggiungere,
cosi da sottolineare ulteriormente come il risanamento dei conti pubblici sia soprattutto da giocare sul
versante della spesa.

Cio premesso, puo anzitutto definirsi sostanzialmente conseguito 'obiettivo programmatico di caratte-
re generale, costituito dal mantenimento del livello reale di pressione tributaria. Tradotti in termini di
percentuale sul prodotto interno lordo rivalutato, i dati di consuntivo relativi agli accertamenti complessivi
del comparto tributario (2) si muovono dal 22,77 per cento del 1983 al 22,32 per cento del 1986, passando
attraverso percentuali pari al 22,47 ed al 22,26 per cento nei due esercizi intermedi. In termini di cassa,
d’altronde, I'indice della pressione tributaria si ¢ apparentemente elevato dal 22,03 per cento del 1983 al
23,61 per cento del 1986, ma attraverso tappe intermedie (21,86 per cento nel 1984 ¢, soprattutto, 21,27 nel
1985) che scontavano ritardi di contabilizzazione recuperati nel 1986.

(1) Si veda, al riguardo, la relazione sul rendiconto generale 1983, vol. I, pag. 86.

(2) Come gia da vari anni a questa parte, la Corte ritiene consentito rapportare in termini di percentuali sul prodotto interno lordo
anche i dati della competenza, ed anche le grandezze che non contribuiscono direttamente alla formazione del prodotto stesso, al solo
fine di rendere significativo in termini reali il raffronto tra due o pin esercizi.
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A risultati analoghi, secondo valutazioni di area governativa espresse sui dati di pre-consuntivo, si
perviene in ordine alla pressione fiscale in senso lato, comprensiva cioé dei prelievi contributivi (3).

Varilevato, al riguardo, che nei confronti di un prodotto interno lordo valutato con i criteri antecedenti
alla recente revisione, gli indici di pressione tributaria del 1983 si erano parametrati nel 26,7 per cento in
termini di accertamenti e nel 26 per cento in termini di cassa, e che non fu certamente estranea alla adozione
della ricordata regola di invarianza della pressione la constatazione che i livelli ricordati— come anche quelli
della pit ampia pressione fiscale — corrispondevano, ormai, a quelli medi dei paesi di avanzata industrializ-
zazione.

Ma, se in apparenza la rideterminazione del PIL ed il conseguente abbassamento degli indici di
pressione sembrano offrire margini per incrementi impositivi in termini reali, non pud essere dimenticato che
la rivalutazione del prodotto, nel far emergere nella contabilita nazionale gli effetti della economia irregola-
re, ha nella sostanza confermato che le concrete potenzialita di un aumento del prelievo tributario coincido-
no con quelle, peraltro assai notevoli, offerte dal recupero dell’evasione (4).

Appare evidente, infatti, che nell’attuale situazione di “semi-impunita tributaria“ fruita dall’evasione,
gli effetti di un eventuale inasprimento impositivo non potrebbero che scaricarsi anch’essi sul versante dei
contribuenti “regolari“, con cid esasperando ulteriormente quella sperequazione di base del sistema che la
Corte, da vari anni ormai, definisce intollerabile ¢ potenzialmente destabilizzante.

1.2 L’accenno ora fatto al problema dell’evasione costituisce anche una chiave di lettura — forse la piu
importante — di un consuntivo triennale delle misure adottate per il riequilibrio del carico fiscale. .

Con intenti analoghi, una rassegna delle correzioni legislative apportate nel triennio al sistema tributa-
rio & esposta nella relazione sulla situazione di cassa per il 1987; emergono da essa talune precise direttrici di
marcia, lungo le quali, sfruttando la stabilita governativa e la prolungata permanenza, al vertice dell’lammi-
nistrazione finanziaria, dello stesso ministro, si ¢ potuta articolare, tenendo anche conto delle rilevate
difficolta, una politica di approccio graduale agli obiettivi programmatici.

Va subito detto, peraltro, che lentitd del cammino ancora da compiere risulta tale da giustificare
quantomeno il dibattito — del resto in corso — sulla idoneita e sufficienza di tale approccio a fronte di
problematiche che sembrerebbe pretendere piu celeri cadenze di intervento legislativo, ovvero un contestua-
le sforzo di semplificazione e razionalizzazione del sistema complessivo, attento anche agli essenziali
problemi delle strutture. .

Le esigenze alle quali si ¢ ad ogni buon conto cercato di sopperire — e sulle quali, tutte, la Corte si €
ampiamente soffermata nelle sue precedenti relazioni — possono cosi essere sintetizzate:

— allargamento dell’area della imposizione indiretta (a scapito di quella delle imposte dirette ¢ dell’area
contributiva), a correzione di una evoluzione spontanea (5) che aveva progressivamente ma irresistibilmente
allontanato il sistema tributario dagli equilibri assunti ad obiettivo dalla riforma dei primi anni settanta;

— potenziamento, all’interno di tale linea, del'imposta sul valore aggiunto, tenendo anche conto sia del
concentrarsi, su di essa, di massicce manovre evasive, sia delle potenziali capacita del tributo di “incrociare“i
dati delP'imposizione diretta e di offrire cosi supporto ai relativi accertamenti;

(3) Cfr. Relazione sulla situazione economica del Paese per il 1985, Vol. II, pag. 36. Valutazioni omogenee esprime la relazione
della Banca d'Italia 1986 (pag. 166) secondo cui la pressione fiscale e contributiva, al netto dei proventi del condono edilizio ¢ degli oneri
figurativi, ¢ rimasta invariata, tra il 1985 ed il 1986, intorno al 35 per cento del prodotto interno lordo.

Del pari stazionario, in termini di accertamenti, & nel triennio il rapporto tra PIL ed entrate correnti del bilancio dello Stato (dal
29,15 per cento del 1983 al 28,96 per cento del 1986) mentre, per le considerazioni esposte nel testo, un incremento & espresso dat dati di
cassa (dal 28,05 al 29,74 per cento).

(4) Si confronti, al riguardo, la relazione della Banca d’Italia (pag. 172) secondo cui “I'ampiezza del grado di evasione, di elusione e
di erosione delle basi imponibili, oggi pit evidente alla luce delia recente rivalutazione del reddito nazionale, rende possibile perseguire
un innalzamento della pressione tributaria: all’azione sul piano legislativo dovrebbe accompagnarsi una intensificazione di quella
amministrativa. Interventi di natura fiscale si rendono comunque necessari per compensare I'esaurirsi delle entrate straordinarie®.

(5) Si vedano in proposito le relazioni della Corte sui precedenti eserciz.
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- rimodulazione delle curve di progressivita del’IRPEF a compensazione soprattutto del fiscal-drag,
ma nella consapevolezza, anche, degli effetti ulteriormente distorsivi connessi al prescelto sistema delle
detrazioni fisse di imposta, nonché nell’intento di rendere meno appetibile e remunerante I'evasione del
tributo;

- ampliamento della base imponibile nel settore dell’imposizione diretta, attraverso il tendenziale
azzeramento delle esenzioni — soprattutto nel settore dei redditi da capitale — ed il recupero di imposta
personale evasa sul versante non disciplinabile con il modulo delle ritenute alla fonte.

1.3 Sul fronte dei dati di consuntivo, il conseguimento del primo obiettivo puo dirsi appena avviato. In
termini di competenza, il gettito dell’'imposizione diretta ha rappresentato nel 1983 una quota del 13,12 per
cento del PIL rivalutato, scesa, nel 1986, al 12,90 per cento; ma una flessione maggiore hanno subito gli
accertamenti del residuo comparto tributario, tanto che i proventi della categoria I (imposte dirette) hanno
rafforzato nel triennio, dal 57,66 al 57,79 per cento la propria incidenza sul totale degli accertamenti
tributari.

Al netto dei proventi del condono tributario, del resto, la crescita in termini reali dell’intero titolo I, pari
a mezzo punto del PIL, risulta pressoché esclusivamente concentrata nel comparto delle imposte dirette
(40,44 per cento). E in termini di cassa, il peso di quest’ultimo sul gettito tributario complessivo si ¢ dal 1983
elevato dal 56,92 per cento (56,03 al netto del condono) sino al 58,17 per cento del 1986.

Nonostante, dunque, gli effetti riduttivi, sulla imposizione diretta,delle norme sul recupero del drenag-
gio fiscale (che pitl incisivamente, peraltro, verranno ad operare nel 1987) e nonostante I'incremento di circa
5.000 miliardi assicurato nel 1986, rispetto all’anno precedente, dall’imposta (indiretta) sugli olii minerali,
notevoli difficoltd continuano ad ostacolare il riequilibrio del sistema. Difficoltd che, nell’ultimo anno, si
sono correlate alla forbice tra gli incrementi notevoli di gettito assicurati dal'ILOR, I'IRPEG (nonche, per
quanto almeno attiene alla cassa, dall’imposta sostitutiva), ¢ I’andamento assai riflessivo dell'TVA, per
contro, influenzato soprattutto da fattori dell’economia internazionale.

Qualche pur possibile notazione favorevole sull’IVA (de! 26 per cento si sono evoluti gli accertamenti
dell’imposta sugli scambi interni e di oltre il 40 per cento i versamenti;sulle contabilizzazioni di bilancio del
gettito hanno anche inciso i maggiori prelievi comunitari) poco toglie alla cloquenza del dato numerico,
secondo cui gli accertamenti del tributo si sono nel 1986 accresciuti del 3,8 per cento, dopo il 7,8 per cento del
1985; cio che induce a ritenere inattuato il secondo dei ricordati obiettivi.

L’IVA sulle importazioni, in particolare, ha subito nell’anno una decurtazione del 24,7 per cento in
termini di competenza e del 20,8 per cento come cassa; in termini reali, i 13.229 miliardi di versamenti
rappresentano una quota del PIL pari all’1,48 per cento a fronte del 2,07 per cento dell’esercizio precedente e
del 2,37 del 1980.

Quanto al terzo obiettivo (rimodulazione della progressivita dell’imposta personale) (6) va detto che la
manovra riduttiva del fiscal-drag emerge dal dato grezzo degli accertamenti IRPEF, accresciutisi del 7,9 per
cento nel 1986, a fronte del 14.4 per cento dell’esercizio precedente. Rispetto al 1983, la quota del PIL
corrispondente agli accertamenti stessi risulta ridotta dall’8 al 7,78 per cento e dal 35,1 per cento al 34,86 per
cento; ¢ altresi diminuita ’incidenza del tributo sul complessivo comparto tributario.

Premesso che secondo stime ufficiali, i provvedimenti adottati dovrebbero ancor piu incidere sul gettito
1987 (con un decremento valutabile in 8.000 miliardi, a fronte dei 5.400 miliardi di riduzione del 1986), va
peraltro rilevato che i dati della cassa, trascinati da indici molto alti di realizzazione degli accertamenti e,
soprattutto, dei residui, depongono invece per un ulteriore rafforzamento del peso del tributo. E va altresi
sottolineato che la revisione di cui alla legge n.121 del 1986, se ha attenuato la progressione delle aliquote,
sembra nel complesso aver aumentato la progressivita del’IRPEF attraverso la elevazione delle detrazioni
fisse d’imposta (7).

(6) Va appena fatto cenno, in questa sede, dei dubbi di costituzionalitd da taluno espressi in ordine alle distorsioni impositive
causate dal drenaggio fiscale.

(7) Cfr. Relazione Banca d’Italia, pag. 183, secondo la quale ¢ derivato dalla legge n. 121/86 un aumento della progressivitd
dell’imposta “misurata sia come differenza tra il grado di concentrazione tra il prelievo ¢ quello dei redditi lordi, sia come clasticitd del
gettito rispetto all’imponibile®.
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Qualche progresso, infine, sembra emergere — oltre che in tema di tassazione dei redditi di capitale —

sul versante del riequilibrio tra imposta personale sul lavoro dipendente e imposta sui redditi di lavoro
autonomo: pur nel rilievo dell’incompleta significativita di tali dati (8), va detto che gli accertamenti per
ritenute sul lavoro dipendente pubblico e privato si sono triplicati dal 1980 al 1986, mentre piu che
quintuplicati risultano quelli per ritenute sul lavoro autonomo. Ma occorre tener conto che gli effetti della
riduzione del fiscal-drag si sono nel 1986 esclusivamente esplicati sul reddito da lavoro dipendente; ¢ che
minori del previsto sono stimati gli effetti dei provvedimenti sulla determinazione forfettaria di taluni
imponibili, la cui prevista transitorietd impone, tra l’altro, Padozione di urgenti misure attraverso difficili
scelte legislative.
1.4 Lo stato di parziale conseguimento degli obiettivi da una parte e, dall’altra, la constatazione, in
apparenza contraddittoria, di uno sforzo notevole effettuato sul piano legislativo in direzione di essi,
supportano quel sospetto di difficile governabilita del sistema tributario che la Corte ha esternato con
insistenza nelle sue ultime relazioni. Sospetto che si & progressivamente rafforzato negli anni passati con
Paccrescersi degli indici di pressione ed il conseguente esaurirsi dei margini di incremento reale del gettito
complessivo e che minaccia di consolidarsi definitivamente a fronte della necessitd cogente di reperire risorse
sostitutive di quelle in misura automatica sinora assicurate dal fiscal-drag.

La pur corretta scelta dell’invarianza della pressione fiscale rischia di tradursi, dunque, in un fattore
ulteriore di rigidita, tale da postergare I'obiettivo della razionalizzazione del sistema e da renderlo ancor
meno manovrabile per finalita redistributive o di stimolo privilegiato a determinati impieghi del reddito.

Di qui due considerazioni, logicamente interconnesse, la prima delle quali riguarda 'importanza ancor
piu preminente che cosi assume la lotta all’evasione (sia sotto il profilo del reperimento di risorse, che sotto
quello di presupposto e guida alla razionalizzazione, condizione primaria per garantire ’accettabilita della
imposizione); mentre la seconda torna a riguardare Pefficacia del metodo gradualistico adottato con gli
interventi legislativi degli ultimi anni.

Per quanto attiene al primo aspetto, la Corte non puo che richiamare le osservazioni, pit volte esposte,
in ordine a scelte del’amministrazione — soprattutto nel settore dell’informatizzazione dei servizi e dei
controlli incrociati tra dati e informazioni provenienti da branche o amministrazioni diverse — che
denunciano o una determinazione insufficiente nel contrastare gli effetti dell’evasione, o, comunque,
Iintento di privilegiare, nella programmazione degli interventi, gli obiettivi di immediata produttivitd piu
che le finalita di perequata imposizione e di recupero di un corretto rapporto tra Stato e contribuente.

Sulla scorta anche di rilievi reiterati dalle relazioni del Servizio centrale degli ispettori tributari, puo
sotto tale profilo dirsi che permane sostanzialmente inattivato, a distanza ormai di lustri e ad onta di sforzi
finanziari assai notevoli, il disegno di informatizzazione integrata dai servizi; e che il contributo offerto-
dall’anagrafe tributaria alla lotta anti-evasione & per ora cosi poco significativo da spingere di fatto gli uffici
finanziari a privilegiare, nella programmazione dei controlli, le fonti indiziarie di diversa provenienza.

Inattuati ovvero soverchiamente costosi risultano, in particolare, gli “incroci* tra elementi desumibili
dai diversi settori dell’amministrazione, ovvero i collegamenti tra sistemi informativi, all’interno dell’ammi-
nistrazione € tra quest’ultima ed altre banche-dati gestite da centri pubblici.

E pesa ancora, sulla produttivita del sistema, la scelta iniziale di conferire priorita alla raccolta di
informazioni relative alle persone fisiche piuttosto che al settore societario, notoriamente attraversato ed
anche distorsivamente indirizzato da spinte evasive (9).

(8) E noto che le ritenute sui redditi di lavoro autonomo sono effettuate in misura limitata e fissa, salvo conguaglio in sede di
autotassazione. Sul gettito delle ritenute da lavoro dipendente privato incidono, poi, sfasamenti di contabilizzazione.
(9) Cfr. relazione sul rendiconto generale dello Stato 1984, Vol. I, pag. 229.
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Ma devono del pari essere sottolineate disfunzioni che attengono alla tradizionale area di attivita
amministrativa e per il cui superamento non é di massima necessario né attivare processi di informatizzazio-
ne né ricorrere a provvedimenti legislativi. Incongruente con le necessitd dell’accertamento tributario
continua infatti ad essere la distribuzione delle forze di lavoro; sia sotto il profilo territoriale, per fattori
intuibili che attengono alla politica del personale ma che si risolvono in una sperequata concentrazione dei
controlli su aree determinate, di massima a minor reddito medio (10); sia sotto quello della tipologia degli
adempimenti, in conseguenza di discutibili scelte di priorita.

Negli uffici IVA, ad esempio, la pur necessaria gestione dei rimborsi continua a comprimere eccessiva-
mente la quota di risorse umane destinata ai controlli, esasperando una complessiva insufficienza del
personale addetto al tributo, soprattutto ove il raffronto sia fatto con quello utilizzato per la gestione
dell’imposta di registro, nella presunta esigenza, tra Paltro, di sottoporre a controllo integrale gli accerta-
menti relativi.

E nel settore IRPEF i controlli formali ed a tappeto continuano ad essere concentrati nelle aree di
maggiore densita dei soggetti, nelle quali ad un notevole margine di recupero complessivo di imponibile non
corrisponde una possibilitd altrettanto rilevante di evasioni individualmente significative.

Cio senza contare che ulteriori fattori distorsivi nella distribuzione del personale provengono dalla
struttura stessa di un sistema impositivo eccessivamente polverizzato e dalla conseguente necessita di adibire
uno sproporzionato numero di dipendenti alla gestione di tributi di specifica tecnicitad o complessitd (come la
ricordata imposta di registro), ma di gettito comparativamente non elevatissimo e di contenute potenzialita
evasive.

E gravissime carenze si riscontrano, ancora, in attesa della piena operativita della riforma varata in tale

settore, nell’attivita di “esame* delle domande di rimborso presentate dalle esattorie per quote definite
inesigibili; anche con cié dando spazio ad effetti dannosi che si correlano ad un non contrastato disinteresse
delle esattorie ad attivarsi per I’esazione.
1.5 Quanto poi al secondo dei profili in precedenza enunciato, quello di una revisione del sistema tributario,
deve dirsi che — nei termini almeno in cuiil dibattito politico-culturale ne delinea le dimensioni all’interno di
piu vaste riforme — la complessita di tale operazione ¢ in effetti tale da pretendere un’ampia e non facile
omogeneita di intenti in ordine a problemi che attengono alla configurazione stessa dello Stato ed alla
estensione dei suoi compiti. Tra le tematiche indicate vi sono infatti quelle del riequilibrio tra politica
tributaria, contributiva e tariffaria nell’ambito di una ridefinizione dei confini del welfare-state; quella
dell'eventuale decentramento del sistema impositivo, in un’ottica di responsabilizzazione dei centri autono-
mistici di spesa; quella di una possibile diversa attuazione del principio di progressivita, da ricercarsi non piu
con la tassazione del reddito ma attraverso una selezione delle spese.

Su un piano meno generale, intanto, premono problemi anch’essi di non agevole risolvibilita, il piu
importante dei quali ¢ quello della ristrutturazione del’amministrazione e dell’avvio ad operativita del
sistema informativo. Occorre poi ripensare: al problema di una progressivita dell'imposta personale da
riparametrare eventualmente sulla capacita contributiva del gruppo familiare; alla ridefinizione delle scelte
tra detrazioni fisse e detrazioni proporzionali di imposta (ovvero tra detrazioni e deduzioni) in tema sempre
di imposta personale sul reddito; alla possibilitd ed ai limiti di adozione di misuratori automatici del reddito;
al tema, gid cennato, della tassazione completa, a fini perequativi, dei redditi di capitale; alle possibili
alternative al modulo di fiscalizzazione degli oneri sociali offerte da un sistema selettivo di esenzioni
tributarie.

A cio si aggiunge la ricordata riforma del sistema esattoriale, da rendere operativa con i previsti
provvedimenti delegati, nonché la soluzione legislativa da dare al problema dei rimborsi, attraverso anche
I’eventuale previsione di compensabilita tra crediti e debiti di imposta.

(10) Sull’argomento vedasi, pit in particolare, il capitolo X della parte 11 relativo al ministero delle finanze. Sono allegati al
capitolo stesso prospetti relativi all’attivita di controllo programmato svolta dall’amministrazione nel 1986 nel settore dell'imposizione
diretta.
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Appare comunque evidente che anche il livello di tali tematiche ¢é tale da pretendere una decisa ed

omogenea volonta politica intesa ad affrontarle .
1.6 A supporre una scarsa governabilita del sistema tributario induce non soltanto Ia considerazione delle
difficolta con cui procede la lotta all’evasione e delle resistenze che il sistema stesso offre a manovre intese a
correggerne gli andamenti tendenziali, ma anche la constatazione di frequenti e rilevanti scostamenti tra dati
di consuntivo e previsioni di bilancio, ancorché corrette dalla legge di assestamento.

Si ¢ gia osservato nel precedente capitolo come il fenomeno di un’imponente sottostima delle entrate
tributarie si sia verificato anche nel 1986, in proporzioni tali da travalicare i margini tradizionali di
un’opportuna prudenza nell’esercizio previsionale.

Si € altresi osservato come i problemi che da cié derivano incidano sul rapporto istituzionale Governo-
Parlamento, non soltanto sotto il profilo di una rappresentazione incompleta delle disponibilita utilizzabili,
ma anche per il rafforzarsi della sostanziale insignificanza dei saldi del bilancio preventivo; saldi che per altro
verso soffrono la impossibilita di convogliare nelle previsioni di entrata gli effetti di programmati interventi
legislativi e che pertanto possono attestarsi su livelli assai piu alti di quelli effettivamente ritenuti compatibili
con la programmazione finanziaria.

A cid si deve aggiungere che un’analisi digaggregata condotta dalla Corte nelle due precedenti relazioni
sulle singole ¢ minori voci di entrata ha portato ad individuare una serie di scostamenti reiterativi tra
previsioni e risultati dai quali sembra trasparire una scarsa attenzione esercitata in sede previsionale e talora
in sede di assestamento, o, addirittura, la sostanziale casualitd di talune stime, del tutto sganciate dai
consolidati andamenti gestori degli anni precedenti.

Il fenomeno — che s’¢ riprodotto nel 1986 — abbraccia anche il settore extra-tributario, per il quale
fattori contingenti di evoluzione del gettito rendono invero Pil‘l difficile I'esercizio previsionale. Seppur non
rilevante in termini quantitativi, esso da la misura di un atteggiamento piuttosto diffuso, secondo cui tutti gli
adempimenti contabili relativi alla parte attiva del bilancio pretenderebbero un minor rigore rispetto a quelli
concernenti la spesa, stante anche il carattere “non giuridico“ delle previsioni di entrata.

Tracce di tale atteggiamento si rinvengono, altresi, nella erraticitd o elasticitd di svariate
contabilizzazioni di entrata, soprattutto nel campo extra-tributario ed a proposito di poste anche assai
rilevanti; cio che configura una teorica possibilita di correggere andamenti gestori indesiderati attraverso la
ritardata o anticipata registrazione in bilancio di flussi figurativi.

E discorsi analoghi vanno fatti in ordine alla quantificazione in bilancio dei residui attivi— che emerge
da valutazioni ampiamente discrezionali sul grado di esigibilit dei crediti accertati, ai sensi dell’articolo 268
del regolamento di contabilita generale dello Stato (11) — nonché sulla esposizione nel conto consuntivo di
dati o troppo aggregati (in mancanza soprattutto di un’articolazione piu significativa dei capitoli relativi alle
maggiori imposte), ovvero quantificati a seguito di procedure lasciate all’esclusiva discrezionalita
del’ Amministrazione.

E sufficiente ricordare, a tale ultimo proposito, come per 'IVA le contabilizzazioni di bilancio siano
effettuate al netto dei rimborsi (tranne un’esigua parte di questi ultimi) e come sulla gestione relativa,
dell’ordine di decine di migliaia di miliardi, I’ordinamento non appronti procedure di controllo esterno. Del
pari non controllabile ¢, pil in generale, I'attivitd dell’Amministrazione che, muovendosi nel campo
interpretativo, si risolve in esonero da obblighi di versamento.

(11) Secondo I'apposito allegato al conto consuntivo, le somme globalmente rimaste da riscuotere nel 1986 sono state pari a 31.317
miliardi (di cui 15.596 in conto resti), ma le riduzioni apportate secondo il grado di probabilita della riscossione si sono commisurate in
4.516 miliardi (3.523 in conto resti), cosi portando il dato di consuntivo a 26.801 miliardi.

Nel 1985, le riduzioni erano ammontate a 3.530 miliardi su una massa di 24.306 miliardi di somme rimaste da riscuotere.

In particolare, 614 miliardi sono stati riconosciuti assolutamente inesigibili (509 miliardi ’'anno precedente) e 1.908 miliardi (1.869
nel 1985) risultano eliminati, salva nuova iscrizione alle scadenze stabilite, per dilazioni concesse ai creditori. Sono pari, poi, a 1.038 ¢
4.229 miliardi le somme incerte perché giudiziariamente controverse (524 nel 1985) e riconosciute di dubbia o difficile esazione (il dato
1985 era di 3.449 miliardi).
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1.7 E alla stregua di tali considerazioni che il problema dei poteri della Corte in materia di entrate si pone sia
in termini di necessaria ricostruzione di un rigoroso quadro di garanzie sulla relativa gestione, sia in termini
di contributo neutrale alle esigenze conoscitive del Parlamento in materia. Esigenze conoscitive — deve qui
ricordarsi — che si appuntano tra I’altro sulla attendibilita delle previsioni, in sede di esame del progetto di
bilancio a legislazione vigente, come anche sulla congruita delle clausole di copertura finanziaria attinenti a
poste di entrata.

I termini del problema sono noti e tali da suggerire anche un intervento legislativo, giacche gli spazi
interpretativi offerti dall’articolo 100 della Costituzione, che estende il controllo della Corte alla gestione del
bilancio dello Stato, eppertanto anche alla sua componente attiva, non sono stati in concreto utilizzati; cosi
da lasciare la Corte di fatto relegata al ruolo secondario che a taluno sembra esserle imposto dalla normativa
ordinaria ¢ pre-costituzionale, formulata, come & noto, in termini di “vigilanza sulle riscossioni®.

Si & pid volte osservato, al riguardo, come I’assoggettamento a controllo esterno della fase di
accertamento, quali che ne siano le remore e le difficolta, corrisponde ad un’esigenza diffusamente avvertita
sul piano internazionale, fatta propria dalla dichiarazione di Lima dell’organizzazione internazionale delle
supreme istituzioni di controllo e piu volte enunciata dal Comitato delle istituzioni superiori di controllo dei
Paesi CEE.

In attesa, comunque, di una chiarificazione legislativa, resta nella disponibilitd della Corte la

programmazione di un progressivo potenziamento delle funzioni espletate nell’area dell’entrata, attraverso
Iattivazione degli strumenti previsti dal vigente ordinamento.
1.8 Un’ultima notazione di carattere generale, connessa indirettamente con il problema della governabilita
del sistema tributario e con il miglioramento dei rapporti tra fisco e contribuente, riguarda le caratteristiche
del quadro normativo, notoriamente caratterizzato da un grado di complessiva illeggibilita che ha limitato
riscontro in altri settori. All’elevato tecnicismo della materia ed alle conseguenze di una scelta di base che
polverizza una quota residuale di gettito tra una pletora di tributi minori, si accompagnano, nella materia,
gli effetti di una stratificazione normativa che deriva dalla frequenza delle correzioni e dallo scarso livello di
delegificazione praticabile.

Va pertanto sottolineato il varo, nel 1986, del testo unico delle disposizioni sulle imposte dirette, che ha
fatto seguito a quello sull’imposta di registro.

In un’ ottica sostanzialmente analoga, va invece rilevato che non ¢ stata presentata la relazione di cui
all’articolo 2 della legge finanziaria 1986, relativa alle conseguenze finanziarie degli alleggerimenti fiscali.

2. Analisi della gestione. Valutasioni d'insieme

2.1 Una valutazione d’insieme dci risultati della gestione 1986 conduce a sottolineare, a livello di entrate
finali, la buona tenuta degli accertamenti (il cui 13,8 per cento di aumento eleva di oltre due punti ¢ mezzo il
tasso dei due precedenti esercizi), nonché il forte incremento del dato di cassa (pit 21,7 per cento) soprattutto
sostenuto dallo smaltimento dei residui e tale da ridurre di 4.000 miliardi circa la massa di questi ultimi
(elevatisi per contro di oltre 10.000 miliardi nel 1985).

Tali dati sono peraltro la risultante di un andamento analogo del comparto tributario, seppur espresso
in termim ancora piu accentuati, al quale si é contrapposto, sul versante dei proventi extra-tributari e per
effetto di ritardate contabilizzazioni sul fondo sanitario, un incremento degli accertamenti (+22,5 per cento)
viceversa piu elevato di quello dei versamenti (+ 15,7 per cento), con una complessiva crescita dei residui.

Relativamente al comparto tributario, i 211.150 miliardi versati (+23,2 per cento rispetto al 1985)
superano di oltre 10.000 miliardi il valore assoluto degli accertamenti (199.580 miliardi, + 11,3 per cento),
capovolgendo una situazione che vedeva questi ultimi superare per contro i versamenti, nel 1985, di circa
8.000 miliardi.
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I versamenti in conto competenza, in particolare, si sono rapportati agli accertamenti con un indice del
93,5 per cento, superiore di 3 punti a quello medio dei precedenti esercizi; laddove i 24.530 miliardi versati in
conto resti hanno innalzato I'indice di smaltimento dei residui dal 29 per cento del 1985 (i valori medi erano
in precedenza del 38-39 per cento) sino al 63,9 per cento. La riduzione dei residui ha pertanto superato
nell’anno i 9.000 miliardi e ne ha portato il complessivo ammontare (29.143 miliardi) ai valori di fine 1984.

Per le entrate extra-tributarie, per contro, sia liindice di smaltimento dei residui (52,5 per cento), sia il
rapporto tra accertamenti e versamenti in conto competenza (85,2 per cento) si sono collocati su livelli
nettamente inferiori a quelli dell’esercizio precedente (71,4 per cento e, rispettivamente, 88,2 per cento), con
un conseguente accumulo di oltre 5.000 miliardi di resti aggiuntivi (da 8.155 miliardi a 13.271) pressoché
totalmente relativi al fondo sanitario.

Tutto cid, come si et avuto modo di rilevare, sminuisce per il comparto tributario la significativita di un
confronto tra i due ultimi esercizi condotto in termini di cassa, pur potendosi al riguardo tener presente che
stime ufficiali governative quantificano in circa 2.300 miliardi le quote di gettito versate nel 1985 e slittate al
1986 per ritardi di contabilizzazione dovuti ad agitazioni sindacali del personale delle tesorerie provinciali; e
che ulteriori 1.000 miliardi circa di entrate registrate nel bilancio 1986 (in competenza e cassa) riguardano
quote di aggi esattoriali riferentisi al 1985 ed in tale esercizio non contabilizzate per motivi contingenti (12).

Rettificando I'imputazione di tali poste, I'incremento dei versamenti tributari si ridurrebbe al 19 per
cento. Mentre addirittura all’l1,5 per cento esso si commisurerebbe , secondo le stime citate, depurando
altresi i dati dal complessivo ammontare di operazioni meramente contabili riguardanti la regolazione di
entrate erariali con le regioni Sicilia e Sardegna e da ulteriori contabilizzazioni di aggi esattoriali.

Ma la aleatorietd di valutazioni consimili (si veda comunque il capitolo che precede in ordine alla
opinabile inclusione, tra le regolazioni contabili di debiti pregressi, di una parte delle operazioni regolatorie
riguardanti le due regioni a statuto speciale), é dimostrata, a tacer d’altro, dalla incidenza parimenti giocata,
sulle contabilizzazioni di bilancio, da diverse altre regolazioni contabili che anch’esse ammettono la
possibilita di spostamenti temporali e che, al pari delle altre, riguardano movimenti figurativi e compensativi
tra entrate e spese: si pensi ai proventi del fondo sanitario ed alle ritenute d’imposta ¢ previdenziali sugli
stipendi dei pubblici dipendenti.

Considerato, comunque, che non poche di tali partite possono avere effetti distorsivi anche sui dati della
competenza, la conclusione che puo trarsi riconduce al discorso — in varie sedi e occasioni dalla Corte
sviluppato — sulla insufficiente rappresentativita dei dati del bilancio statale.

2.2 Sulla evoluzione del gettito tributario, accresciutosi nell’anno dell’11,3 per cento in termini di accerta-
menti e, come si ¢ detto, del 23,2 per cento in termini di cassa, hanno soprattutto inciso gli effetti di taluni
andamenti economici sul piano internazionale e fattori legislativi.

Il deprezzamento del dollaro ed il calo del prezzo internazionale delle materie prime e del petrolio hanno
fortemente depresso, in particolare, I'IVA sullg importazioni ma hanno consentito, attraverso il congela-
mento del prezzo interno della benzina e del gasolio, un consistente incremento dell’imposta di fabbricazione
sugli olii minerali.

Quanto agli efTetti, di vario segno, esplicati da interventi legislativi, vi € da tener conto che le riduzioni
IRPEF di cui alla legge n. 121 del 1986 hanno inciso nell’anno sulle sole ritenute alla fonte, cosi limitando
I'impatto riduttivo al solo settore del lavoro dipendente. Si é poi gia detto che inferiori al previsto sono
stimabili le conseguenze, sul saldo d’imposta del maggio 1986, delle norme sulla determinazione forfettaria
degli imponibili per alcune categorie di contribuenti e sulla ripartizione dell’imponibile tra i partecipanti ad
imprese familiari.

(12) Si veda il cap. I1 della parte I1, sez. 11, relativo al ministero delle finanze.
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Sul gettito IVA contabilizzato nel Titolo I ha negativamente inciso, infine, 'aumento della quota di

pertinenza comunitaria (aumento di circa 1.500 miliardi in competenza e 2.000 in cassa), mentre sul buon
andamento dell’'imposta sugli scambi interni — il cui incremento € risultato superiore a quello dell’aggregato
economico di riferimento — sembrano aver positivamente inciso le norme del 1985 sull’accorpamento delle
relative aliquote.
2.3 Circa la struttura, seppur nota, del sistema tributario italiano, puo essere interessante rilevare come nel
1986 il gettito delle sei imposte principali (IRPEF e, nell’ordine, IVA, fabbricazione olii minerali, imposta
sui redditi di capitale, ILOR e IRPEG) abbia assorbito, in competenza e cassa, oltre 1’86 per cento dei
proventi dell’intero titolo; e che un’ulteriore quota vicina al 6 per cento del complessivo gettito proviene da
tre ulteriori tributi (imposta sui tabacchi, imposta di bollo ¢ imposta di registro).

La residua quota dell’8 per cento (pari a circa 16.000 miliardi in termini di accertamenti) si ripartisce su
oltre 80 capitoli di entrata, di massima ciascuno corrispondente ad un tributo (pur non mancando casi di
proventi in vario modo reciprocamente collegati e di voci non di per s¢ classificabili tra i tributi).

Di tali poste attive, una (imposta sulle assicurazioni) supera i 1.500 miliardi di gettito, quattro
{concessioni governative, abbonamenti televisivi, ritenute d’acconto sugli utili societari, sovrattassa sui
veicoli diesel) superano o sfiorano i 1.000 miliardi e solo altre tre (imposta sulle successioni e donazioni,
proventi del lotto, imposta ipotecaria) si collocano al di sopra dei 500 miliardi, mentre 24 ulteriori capitoli
assicurano gettiti superiori a 100 miliardi.

Dalla constatazione di tale accentuato livello di concentrazione del gettito, contrapposto alla polveriz-
zazione dei tributi, non ¢é certo lecito trarre conclusioni affrettate; anche perché troppo recenti sono le
discussioni insorte in ordine a modifiche legislative che, detassando prodotti, ne sopprimono altresi
implicitamente regimi di sorveglianza utili ad altri fini. Ma appare indubbio che le decisioni in ordine ad
eventuali funzioni di supplenza dell’amministrazione finanziaria rispetto ad altre branche dell’apparato
pubblico andrebbero comunque assunte in un quadro comparativo di costi e benefici; cosi come, ail’interno
della stessa amministrazione, le decisioni sul mantenimento o la soppressione di un tributo, o, comunque,
sulle sue caratteristiche di automaticita e sul livello dei relativi controlli, dovrebbero tenere anche conto delle
situazioni di carenza del personale in altri e pit remunerativi settori.

3. Entrate tributarie. Imposizione diretta

I tassi di incremento del gettito della categoria I (imposizione diretta) risultano superiori a quelli
dell’intero comparto tributario, secondo una consuetudine, d’altra parte, che ha conosciuto un’eccezione
soltanto nel 1984. A sostenere i tassi stessi (+ 12,1 per cento come accertamenti, dopo il 12,4 per cento del
1985 ed il 10,5 per cento del 1984; ¢ + 24,6 per cento come versamenti, dopo un 10,9 ed un 12,3 per cento negli
esercizi precedenti) ed a controbilanciare la stazionarieta degli accertamenti IRPEF hanno soprattutto
concorso 'IRPEG e PILOR, ambedue trascinate, seppure in misura diversa, dall’incremento dei profitti
d’impresa, e la seconda scontando anche, quanto all’acconto 1986, la maggiorazione di aliquota corrispon-
dente alla incorporazione nell’imposta principale dell’addizionale 8 per cento.

L’imposta locale sui redditi, in particolare, ha dato luogo ad accertamenti per 14.209 miliardi e
versamenti per 14.163, con indici di aumento, rispetto ai dati 1985, del 26,5 e, rispettivamente, del 34 per
cento e con un maggior gettito, rispetto alle previsioni definitive di competenza e cassa, di oltre 1.600 miliardi
ed oltre 1.900.

Del 25,8 per cento si € per contro evoluto il gettito del'TRPEG in termini di competenza, con un tasso
cioé non distante da quello degli anni precedenti (eccetto la punta del 1984); mentre il 40,4 per cento di
incremento dei versaménti recupera la scarsa percentuale del 1985 (11,5 per cento) e si giova di 1.400 miliardi
di versamenti sui resti, contro i 400 dell’esercizio precedente.

112.688 miliardi accertati eccedono le previsioni iniziali di circa 1.800 miliardi a quelle definitive di circa
800; mentre i versamenti, pari a 12.888 miliardi, superano le corrispondenti stime di 2.200 ¢ quasi 1.000
miliardi.
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Sull’andamento dell’imposta sembra anche aver favorevolmente influito 1a legge n.6 del 1985, che aveva
limitato la deducibilita degli interessi passivi dal reddito d’impresa alla sola parte eccedente gli interessi attivi
dei titoli, allora esenti, posseduti.

Del 13,1 per cento si sono accresciuti per contro gli accertamenti dell'imposta sostitutiva sugli interessi e
sui redditi di capitale (16.718 miliardi) dopo la decurtazione del 1985 (-10,5 per cento) motivata dal maggiore
acconto imposto nell’esercizio ancora precedente. I 18.157 miliardi versati comportano, rispetto al 1985, un
incremento del 28,5 per cento, soprattutto dovuto all’azzeramento dei 2.400 miliardi di resti degli esercizi
precedenti.

Rispetto alle previsioni definitive di competenza ¢ cassa, i dati di consuntivo segnalano maggiori introiti
per 1.200 e 1.000 miliardi, mentre in 2.000 e 3.000 miliardi circa si commisurano le maggiori entrate rispetto
alle previsioni iniziali.

Quanto all’IRPEF, la programmata discesa della curva di espansione del gettito ha riguardato
esclusivamente gli accertamenti, i cui 69.580 miliardi, seppure superiori di circa 1.000 miliardi alle previsioni
definitive, hanno maggiorato del 7,9 per cento il dato 1985, a fronte di tassi nel triennio precedente pari al
14,4 per cento, all’11,6 per cento ed al 31 per cento. Ed ancor piti accentuato sarebbe risultato ’appiattimen-
to della curva stessa ove sfasamenti di registrazione non avessero fatto aumentare nell’esercizio il gettito
delle ritenute sugli stipendi dei pubblici dipendenti ben al di 1d dell’indice di evoluzione delle analoghe
ritenute sui redditi da lavoro dipendente privato.

Mentre i 36.469 miliardi di queste ultime, infatti, equivalgono ad un incremento sul 1985 del 2,4 per
cento — che corrisponde agli effetti attesi dalle misure legislative di riassorbimento del drenaggio fiscale —
gli accertamenti per ritenute nel settore pubblico (11.704 miliardi) figurano superiori del 13,1 al dato 1985.

Nel totale, come si € gia avuto modo di rappresentare, il gettito delle ritenute sul lavoro dipendente é
ammontato a 48.173 miliardi, con un incremento del 4,8 per cento ed una incidenza, sul dato relativo
all’intero tributo, scesa dal 71,3 al 69,2 per cento. Del 18,7 per cento si sono per contro incrementate, in
competenza, le ritenute sui redditi di lavoro autonomo i cui 4.926 miliardi hanno inciso sul gettito IRPEF
complessivo nella misura del 7,1 per cento (6,4 per cento ’anno precedente).

Dell’11,4 per cento si sono infine accresciuti, all’interno del tributo, i versamenti a titolo di acconto
(8.679 miliardi), mentre un ritmo di crescita pit che doppio (23,3 per cento) hanno mantenuto i versamenti a
saldo (5.794 miliardi), non ancora influenzati dai ricordati fattori legislativi.

Meno indicativi, per i motivi gid esposti, sono da ritenere i dati della cassa, il cui tasso di incremento
(20,3 per cento) si giova tanto di un migliorato rapporto tra i versamenti sulla competenza e gli accertamenti
(95,9, dopo il 92,2 del 1984 ed il 90,7 del cento del 1983), quanto di un assai elevato indice di smaltimento dei
residui (62,6 per cento, dopo tassi medi del 25/26 per cento nel precedente triennio).

1 12.600 miliardi di maggiori versamenti rispetto al 1985 (da 62.316 miliardi a 74.982) attengono per
7.200 miliardi circa ai versamenti sulla competenza e per 5.400 a quelli in conto resti, incrementatisi dai 2.852
miliardi del 1985 a 8.276.

La decurtazione netta dei residui del capitolo ammonta a quasi 4.500 miliardi e riguarda esclusivamente
il settore delle ritenute sui redditi da lavoro dipendente privato, dove tanto I'indice di smaltimento dei residui
che quello dei versamenti sull’accertato superano il 97 per cento.

4. Entrate tributarie. Tasse ed imposte sugli affari

A tassi nettamente inferiori a quelli medi del comparto tributario si sono evoluti i proventi della
categoria II (tasse ed imposte sugli affari), in relazione soprattutto all’andamento del principale tributo di
settore, I'IVA, e, piu in generale, ad una piu diretta correlazione tra gettito delle imposte sugli affari ed indici
di sviluppo economico.

Al 5 per cento di incremento degli accertamenti complessivi della categoria (56.614 miliardi), ha fatto
riscontro un indice di aumento piu elevato (16,5 per cento) per i versamenti, i cui 60.017 miliardi superano di
3.500 miliardi le previsioni definitive, incomprensibilmente decurtate di 2.000 miliardi rispetto alle stime
iniziali.
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11 dato della competenza, dal canto suo, risulta intermedio tra una stima iniziale esuberante di circa
2.000 miliardi ed una sottostima di analogo importo delle previsioni definitive.

Anche per la categoria I 'evoluzione piu sostenuta dei versamenti trova soprattutto spiegazione in una
impennata del tasso di smaltimento dei residui (76,2 per cento, a fronte di percentuali medie del 45 per cento
circa nel triennio precedente), tale da incrementare di oltre 5.000 miliardi (da 3.500 a 8.500 miliardi circa) i
versamenti in conto resti.

Andamenti analoghi risultano per 'IVA, i cui 40.263 miliardi di accertamenti corrispondono alle
previsioni definitive (di 4.000 miliardi erano per contro sovrastimate quelle iniziali) per fattori che possono
definirsi casuali, dal momento che 3.000 miliardi di maggiori entrate, rispetto alle corrispondenti previsioni,
si registrano per 'imposta sugli scambi interni ed altrettanti di minori entrate per 'IVA sulle importazioni.

Rispetto alle previsioni definitive di cassa , del resto, agli oltre 4.000 miliardi di maggiori entrate
sull’articolo 1 hanno corrisposto piu di 2.000 miliardi di minori entrate sull’articolo 2, con una complessiva
sottostima di 2.000 miliardi (di quasi 1.700 miliardi erano per contro sovrastimate le previsioni iniziali, pari a
43.895 miliardi, a fronte di un dato di consuntivo di 42.238 miliardi).

Gli indici di incremento del relativo gettito (+ 3,8 per cento come competenza e + 12,9 per cento come
cassa) non tengono ovviamente conto né delle quote contabilizzate tra le entrate extratributarie (e da
trasferire alla CEE come risorse proprie), né delle quote utilizzate come rimborsi, quantificate dalla
relazione sulla situazione economica del Paese in 7.742 miliardi (a fronte di 7.577 miliardi nel 1985). Si ¢
visto, del resto, che la revisione del regime delle risorse proprie ha portato la prima posta a commisurarsi in
4.951 miliardi (5.192 come versamenti), a fronte di 3.439 e 3.182 miliardi nel 1985.

Allordo delle quote stesse e dei rimborsi, i tassi di incremento del gettito IVA salgono, rispettivamente,
al 6,4 ed al 14,6 per cento; ma neppure tali indici corrispondono alla reale evoluzione del tributo, dal
momento che gli slittamenti di registrazioni contabili verificatisi a fine 1985 hanno comportato nel 1986 un
incremento ufficialmente stimato in circa 1.200 miliardi.

Soltanto dell’1,7 per cento (ma nel 1985 il tasso era stato di mezzo punto inferiore) si sono incrementati
gli accertamenti della imposta di registro (pari a 2.866 miliardi), con un aumento dei versamenti (+ 30 per
cento) che riequilibra, attraverso lo smaltimento dei resti, la decurtazione del 15,8 per cento dell’esercizio
precedente.

Del 9,8 per cento in competenza e del 27,6 per cento come cassa s’¢ evoluto il gettito dell’imposta di
bollo, con un netto miglioramento rispetto al’andamento dei due antecedenti esercizi. Risultano invece
stabilizzati sugli alti livelli del 1985 i proventi dei canoni di abbonamento alle radioaudizioni ed alla
televisione (1.144 miliardi, +9,4 per cento in competenza), come anche, seppur con un buon incremento di
cassa, i proventi delle tasse sulle concessioni governative (escluse le licenze di porto d’armi), triplicatisi nel
precedente esercizio (per ’aumento del tributo sulle registrazioni delle imprese) ed accresciutisi nel 1986,
quanto ai 1.369 miliardi accertati, del 4,2 per cento.

Un maggior gettito relativamente rilevante hanno assicurato le tasse automobilistiche, con 1.124
miliardi accertati (+ 20,3 per cento), ai quali sono da aggiungere 925 miliardi (+ 35,5 per cento rispetto al
1985) della sovrattassa per i veicoli diesel € 233 miliardi (+ 38,6 per cento) per quelli azionati a gas. A tali
proventi si sommano poi quelli del’addizionale 5 per cento (83 miliardi) e quelli del’imposta per atti del
PRA (357 miliardi). ‘

I dati di cassa delle prime tre voci espongono incrementi rispettivamente pari al 38,5 per cento, al 43,3
per cento, ad al 46,4 per cento.

Fisiologicamente stazionario ¢ rimasto infine 'andamento dell'imposta ipotecaria (559 miliardi
accertati, + 3,5 sul 1985), mentre una lieve diminuzione (-8,5 per cento), denuncia il gettito dell’imposta sulle
successioni e donazioni, pari, guanto alla competenza, a 849 miliardi.
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5. Imposte sulla produzione, sui consumi e dogane (categoria III) e proventi dei monopoli ¢ del lotto

Trascinati dalla gia descritta evoluzione dell’imposta sugli oli minerali, gli accertamenti ed i versamenti
della categoria ITI registrano gl indici di incremento piu elevati nell’ambito del settore tributario (+ 30,4 per
cento € + 37,2 per cento), con dati che in cifre assolute superano quelli dell’esercizio precedente di 5.000 e,
rispettivamente, di quasi 6.000 miliardi.

Dei 21.448 miliardi accertati, 19.113 riguardano il tributo principale, ed espongono un incremento del
34,1 per cento rispetto ai 14.252 miliardi del 1985; il dato si raffronta a previsioni iniziali inferiori di oltre
3.500 miliardi, a previsioni definitive inferiori di 2.000 miliardi e a stime di pre-consuntivo del pari
pessimistiche per oltre 1.500 miliardi.Attendibili invece, per quanto riguarda i 19.198 miliardi del dato di
cassa, sono risultate le stime di pre-consuntivo, ma con previsioni iniziali ¢ definitive analogamente
sottostimate. )

Secondo affidabili valutazioni, il gettito del tributo — che nel 1986 ¢ salito al terzo posto nella
graduatoria di produttivita delle voci tributarie — & destinato ad accrescersi nel 1987 di ulteriori 2.000
miliardi circa.

Tra le restanti voci della categoria, 552 miliardi risultano accertati a titolo di sovrimposte di confine
(capitoli 1459, 1460 ¢ 1461, a fronte di un dato pari nel 1985 a 493 miliardi) e 355 miliardi ( 332 nel 1985)
quale imposta di consumo sul gas metano usato come combustibile per usi non industriali.

Si commisura agli aumenti tariffari decisi 'incremento del 6,8 per cento denunciato dall’imposta sulle
vendite dei tabacchi (5.122 miliardi), mentre I’indice di incremento del dato di cassa (5.515 miliardi, +25,4
per cento) si correla al recupero dei ritardi di registrazione verificatisi nell’esercizio precedente, come anche
testimoniano i 1.156 miliardi versati in conto resti.

Si sono decurtati di oltre un quarto, infine, gli accertamenti relativi ai proventi del lotto (da 942 a 701
miliardi), a fronte di versamenti sostanzialmente stazionari (+3,5 per cento). I minori introiti
corrispondono, al di 13 delle previsioni, ad un calo di “affezione* motivato dal gioco clandestino e dalla
riduzione temporanea delle ricevitorie. Sul capitolo 2811 dello stato di previsione della spesa del ministero
delle finanze, la spesa impegnata per le vincite al gioco é ammontata a 350 miliardi.

6. Entrate extratributarie. Alienazione ed ammortamento di beni patrimoniali e riscossione di crediti (Titoli
Il e III)

Pur incidendo sulle entrate extratributarie in percentuali vicine al 60 per cento, i dati di competenza ¢
cassa del capitolo 3342 — relativo al finanziamento delll’assistenza sanitaria — espongono tassi di
evoluzione (4 17,8 per cento ¢ +6 per cento) nettamente inferiori a quelli degli introiti dell’intero titolo
(+22,5 per cento e 15,7 per cento). Al netto del capitolo stesso, questi ultimi risultano del resto accresciuti
dai 19.262 miliardi del 1985 (18.485 il dato di cassa) ai 24.952 miliardi del 1986 (24.180), con maggiori
entrate, nell’un caso e nell’altro, vicine ai 5.700 miliardi. Di questi, circa 4.000 miliardi sono relativi peraltro
al condono edilizio.

Ove il raffronto tra i due esercizi venga effettuato al netto dei proventi del condono (evolutisi dai 226
miliardi del 1985 ai 4.175 accertati nel 1986 ed ai 4.223 versati), gli indici di incremento dell’intero titolo si
deprimono al 14,4 per cento ed al 7,3 per cento, con cid riavvicinandosi sia a quelli degli introiti del fondo
sanitario, sia ai tassi di evoluzione delle entrate extratributarie nel 1985, pari al 13,2 ed all’11,7 per cento.

Va altresi ricordato, in questa sede, come un incisivo apporto agli andamenti del Titolo sia provenuto —
soprattutto quanto ai dati della cassa — dall’accrescimento delle quote di entrate tributarie da devolversi
alla comunita europea a titolo di risorse proprie, quota che dai 5.359 miliardi di accertamenti ¢ dai 4.895
miliardi di versamenti del 1985 & passata, nell’esercizio successivo, a 6.746 e 6.992 miliardi.
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Nell’ambito degli introiti per il finanziamento dell’assistenza sanitaria, 'incremento piu consistente &
quello dei contributi dovuti dalle amministrazioni dello Stato, che in virtu della quota forfettaria di 2.200
miliardi da versarsi in sostituzione delle maggiorazioni contributive (articolo 31 della legge n.41 del 1986),
denunciano crescite del 55,7 per cento in competenza (da 4.266 miliardi a 6.642) e del 49,2 per cento come
cassa. Del 22,7 per cento (da 2.770 a 3.400 miliardi) si sono altresi elevati i prelevamenti dal conto corrente di
tesoreria relativo alla eccedenza dei contributi a carico degli enti assistenziali disciolti rispetto agli oneri per
le operazioni di consolidamento dei relativi debiti (decreto-legge n.264 del 1984).

Le oscillazioni di tale posta, decurtatasi nell’esercizio precedente rispetto al 1984, rendono ostensiva la
perdita di rappresentativita che le registrazioni del bilancio subiscono a fronte di simili commistioni tra
bilancio e tesoreria. )

Quanto, poi, alla voce piu cospicua tra quelle in cui si articola il capitolo — il conferimento, cio¢, da
parte dell’L.N.P.S., dei contributi di malattia — vi é da dire che dei 22.186 miliardi accertati, superiori del 9,3
per cento al dato 1985, 7.887 miliardi riguardano, secondo le stime governative di pre-consuntivo, contributi
fiscalizzati, la cui contabilizzazione in entrata, meramente figurativa, trova compensazione in analoghe
scritturazioni, in competenza e cassa, sul versante della spesa. Il dato dei corrispondenti versamenti (19.849
miliardi) sostanzialmente stabilizza quello dell’esercizio precedente, a seguito anche di una caduta nell’indice
di smaltimento dei residui; il complessivo importo di questi ultimi si € di conseguenza elevato di 3.400
miliardi. ’ .

Un ulteriore accumulo di residui (sull’intero capitolo la consistenza dei resti si & incrementata di 5.000
miliardi) si € verificato per I'avanzo delle gestioni dell’assicurazione contro la tubercolosi, relativamente al
quale a 1.472 miliardi di accertamenti non hanno, in pratica, corrisposto versamenti.

Al netto sia degli introiti per Iassistenza sanitaria, sia di quelli del condono edilizio (che hanno superato
le previsioni iniziali e definitive di circa 1.800 miliardi) il gettito dei numerosissimi capitoli della categoria XI
(recuperi, rimborsi e contributi) si & commisurato in 6.536 miliardi (6.497 versati), con un incremento di 400
miliardi (363 in cassa) sul dato omologo del 1985.

In leggera diminuzione sono risultati i versamenti da parte dell’I.N.P.S. e del’I.N.A.I.L. dei fondi gia
destinati ad enti soppressi ed oggi da ripartire tra le regioni (capitoli 3344, 3355 ¢ 3356, con 492 miliardi
complessivi, a fronte di 513 nel 1985), come anche il coacervo dei prelievi da fondi di tesoreria (capitoli 3343,
3376, 3494, 3499 e 3502), pari a 786 miliardi. Il dato del 1985, emergente da un pii ampio novero di analoghi
capitoli, era di 1.199 miliardi.

A tali decurtazioni ed al venir meno di poste rilevanti fatte confluire, nel 1986, sul capitolo 2368 della
categoria VII, si é contrapposto I’'aumento di 470 miliardi delle scritturazioni di competenza relative alle
ritenute sugli stipendi, paghe e retribuzioni dei dipendenti dello Stato (da 2.157 a 2.627 miliardi),nonche’
introiti aggiuntivi o maggiori, rispetto al 1985, attinenti al versamento del maggior canone imposto alla SIP
(251 miliardi sul capitolo 3379, di nuova istituzione), ad anticipazioni e saldi al ministero della difesa da
parte di amministrazioni e privati (496 miliardi sul capitolo 3458, oltre 200 in piut rispetto all’esercizio
precedente), al rimborso da parte dell’amministrazione delle poste dell’eccedenza tra anticipazioni e
pagamento pensioni (254 miliardi nel 1986,nessun accertamento nel 1985).

Sui numerosi capitoli della categoria XI relativi a poste residuali di vari ministeri (entrate eventuali e
diverse, ovvero rimborsi € concorsi diversi), la fisiologica instabilita degli introiti ha causato ancora una
volta contingenti incrementi ¢ decurtazioni di gettito che meriterebbero un’analisi dettagliata, soltanto
peraltro, effettuabile in sede di controllo sui singoli atti di accertamento. ’

Tra le residue categorie del titolo II (dalla VI alla XII) e quelle del titolo III (dalla XIII alla XV)
espongono variazioni positive di gettito, tanto in competenza che in cassa, soltanto la XII (partite che si
compensano nella spesa), che € anche quella che assicura i dati piu elevati, e la XV (rimborso di anticipazioni
e crediti del tesoro), che era stata lo scorso anno 1’unica a presentare una decurtazione sia dell’accertato che
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del versato. Denunciano poi maggiori entrate nella sola competenza le categorie X (interessi su anticipazioni
e crediti del tesoro) e la XIV, ed un incremento per la sola cassa la categoria IX (prodotti netti di aziende
autonome ¢ utili di gestione); mentre decurtazioni tanto degli accertamenti che dei versamenti si riscontrano
per le restanti quattro categorie (VI, VII, VIII e XIII).

Nell’esercizio precedente, a parte quanto si é detto per la XV categoria, una decurtazione si era
registrata soltanto per i versamenti della categoria IX — per contro raddoppiatisi nel 1986 — mentre elevati
indici di incremento avevano esposto tutti gli altri aggregati.

Relativamente alle partite compensative (categoria XII, 7.194 miliardi accertati e 7.448 versati, con
incrementi del 15,4 per cento e del 29,2 per cento sul 1985), la crescita degli introiti si rapporta alle risorse
proprie da trasferire alle Comunita europee (rubrica 15), delle quali i dati complessivi sono stati gia esposti.
Piu in dettaglio, v’¢ da constatare che a fronte dei 1.522 miliardi di accertamenti aggiuntivi per risorse
propri¢ proveniente dall’'ITVA, i maggiori introiti del’intera rubrica 15 si commisurano, per le competenza, in
1.386 miliardi, a seguito di decurtazioni in voci diverse (in particolare, da 1.337 a 1.079 miliardi sono scesi i
dazi della tariffa doganale comune.

Ancora meno elevati sono poi i maggiori accertamenti dell’intera categoria, soprattutto per il
dimezzarsi dei finanziamenti comunitari per progetti ammessi a contributo del Fondo di sviluppo regionale
(da 746 miliardi del 1985 a 347).

Quanto, invece, ai rimborsi di crediti del tesoro (categoria XV), i pur rilevanti indici di aumento
(intorno al 120 per cento in piu rispetto al 1985) si traducono in introiti aggiuntivi di soli 392 miliardi (394
come cassa), relativi pressoché tutti a maggiori prelevamenti dal conto corrente di tesoreria “Fondo di
solidarietd nazionale* (da 282 milioni a 644). Del pari non significativi sono i maggiori accertamenti
sull’'unico capitolo della categoria XIV (ammortamento di beni patrimoniali), che risultano contabilizzati in
297 miliardi (272 nel 1985); mentre una cifra assoluta relativamente alta (852 miliardi) corrisponde all’indice
di incremento del 25,6 per cento esposto dagli accertamenti della categoria X (4.182 miliardi) relativa agli
interessi su anticipazioni ¢ crediti del tesoro.

Nell’ambito della categoria stessa—i cui versamenti sono invece diminuiti per la sostanziale assenza di
operazioni in conto resti — la voce principale riguarda le cosiddette retrocessioni da parte della Banca
d’Italia, a partire dallo scorso anno affiancate e da quest’anno sostituite dal conferimento di una somma
“pari all’eccedenza del rendimento medio ponderato di tutte le attivita nei confronti del tesoro sull’interesse
mediamente corrisposto sulla riserva bancaria obbligatoria* (capitolo 3240).

Su tale capitolo, gli accertamenti sono ammontati a 3.026 miliardi ed i versamenti a 2.362, a fronte di
somme nel 1985 complessivamente introitate, a titolo di “eccedenze“ ed a titolo di “retrocessioni®, pari a
2.545 miliardi in competenza e 2.697 miliardi come cassa.

A rafforzare ulteriormente lo scostamento, nella categoria, tra dati di competenza e dati di cassa, hanno
concorso poi gli interessi corrisposti dal'TNPS sulle anticipazioni del tesoro per il pagamento delle pensioni,
accertati in 1.129 miliardi, ma con versamenti per 740 miliardi.

Rispetto al dato del 1985 (753 miliardi, in competenza e cassa), I'incremento degli accertamenti 1986
sconta il recupero di rate pregresse.

Circa la categoria IX deve premettersi che la natura dei relativi cespiti (prodotti netti di aziende
autonome ed utili di gestione) rende fisiologico che i risultati di cassa riguardino per la quasi totalita
versamenti in conto resti. L’indice di incremento dei versamenti 1986 (+ 101,6 per cento), pertanto, si correla
all’incremento degli accertamenti 1985 (+ 115,3 per cento in relazione a somme dovute da enti e istituti di
credito), laddove, rispetto all’elevatezza di questi ultimi, gli accertamenti 1986 (377 miliardi) denunciano una
contrazione del 28,4 per cento. La voce piu cospicua della categoria é I’avanzo di amministrazione
dell’azienda di Stato per i servizi telefonici, pari a 290 miliardi nel 1986, a seguito anche degli aumenti
tariffari decisi in corso d’anno. Nel 1985 I’avanzo stesso era stato di 228 miliardi.
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Delle quattro categorie ad andamento totalmente recessivo, infine, un rilievo quantitativamente
maggiore ha la VII, relativa ai proventi di servizi pubblici minori, i cui 1.781 miliardi accertati ed i 1.641
miliardi versati corrispondono,nel confronto con i dati 1985, a tassi di decremento dell’11,5 e del 12 per
cento, in sostanza correttivi degli indici contingentemente assai elevati di incremento registratisi nell’eserci-
zio precedente.

Il capitolo sul quale, nel 1985, si era maggiormente concentrato il maggior gettito — il 2368 — riguarda
entrate eventuali e diverse del ministero del tesoro e proviene dall’accentramento di voci eterogenee,
precedentemente frazionate e contabilizzate anche su capitoli di diverse categorie e taluna delle quali
consistente in prelievi da conti correnti di tesoreria. I relativi accertamenti sono nel 1986 scesi da 680 a 531
miliardi (da 940 a 535 miliardi i versamenti) nonostante I'incorporazione nel capitolo di voci ulteriori, talune
di importo notevole; ma va ribadito che I’accorpamento effettuato si aggiunge alla genericita dell’oggetto e
rende qualsiasi analisi soltanto possibile attraverso ’esame dei singoli atti di accertamento.

A 425 miliardi (430 nel 1985) sono poi ammontate le svariate poste di entrata correlative all’effettuazio-
ne di particolari servizi da parte di pubblici dipendenti e destinate, per intero o pro-quota, a finanziare fondi
od organismi di previdenza ed assistenza del personale stesso.

Una decurtazione notevole (da 164 a 20 miliardi) hanno subito gli accertamenti per pene pecuniarie
inflitte per infrazioni valutarie, presumibilmente per la stasi creatasi nell’attesa della traduzione in legge dela
riforma valutaria e poi della emanazione dei previsti provvedimenti delegati.

Per la categoria VI, infine (proventi speciali) ¢ per la categoria VIII (proventi dai beni dello Stato) i
minori accertamenti si sono rispettivamente commisurati in 47 e 43 miliardi — a fronte di 399 ¢ 309 miliardi
complessivamente accertati — con minori versamenti per 24 e per 3 soli miliardi. Mentre per la categoria
XIII (vendita di beni immobili etc), i cui dati complessiviammontano a 5 miliardi, le decurtazioni sono state
di 1 e di 2 miliardi.

L’esiguita di tali importi esime da analisi di dettaglio.
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SALDI DI BILANCIO ( 1983-1986 )
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300.0

o
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ENTRATE TRIBUTARIE ( 1983-1986 )
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