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Modifiche e integrazioni alla legge 5 agosto 1978, n. 468,
in materia di bilancio e contabilita generale dello Stato.

ONOREvOLI COLLEGHT ! 1. L’esame
delle proposte di riforma della legge
n. 468, sul bilancio e la contabilita dello
Stato, & ormai entrato nel vivo, con la
predisposizione di una bozza di testo uni-
ficato dei progetti di legge presentati in
materia. I presentatori della presente pro-
posta di legge hanno contribuito alla for-
mulazione del piu antico tra essi
(n. 1154, Macciotta ed altri). Ritengono
che la bozza di testo unificato, ad oggi
predisposta, grazie all'intelligente lavoro
del relatore Macciotta, alla collaborazione
del Governo e della Ragioneria dello
Stato, al contributo dei membri del Co-
mitato ristretto della Commissione bilan-
cio, presenti molti pregi. Tuttavia, essa
non risponde pienamente, a nostro avviso,
all’esigenza di dotare Governo e Parla-

mento di strumenti efficaci e rigorosi di
programmazione delle risorse finanziarie
e di governo della loro gestione.

Abbiamo percid ritenuto utile sotto-
porre all’attenzione dei colleghi un testo
che, pur muovendo dalla bozza predispo-
sta fino ad oggi dal Comitato ristretto
della Commissione bilancio, ne differisce
in alcuni punti a nostro avviso qualifi-
canti.

Essi concernono in particolare:

a) la disciplina del procedimento di
formazione degli indirizzi per la costru-
zione del progetto di bilancio e del docu-
mento di programmazione economico-fi-
nanziaria;

b) V'anticipazione al 30 aprile della
presentazione del documento di program-
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mazione economico-finanziaria, una piu
ordinata e rigorosa definizione dei suoi
contenuti, e una disciplina del procedi-
mento di approvazione parlamentare (da
concludere entro il 30 giugno) cosi da
configurarlo come atto bicamerale non le-
gislativo;

c) l'anticipo al 15 settembre della
presentazione dei bilanci di previsione,
una piu netta distinzione tra preventivo
di cassa e previsioni relative alla gestione
della tesoreria, una piu precisa defini-
zione dei criteri di determinazione delle
poste non predeterminate per legge;

d) il ripristino del bilancio plurien-
nale programmatico (da approvarsi nella
prima fase della sessione autunnale di bi-
lancio) che rappresenta 'unico strumento
in grado di dare efficacia e forza di legge
alle regole e agli indirizzi di programma-
zione finanziaria delineati nel documento
approvato in giugno, rappresentando al-
tresi la sede del riscontro della copertura
finanziaria delle nuove o maggiori spese,
comprese quelle che verranno autorizzate
dalla legge finanziaria, e lo strumento per
determinare, in coerenza con il disegno
programmatorio generale, i livelli mas-
simi dei saldi netti da finanziare e del
ricorso al mercato per ciascuno degli
anni del triennio;

e) una disciplina radicalmente di-
versa dei fondi speciali, che eviti di confi-
gurarli — come ora avviene - come
« pozzi » ai quali si attinge (anche in dif-
formita dagli elenchi allegati alla finan-
ziaria) per le esigenze piu disparate, se-
condo la regola del «chi prima arriva,
meglio alloggia »;

f) una conseguente piu rigorosa defi-
nizione delle modalita di copertura della
legislazione di spesa;

g) una delega al Governo per la ri-
strutturazione del bilancio, la riclassifica-
zione delle spese, e le modificazioni legi-
slative e organizzative necessarie per la
verifica dell’efficienza, efficacia e produt-
tivita delle spese;

h) Vistituzione di un organismo tec-
nico indipendente per la verifica e la

quantificazione degli oneri delle leggi di
spesa, l'analisi degli effetti economico-so-
ciali della legislazione di spesa ¢ il moni-
toraggio dell’attuazione delle leggi (utiliz-
zando le esperienze del Congressional
Budget Office e del General Accounting Of-
fice statunitensi, ma prendendo atto della
difficolta di configurare nel nostro ordina-
mento un ufficio parlamentare assoluta-
mente indipendente e capace di assolvere
a compiti di grande complessita tecnica
avvalendosi di professionalita e compe-
tenze non esclusivamente né prevalente-
mente giuridiche).

2. La proposta che qui presentiamo
muove anzitutto da un bilancio dello
Stato di attuazione della legge n. 468 e,
pitt in generale, delle tendenze del nostro
sistema istituzionale di governo della fi-
nanza pubblica (dell'evoluzione della « co-
stituzione materiale finanziaria »). Ne
emergono i seguenti elementi salienti:

a) Veccessiva concentrazione del ca-
rico decisionale sugli strumenti della ma-
novra annuale finanziaria e di bilancio
fino a determinare un vero e proprio in-
gorgo decisionale (o, come ha scritto la
Corte dei conti, un sovraccarico istituzio-
nale): la manovra di bilancio si risolve
tutta in interventi di breve periodo, intesi
al contenimento quantitativo del disa-
vanzo non di rado mediante meri artifici
contabili (slittamenti di pagamenti a eser-
cizi successivi e anticipazione degli in-
cassi);

b) l'evanescenza della programma-
zione finanziaria pluriennale e, a monte,
la perdita di coerenza tra programma-
zione finanziaria e obiettivi di politica
economica di medio periodo {(che, per al-
tro, mancano o non sono esplicabili): le
decisioni restano asfitticamente rinchiuse
nella prospettiva annuale, in un’ottica
pretenziosamente (angustamente) macrofi-
nanziaria, restando ignoti o irriconoscibili
gli obiettivi di politica economica e so-
ciale sottostante; al primato degli obiet-
tivi si sostituisce cosi quello delle risorse,
e alla programmazione delle risorse
quella del controllo della quantita (piu
che della qualita) della spesa. Ma non a
caso anche quest’ultimo obiettivo viene
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mancato, come & dimostrato dall'ulteriore
peggioramento del saldo negativo del fab-
bisogno del settore statale nel consuntivo
del 1987;

¢) l'incoerenza tra politica di bilan-
cio e politiche settoriali: la legge finan-
ziaria e le misure ulteriori di correzione
in corso d'anno operano interventi disor-
ganici, frammentati, improvvisati, relati-
vamente indifferenti alle conseguenze di
ordine strutturale e persino agli effetti
finanziari di lungo e medio periodo che
producono. Ne sono esempio, tra l'altro:
1) il progressivo incremento dei versa-
menti d'acconto delle principali imposte
dirette (sino al 98 per cento per I'IRPEG
e I'ILOR a carico delle persone giuridiche
e al 100 per cento dell'imposta sostitutiva
decisi con la finanziaria per il 1988) per-
venendo al sostanziale esaurimento delle
potenzialita di questa manovra; 2) il
blocco discrezionale delle assunzioni nella
pubblica amministrazione, che ha provo-
cato distorsioni nell’allocazione del perso-
nale e nella qualita delle assunzioni ed
ha incentivato l'appalto a privati di ser-
vizi pubblici; 3) le misure di riduzione o
limitazione della spesa sociale adottate
senza alcuna valutazione degli effetti che
ne derivano in termini di efficienza ed
efficacia dei servizi; 4) l'indifferenza per
gli effetti negativi di medio periodo (se
non altro, in termini di minori entrate
tributarie e contributive e di maggiori
oneri per il sistema del welfare) della po-
litica di disoccupazione perseguita (es:
prepensionamenti) e/o della rinuncia ad
una politica attiva del lavoro;

d) la crescente centralizzazione delle
decisioni finanziarie, quasi nell'illusione
di potere, con la legge finanziaria, gover-
nare dal centro, con un unico strumento,
tutta la finanza pubblica, in contraddi-
zione col modello di programmazione po-
licentrica e decentrata delineato dall’arti-
colo 11 del decreto del Presidente della
Repubblica n. 616;

e) l'inesistenza di meccanismi e stru-
menti capaci di ricondurre le decisioni di
spesa adottate in corso di esercizio e i
loro effetti finanziari (anche a carico di

esercizi futuri) nell’ambito dei vincoli e
delle compatibilita bene o male definite
dalla legge finanziaria anche per effetto
della vigente disciplina dei fondi speciali,
che, consentendo senza limiti utilizzazioni
in difformita, li trasforma - come gia
detto — in « pozzi » ai quali si puo attin-
gere anche per esigenze non programmate
come prioritarie;

f) la costruzione dei bilanci a legi-
slazione vigente mediante la persistente
adozione di tecniche «incrementali »,
contraddittorie con le esigenze di rigorosa
programmazione finanziaria prevista
dalla legge n. 468, e senza esplicitare le
ipotesi macroeconomiche che sottostanno
ai criteri di previsione adottati;

g) l'assenza di strumenti di controllo
e verifica dei risultati fisici conseguiti
nell'impiego delle risorse, della efficacia e
produttivita della spesa;

h) V'assenza di strumenti di respon-
sabilizzazione dei centri decentrati di
spesa nel rapporto tra provvista delle en-
trate, erogazione delle spese e risultati
della gestione.

Al sovraccarico decisionale gravante
sulla legge finanziaria (nella quale si &
andato impropriamente  concentrando
tutto il procedimento di decisione di poli-
tica economica) si € accompagnata, dun-
que, una crescente « impotenza » della fi-
nanziaria e del bilancio, una sorta di pa-
ralisi della loro capacita di governare ef-
fettivamente i meccanismi reali di spesa
e i loro effetti distributivi, emblematica-
mente rivelata dall'incoerenza tra pro-
grammazione finanziaria, politica di bi-
lancio e politiche settoriali e dai crescenti
scarti quantitativi e qualitativi tra previ-
sioni di competenza, autorizzazioni di
cassa, stime del settore statale e risul-
tanze di consuntivo.

Di qui:

a) un mix di misure di contenimento
della spesa disorganiche, frammentarie,
contraddittorie (scarsamente efficaci ai
fini del risanamento finanziario, ma
spesso duramente penalizzanti per gli in-
teressi pit deboli) e di concessioni di be-
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nefici, erogazioni, agevolazioni fiscali (a
vantaggio degli interessi « forti »): l'esilita
degli strumenti di programmazione finan-
ziaria, calata nelle grandi negoziazioni in-
nescate dai conflitti allocativi e distribu-
tivi, non oppone argini programmatori
sufficienti alla pressione degli interessi
economicamente e politicamente pit po-
tenti;

b) una assai scarsa trasparenza della
manovra: ne restano sconosciuti i reali
effetti distributivi, non sono chiaramente
imputabili le responsabilita delle scelte
effettivamente compiute (anche per il pro-
lungato, persistente e... doloso divorzio
tra prima e seconda parte della Relazione
previsionale e programmatica);

¢) la crescente incontrollabilita della
spesa e ingovernabilita dei flussi finan-
ziari reali, rivelata dagli scarti quantita-
tivi e qualitativi tra autorizzazioni di
cassa e risultanze di consuntivo;

d) la conseguente sostanziale emargi-
nazione del Parlamento dal processo deci-

sionale reale in materia di allocazione
delle risorse.
3. La sommaria ricostruzione dei

punti di crisi degli attuali meccanismi di
programmazione finanziaria effettuata nel
paragrafo precedente rende - ci pare -
evidente che non sono in discussione gli
obiettivi fondamentali della riforma del
1978, in primis quello di recuperare la
manovrabilita del bilancio come stru-
mento di allocazione e riallocazione delle
risorse, in funzione di trasparenti scelte
di programmazione finanziaria proposte
dal Governo ed approvate dal Parla-
mento, in coerenza con gli obiettivi gene-
rali di politica economica e sociale. Ma &
necessaria una revisione profonda dei
meccanismi e degli strumenti predisposti
per conseguire questi obiettivi.

La riforma sperimentale deliberata nel
giugno 1986 si muoveva in direzione giu-
sta, ma in misura ancora assai timida e
largamente insufficiente. Il traguardo che
essa tendeva a conseguire era essenzial-
mente quello di decongestionare la legge
finanziaria del suo sovraccarico decisio-

nale, separando la definizione degli obiet-
tivi e del quadro macroeconomico (affi-
data al documento di programmazione
economico-finanziario, approvato nelle-
state) dalla disciplina degli strumenti di
attuazione della manovra (affidata ai
provvedimenti di settore « collegati » alla
legge finanziaria). Alla legge finanziaria
doveva restare cosi una funzione di
snodo: adottare, in coerenza con gli obiet-
tivi e i vincoli programmatici, le deci-
sioni quantitative annuali in materia di
allocazione (e riallocazione) delle risorse;
e definire il quadro di controllo finanzia-
rio della legislazione sostanziale di risa-
namento e ristrutturazione, destinata ad
intervenire in modo meno episodico sulla
disciplina di settore.

A tal fine, alla definizione restrittiva e
tassativa dei contenuti della legge finan-
ziaria, cosi da alleviarne il sovraccarico
istituzionale, si accompagnava una impe-
gnativa riforma dei fondi speciali, che,
accentuandone il ruolo di programma-
zione dell’attivita legislativa avente ri-
flessi finanziari, avrebbe dovuto valere
anche a garantire che i provvedimenti so-
stanziali collegati alla finanziaria venis-
sero approvati in tempo utile e con i
contenuti desiderati. Il contenuto della
legge finanziaria veniva limitato, nella so-
stanza, alle decisioni traducibili in gran-
dezze quantificabili. E cioe: a) le deci-
sioni costituenti il cosiddetto contenuto
essenziale della finanziaria (determina-
zione del limite massimo del ricorso al
mercato e del saldo netto da finanziare,
modulazione delle tranches annuali delle
leggi di spesa, determinazione dei fondi
globali); b) le decisioni (anch’esse « tabel-
labili ») di « esclusivo » rifinanziamento o
definanziamento di spese di investimento,
o di mera riquantificazione o riadegua-
mento di stanziamenti; ¢) le variazioni di
aliquote fiscali o contributive o « altre
regolazioni meramente . quantitative »,
«nel caso in cui non richiedano alcuna
normativa di supporto ».

La scelta sembro anche troppo dra-
stica. Studiosi di valore la criticarono.
Anche la Corte dei conti, nella relazione
sul rendiconto 1985, mise in guardia dal
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rischio di un «eccessivo impoverimento
dell'ambito della manovra direttamente
affidato alla legge finanziaria »; e suggeri
una integrazione dei contenuti della fi-
nanziaria con le « modifiche procedimen-
tali o concernenti i contenuti delle presta-
zioni sociali che appaiono indispensabili,
nell’arco dell’anno considerato, per garan-
tire il rispetto dei limiti e dei “tetti”
posti dalla stessa legge finanziaria » e con
« i contenuti non strutturali di elementi
non meramenti quantitativi delle politi-
che fiscali, tariffarie e contributive ». Altri
proposero di tornare semplicemente ad
una corretta applicazione dell’articolo 11
della legge n. 468, che consente alla fi-
nanziaria di apportare alla legislazione
sostanziale le modifiche e integrazioni ne-
cessarie per attuare la manovra di bilan-
cio e dunque ad essa strettamente con-
nesse. Questa soluzione presenta indubbi
vantaggi in termini di economicita dei
procedimenti legislativi, consentendo di
concentrare nella legge finanziaria tutte
le decisioni che costituiscono il supporto
sostanziale della manovra di bilancio pro-
gettata. Ma, nei fatti, si ¢ rivelato impos-
sibile separare con nettezza le misure
strettamente strumentali alla manovra,
dalla congerie di disposizioni che hanno
caratterizzato la finanziaria omnibus, ed
evitare che, peraltro, le misure di risana-
mento e correzione della legislazione vi-
gente tendessero a limitarsi a interventi
puramente congiunturali, lasciando intatti

I meccanismi strutturali di squilibrio
della finanza pubblica.
In altri termini: se non si opera un

« taglio netto », se non si adotta una defi-
nizione dei contenuti della legge finanzia-
ria insuscettibile di interpretazioni esten-
sive, si rischia di ricadere nelle contrad-
dizioni del pasato; si rischia di non op-
porre un argine insuperabile al rincor-
rersi di misure assistenzialistiche da « as-
salto alla diligenza » e di contromisure
improvvisate o confuse, non di rado con-
troproducenti nel medio-lungo periodo
(anche perché spesso predisposte esclusi-
vamente dal circuito Ministero del tesoro-
Commissioni bilancio, senza alcun esame
e approfondimento da parte delle ammi-

nistrazioni e delle commissioni parla-
mentari competenti per le politiche di
settore).

Nelle intenzioni, del resto, lo snelli-
mento della finanziaria non dovrebbe
comportare un indebolimento del suo
ruolo di strumento di programmazione,
ma un rafforzamento. Separando le deci-
sioni quantitative dalle correzioni e ri-
forme dalla legislazione sostanziale (leggi
collegate), si dovrebbero evitare i rischi
di improvvisazione, eccessivo congiuntu-
ralismo, assistenzialismo e clientelismo,
presenti nella vecchia finanziaria omni-
bus. Ma la nuova finanziaria, nel con-
tempo, dovrebbe acquistare la capacita di
programmare, nei suoi effetti finanziari e
nelle sue priorita di attuazione, l'intera
legislazione di risanamento e riforma
strutturale. Lo strumento era dato da una
profonda riforma dei fondi speciali, che
avrebbe dovuto sviluppare ma trasfor-
mare radicalmente, la vecchia proposta di
istituire fondi negativi.

I nuovi fondi speciali avrebbero do-
vuto infatti ricomprendere, con appositi
accantonamenti negativi, anche gli effetti
di provvedimenti dai quali si attendono
riduzioni di disavanzo: revisione di mec-
canismi di spesa o di diritti soggettivi a
prestazioni pubbliche, riduzione di agevo-
lazioni fiscali, riforme organizzative com-
portanti eliminazione di sprechi o ridu-
zione dell’'evasione fiscale o contributiva,
ecc.

L’iscrizione in bilancio delle somme
destinate al finanziamento della nuova le-
gislazione di spesa avrebbe dovuto, conse-
guentemente, avvenire per il solo saldo
risultante dalla differenza tra accantona-
menti positivi e negativi. In connessione,
i fondi speciali avrebbero dovuto indicare
una sorta di graduatoria o gerarchia delle
leggi da approvare, in modo da steriliz-
zare gli accantonamenti per nuove spese
(0 buona parte di essi), finché non siano
state effettivamente acquisite al bilancio
le risorse derivanti da provvedimenti di
correzione dei meccanismi di spesa o di
incremento delle entrate.

Di conseguenza, l'effettiva priorita, nei
lavori parlamentari, delle leggi collegate
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di risanamento settoriale e riforma strut-
turale avrebbe dovuto essere garantita
dalla impossibilita di prelevare dai fondi
globali le risorse per nuove o maggiori
spese, fino a che tali leggi fossero state
approvate. D’altra parte: in tanto 'appro-
vazione di queste leggi avrebbe « svinco-
lato » gli accantonamenti per nuove
spese, in quanto effettivamente, alla fine
del loro iter parlamentare, le leggi colle-
gate fossero risultate tali da da conse-
guire gli effetti finanziari iscritti nei fondi
speciali.

Il meccanismo proposto non avrebbe
dovuto conferire solo alle leggi settoriali
una effettiva priorita: ma ne avrebbe vin-
colato anche il contenuto almeno sotto il
profilo dell’effetto finanziario complessivo,
o dell'impatto sul bilancio dello Stato.
Chi avesse pensato di poter trasferire
sulle leggi settoriali i metodi da « assalto
alla diligenza », impiegati negli scorsi
anni per snaturare la funzione e il conte-
nuto della legge finanziaria, avrebbe do-
vuto trovare dunque la strada sbarrata.
Perché le leggi settoriali collegate alla
manovra di bilancio erano concepite
come leggi ad effetto finanziario « vinco-
lato »; ed ove tali vincoli non fossero
stati rispettati, sarebbe perdurato il
blocco all'impiego delle risorse iscritte
nei fondi globali per nuove leggi di spesa.

D’altra parte, lo spostamento in leggi
ad hoc delle misure di riforma della legi-
slazione sostanziale avrebbe dovuto con-
sentirne un iter parlamentare meno affan-
noso, esente dai vizi di improvvisazione
ed eccessivo congiunturalismo propri
della concentrazione di queste misure
nella legge finanziaria omnibus; avrebbe
dovuto consentire di superare la logica
della giustapposizione di misure pura-
mente restrittive e di interventi settoriali
e/o assistenzialistici, ricollegando pro-
grammazione finanziaria e organiche poli-
tiche settoriali; avrebbe dovuto infine tor-
nare a coinvolgere i soggetti istituzionali
responsabili delle politiche di settore (mi-
nisteri, commissioni parlamentari) finora
emarginati dall’esclusiva competenza del
Ministero del tesoro e delle Commissioni
bilancio.

4. Dell'insuccesso della riforma speri-
mentale del giugno 1986 si possono dare
e si sono date varie spiegazioni.

La sperimentazione delle nuove proce-
dure di bilancio ha risentito innanzitutto
della persistente carenza di una disciplina
regolamentare rigorosa dei procedimenti
di quantificazione degli oneri finanziari
dei disegni di legge e degli emendamenti
e di determinazione delle relative coper-
ture. Ancor piu ha contato l'evidente resi-
stenza governativa a dar seguito a quanto
previsto (pur col dichiarato consenso del
Governo) dalle risoluzioni parlamentari
del 10-11 giugno 1986.

E infatti:

a) i documenti di programmazione
economico-finanziaria presentati dal Go-
verno sono stati impostati pitt come do-
cumenti di analisi macroeconomica che
come lo schema di un atto di indirizzo
capace di indicare precisi obiettivi di pro-
grammazione finanziaria e di definire, sia
pure per grandi linee, gli strumenti e le
misure proposti per conseguirli;

b) le leggi finanziarie per il 1987 ¢
per il 1988 contengono ancora numerose
disposizioni sostanziali o procedimentali,
che avrebbero invece dovuto formare Vog-
getto di pitt organici provvedimenti legi-
slativi « collegati »; esse, inoltre, inclu-
dono una « pioggia » di disposizioni di
rifinanziamento di leggi in vigore (o di
leggi pluriennali in scadenza), spesso di
incerto collegamento con la manovra fi-
nanziaria e di bilancio, mentre, singolar-
mente, non prevedono alcuna disposizione
di definanziamento (rinunciando cosi ad
utilizzare uno strumento essenziale di ri-
qualificazione della spesa pubblica); evi-
tano, infine, di « tabellare » le accennate

misure di rifinanziamento, cosa che
avrebbe consentito un pid  cospicuo
« snellimento » del testo;

¢) pressoché inattuata, nei docu-

menti proposti dal Governo per il 1987 e
il 1988, ¢ rimasta poi l'innovazione fon-
damentale decisa dalle risoluzioni del 10-
11 giugno 1986, e cioé la riforma dei
fondi speciali, con l'introduzione di ac-
cantonamenti negativi, e di una gerarchia
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di priorita nell’approvazione dei provvedi-
menti iscritti nei relativi elenchi; e
emerso qui il sostanziale rifiuto del si-
stema Tesoro-Ragioneria generale nei con-
fronti di una pit incisiva utilizzazione
degli strumenti della decisione di bilancio
in funzione di programmazione econo-
mico-finanziaria, rifiuto gia da tempo ri-
velato dalla rinuncia ad elaborare il bi-
lancio pluriennale nella versione pro-
grammatica prevista dall’articolo 4 della
legge n. 468 e dalla stessa resistenza
frapposta nei confronti della triennalizza-
zione dei fondi speciali; l'iter parlamen-
tare della legge finanziaria per il 1988 ha
visto un pia largo ricorso ai fondi nega-
tivi, peraltro in concreto vanificato dalla
persistente facolta di utilizzare in diffor-
mita gli accantonamenti positivi;

d) in connessione, inattuata ¢ rima-
sta anche la prevista integrazione della
manovra mediante la predisposizione e
approvazione di provvedimenti di risana-
mento finanziario e riforma strutturale di
settore, destinati ad « accompagnare » e
strumentare la finanziaria « snella ».

Sembra cosi in gran parte fallito l'o-
biettivo principale della riforma speri-
mentale del 1986: anziché decongestio-
nare la finanziaria del suo sovraccarico
decisionale per dotarla di maggiore effica-
cia programmatoria, attuazione della ri-
forma ha prodotto un ulteriore depoten-
ziamento della legge finanziaria come
strumento di programmazione, senza riu-
scire a sbarrare davvero la strada ai ten-
tativi di utilizzarla come veicolo per la
soddisfazione delle pia svariate istanze
clientelari o corporative.

5. Sarebbe ingenuo, tuttavia, attribuire
soltanto alle resistenze, che la riforma
sperimentale delle procedure di bilancio
ha gia incontrato alla sua prima applica-
zione, tutta la responsabilita del suo in-
successo. Gia nella sua impostazione, essa
appariva strutturalmente insuscettibile di
ottenere risultati di qualche rilievo su al-
cuni terreni cruciali: quelli del recupero
della dimensione pluriennale della pro-
grammaczione finanziaria, del raccordo tra
programmazione finanziaria e politiche

economiche e sociali di medio periodo, di
un effettivo governo dei flussi finanziari
reali, del controllo e della programma-
zione della legislazione infrannuale, del
coordinamento degli interventi settoriali.
Di pit: il meccanismo di « graduazione »
dei fondi globali rivela la persistente non
neutralita di un istituto che appare co-
struito essenzialmente per attuare politi-
che restrittive, quasi che solo misure di
contenimento della spesa meritino una
priorita garantita e una corsia preferen-
ziale nell’attuazione del programma legi-
slativo. Mentre la facolta di « stornare »
accantonamenti per finalita non program-
mate vanifica la prevista funzione pro-
grammatica dei fondi globali.

Una riforma piu impegnativa richiede
di intervenire contemporaneamente, con
innovazioni incisive, sui procedimenti di
programmazione finanziaria e di bilancio,
sui criteri di impostazione e sui metodi
di costruzione dei documenti di bilancio
e della legislazione di spesa, sulla disci-
plina dei procedimenti legislativi di
spesa.

Innanzitutto: il procedimento di pro-
grammazione finanziaria e di bilancio
non pud non essere costruito che come
un procedimento circolare, non confina-
bile nei limiti delle sessioni di bilancio
(negli USA, la legge Gramm-Rudman-Hol-
lings del 1985 ha anticipato addirittura al
primo lunedi dopo il 3 gennaio la presen-
tazione al Congresso del progetto presi-
denziale di bilancio destinato ad entrare
in vigore il 1° di ottobre), e inteso a
ricomprendere tutte le decisioni allocative
o riallocative di risorse pubbliche.

Punto di partenza resta il bilancio
pluriennale scorrevole, strumento fonda-
mentale di programmazione a medio ter-
mine della finanza pubblica, costruito in
relazione e in coerenza con i documenti
della programmazione economica di me-
dio termine (art. 4 deélla proposta di leg-
ge).

Esso dovrebbe: a) indicare il quadro
previsionale tendenziale macroeconomico
e dell’evoluzione della finanza pubblica
da assumere nella costruzione delle previ-
sioni di bilancio e nell'impostazione della
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manovra per il medio-periodo; b) nella
sua versione programmatica, determinare,
per grandi aggregati di bilancio gli obiet-
tivi da realizzare e la conseguente alloca-
zione o riallocazione di risorse tra i set-
tori, nonché le risorse destinate al finan-
ziamento dei progetti di intervento, risa-
namento o ristrutturazione, dunque alla
realizzazione delle « azioni programmati-
che » ipotizzate nell’ambito di un pro-
gramma per progetti.

Cosi configurato, il bilancio plurien-
nale programmatico definisce dunque,
una « gabbia » 0 una « griglia » di obiet-
tivi, vincoli e regole per la stessa legge
finanziaria e per le leggi di settore (di
riforma strutturale o di programmazione
pluriennale). Per l'una e per le altre sta-
bilisce il quadro di riferimento da consi-
derare ai fini del riscontro della coper-
tura finanziaria (come gia prevede l'inat-
tuato articolo 4 della legge n. 468).

Ma occorre, di conseguenza, l'approva-
zione del bilancio pluriennale program-
matico con legge (dovrebbe anzi trattarsi
di una legge dotata, in virtt di una
« mini-riforma » dell’articolo 81 della Co-
stituzione che abbiamo da tempo presen-
tato, di una particolare rigidita o « du-
rezza », dovendo porre vincoli e limiti ad
altre leggi ordinarie). Nel processo di pro-
grammazione finanziaria, l'approvazione
del (aggiornamento annuale del) bilancio
pluriennale programmatico deve, a nostro
avviso, collocarsi in una sezione iniziale
della sessione di bilancio autunnale (set-
tembre): a ridosso della decisione finan-
ziaria annuale, cosi da poter aggiornare
tempestivamente dati e obiettivi all'evolu-
zione delle macrovariabili economiche e
finanziarie; ma in sede separata ed anti-
cipata, cosi da evitare che gli obiettivi e i
vincoli, anziché guidare le scelte alloca-
tive annuali e garantirne la coerenza pro-
grammatica, siano il frutto di una razio-
nalizzazione ex post di scelte adottate
sotto la pressione di interessi settoriali, al
di fuori di ogni logica programmatoria.

La costruzione del bilancio pluriennale
¢ basata sul documento di programma-
zione economico-finanziaria, presentato a
fine aprile ed approvato dal Parlamento

(con una procedura che prevede la modi-
fica degli attuali regolamenti parlamenta-
ri) entro giugno. II documento di pro-
grammazione economico-finanziaria iden-
tifica, da un lato, gli andamenti tenden-
ziali previsti per l'’economia nazionale e
conseguentemente per i flussi della fi-
nanza pubblica, e, dall’altro, gli obiettivi
di natura macroeconomica da realizzare e
conseguentemente gli andamenti della fi-
nanza pubblica da assicurare nel succes-
sivo triennio. Gli obiettivi macroecono-
mici devono essere individuati in modo
da rendere l'iter di risanamento della fi-
nanza pubblica, di riqualificazione delle
entrate e delle spese del settore pubblico,
e di rientro graduale dall’indebitamento,
compatibile con il conseguimento di tassi
di sviluppo sufficienti a permettere la
crescita dell’occupazione. 1 traguardi defi-
niti per la finanza pubblica nell’arco del
triennio, devono essere specificati in ter-
mini di ammontare di grandezze signifi-
cative come il fabbisogno del settore sta-
tale, al netto e al lordo degli interessi, ed
il debito pubbico, di loro rapporti al pro-
dotto interno lordo programmato. Il do-
cumento di programmazione economico-
finanziaria determina conseguentemente i
criteri per l'impostazione del bilancio
pluriennale, o per il suo aggiornamento, e
per la predisposizione della legge finan-
ziaria (articolo 3 della proposta).

Data la sua natura di atto di indi-
rizzo, il documento di programmazione
economico-finanziaria non definisce, tutta-
via, ¢ non potrebbe comunque definire,
regole ed obiettivi vincolanti.

La sua approvazione entro il mese di
giugno, del resto, impedisce anche sul
piano sostanziale di riconoscere carattere
inderogabile alle sue regole. A ottobre,
Vesigenza di ridefinire le scelte allocative
e le misure di correzione dell'evoluzione
tendenziale in relazione al modificarsi
delle macrovariabili economiche e finan-
ziarie finirebbe, di fatto, col legittimare
una sorta di svuotamento dell’efficacia e
della stringenza dei vincoli definiti con
tanto anticipo. Del resto, le esigenze di
una netta separazione fra definizione de-
gli obiettivi e delle regole e loro strumen-
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tazione possono, presumibilmente, essere
sufficientemente soddisfatte da una netta
separazione tra una prima fase (settem-
bre) della sessione autunnale di bilancio,
dedicata all’aggiornamento del bilancio
pluriennale, ¢ una seconda (15 ottobre-31
dicembre) dedicata all’approvazione degli
strumenti della manovra annuale (ovvia-
mente piu breve e concentrata della ses-
sione attuale). II meccanismo circolare
previsto nella proposta ¢ sintetizzato nel
prospetto allegato alla relazione, che le
mette a raffronto con la procedura vi-
gente in Italia e in altri Paesi.

6. Una seconda serie di importanti in-
novazioni dovrebbero essere introdotte in
tema di costruzione del bilancio, plurien-
nale e annuale, a legislazione vigente. La
costruzione del bilancio si esaurisce oggi,
pressoché interamente, in una sorta di
negoziazione tra Tesoro-Rgs e ministeri di
settore, e segue criteri e logiche di tipo
incrementale: ¢id comporta, di fatto, I'im-
possibilita (o la rinuncia) ad utilizzare il
bilancio, per la parte discrezionale, come
strumento di programmazione finanziaria,
rendendo pit ardua l'opera di correzione
affidata alla legge finanziaria o scarican-
dola eccessivamente sulla finanza degli
enti decentrati,

Un uso programmatico del bilancio
presuppone innanzitutto: a) una revisione
del metodo di costruzione del bilancio;
altrove, il metodo incrementale & stato
abbandonato da tempo, sperimentando
metodologie piu adeguate ad affrontare i
conflitti allocativi e distributivi del nostro
tempo (bilancio a base zero, Ppbs, Rcb,
ecc.); b) una riforma della struttura del
bilancio (ancora fondata sull’unita ele-
mentare di gestione contabile) una riclas-
sificazione del bilancio per programmi,
progetti e servizi (sulla carta, gia pre-
scritta dalla legge n. 468), e una ridefini-
zione della summa divisio tra parte cor-
rente e conto capitale; (con l'articolo 15
della proposta prevediamo una delega al
Governo, con il parere vincolante delle
Commissioni bilancio delle due Camere,
per introdurre nell’ordinamento le inno-
vazioni alle norme di contabilita e alle
disposizioni alle norme di contabilita e

alle disposizioni sull’organizzazione delle
pubbliche amministrazioni necessarie per
realizzare la riforma della struttura del
bilancio e per consentire una programma-
zione e gestione delle risorse rispondente
a criteri di flessibilita, efficacia e produt-
tivita degli interventi e dei servizi); ¢} la
precisa distinzione, in bilancio, fra le po-
ste determinate in modo automatico (o-
neri inderogabili direttamente determinati
dalla legge, o applicando parametri o
meccanismi stabiliti per legge) e le poste
non totalmente vincolate e quindi almeno
in parte determinate in modo discrezio-
nale; d) la preventiva esplicitazione del
quadro macroeconomico entro cui si si-
tuano le previsioni di entrata e di spesa e
la preventiva determinazione degli obiet-
tivi programmatici, delle priorita alloca-
tive, dei criteri di valutazione della spesa,
della sua effettiva realizzabilita, profi-
cuita ed efficacia, da adottare nella co-
struzione della parte discrezionale del bi-
lancio.

Quest’ultimo compito non puod essere
lasciato alla circolare Rgs-Igb che, all’ini-
zio di marzo, impartisce alle amministra-
zioni le direttive per la costruzione delle
proposte di bilancio. Né si risolve il pro-
blema con l'adozione, in giugno, del do-
cumento parlamentare di programma-
zione economico-finanziaria. Indirizzi,
obiettivi programmatici, scelte di priorita,
regole di costruzione del bilancio, definiti
in coerenza con il bilancio pluriennale
programmatico (ma comprensivi degli in-
dirizzi da seguire per predisporre l'ag-
giornamento annuale) dovrebbero invece
venire esaminati collegialmente dal Go-
verno, ed eventualmente discussi dalle
competenti commissioni parlamentari,
prima dell’avvio del lavoro di costruzione
del bilancio, e dunque nel mese di marzo
(cosi da considerare anche gli elementi
emergenti dalla relazione annuale di cas-
sa) (articolo 1 della proposta di legge).

Nel contempo, dovrebbero venire det-
tati anche gli opportuni indirizzi per le-
laborazione delle leggi di settore collegate
alla legge finanziaria per la predisposi-
zione del documento di programmazione
economico-finanziaria e per l'assesta-
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mento del bilancio (che non di rado, a
stare alle esperienze di questi anni, po-
trebbe essere contestualmente accompa-
gnato dall’'esame e dall’approvazione di
una legge finanziaria di meta anno, in-
tesa ad apportare alla legislazione in vi-
gore le modificazioni e le integrazioni ne-
cessarie per correggere tendenze sponta-
nee difformi dagli obiettivi e dai vincoli
stabiliti dalla legge finanziaria annuale;
non sembra viceversa opportuno abilitare
tale legge a modificare gli stessi obiettivi
e vincoli fondamentali indicati dal bilan-
cio annuale, a differenza di quanto av-
viene in Germania con le Nachtrag-
shaushaltsgesetze, in Inghilterra con le
summer supplementary estimates, e in
Francia con le lois de finances rectificati-
ves).

Nell'ottica della circolarita del pro-
cesso di bilancio si avvierebbe cosi fin
dal mese di marzo un intenso lavoro go-
vernativo e parlamentare, intessuto di de-
cisioni programmatorie e di indirizzo, di
ripetuti confronti tra Governo e commis-
sioni parlamentari (per la verifica-aggior-
namento delle scelte programmatiche plu-
riennali, per la costruzione della manovra
annuale per l'esercizio successivo, e per
la elaborazione degli strumenti di inter-
vento e di riforma strutturale) che si
estendera per diversi mesi fino alla ses-
sione autunnale di bilancio, ed avra un
passaggio assai significativo nella sessione
estiva (accertamento dei residui, assesta-
mento del bilancio, eventuale legge finan-
ziaria di meta anno, approvazione del
rendiconto consuntivo); con gli articoli
11, 12 e 13 della proposta si provvede ad
anticipare al 31 maggio la presentazione
alle Camere dell’assestamento e del conto
consuntivo, ancorché non ancora parifi-
cato dalla Corte dei conti, in modo da
consentire al Parlamento di concludere la
sessione estiva entro il mese di luglio,
senza sacrificare l'esigenza di un ade-
guato approfondimento degli strumenti in
discussione.

Si obiettera che, in tal modo, una
quota assai consistente dell’attivita del
Parlamento sarebbe assorbita dalla pro-
grammazione finanziaria e dalla relativa

strumentazione. Ma & evidente che le de-
cisioni in ordine alla ripartizione e all'im-
piego delle risorse sono parte non piccola
del complesso dei compiti deliberativi di
ogni Parlamento. Proprio per questo, esse
assorbono una quota rilevante del lavoro
dei parlamenti delle grandi democrazie
occidentali, certo agevolati, rispetto al no-
stro, dal minore carico di microlegisla-
zione settoriale o provvedimentale (e non
sommersi dalla « pioggia » dei decreti-
legge e dall’ingorgo delle leggi di conver-
sione nelle commissioni e nelle assem-
blee).

7. A maggio-giugno e poi nel primo
mese della sessione autunnale (con l'ap-
provazione del documento di programma-
zione economico-finanziaria e del bilancio
pluriennale programmatico) si avrebbe,
secondo la nostra proposta, il momento
della definizione delle grandi scelte allo-
cative e distributive, o della revisione di
quelle gia compiute, in un confronto tra-
sparente ed esplicito tra alternative com-
plessive, dalle quali emergano evidenti le
conseguenze che le scelte di programma-
zione finanziaria produrranno sull’econo-
mia reale, sulla distribuzione del reddito
fra le classi e i ceti, sulla qualita e quan-
tita dei servizi e delle erogazioni moneta-
rie sui rispettivi beneficiari, sulla riparti-
zione del carico fiscale. Perché cio av-
venga effettivamente e non resti un bell’e-
sercizio di ingegneria istituzionale, occor-
rono anche, beninteso, impegnative ri-
forme e aggiornamenti organizzativi, ge-
stionali e culturali (della cultura della no-
stra amministrazione e dei suoi dirigenti),
che non possono essere discussi in questa
sede. Per il bilancio, e di conseguenza per
i documenti che presiedono, con il bilan-
cio pluriennale programmatico, alla sua
formazione o che ne controllano l'attua-
zione, il problema principale che si af-
fronta, ¢ quello dei vincoli alla traspa-
renza e quindi degli ostacoli alla sua
gestione programmata, che derivano dagli
scostamenti tra gestione di bilancio e
flussi di tesoreria. Le modifiche introdotte
alla normativa concernente le modalita di
predisposizione del bilancio annuale (arti-
colo 2 della proposta), cosi come quelle
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apportate ai criteri di formulazione della
Relazione previsionale e programmatica
(articolo 10) ed alla disciplina dei conti
di cassa (articolo 14), si giustificano, in-
fatti, in ragione del permanere di forti
scarti quantitativi e qualitativi tra auto-
rizzazioni di cassa e risultanze di consun-
tivo, e rispondono all’esigenza di ricon-
durre appunto a trasparenza, ai fini di
un’effettiva loro governabilita, sia la ge-
stione del bilancio di cassa sia i flussi di
tesoreria.

Strumenti di attuazione del bilancio
pluriennale programmatico restano la
legge finanziaria, il bilancio e le leggi
settoriali, predisposti dal Governo sulla
base del bilancio pluriennale in vigore e
della risoluzione finanziaria di marzo.

N

8. Per la legge finanziaria, ¢ risolto
con l'ancoraggio al bilancio pluriennale
programmatico il problema del suo rac-
cordo con la programmazione di medio
periodo (evitando il rischio di eccessivo
congiunturalismo), cosi com’é risolto con
la tassativa limitazione alla determina-
zione di scelte quantitative e quantificate
il problema del suo sovraccarico decisio-
nale (come passo preliminare verso un
maggiore decentramento delle sedi deci-
sionali, si introduce perd con la proposta
la non rimodulazione dei trasferimenti
agli enti territoriali per il primo anno,
onde consentire a questi ultimi di operare
con ragionevoli margini di certezza, con
riferimento almeno al breve termine) (ar-
ticolo 7 della proposta). Resta ancora
aperto il problema del rapporto con la
legislazione di settore.

La riforma sperimentale del 1986 si
affidava, al riguardo, ad un uso accentua-
tamente programmatorio dei fondi glo-
bali. Esso comportava, a ben vedere, al-
cune implicazioni, non del tutto avvertite
dal legislatore:

a) la globalita dei fondi speciali, che
d’ora in poi devono ricomprendere non
solo gli accantonamenti negativi per mi-
sure di contenimento o razionalizzazione
della spesa, ma anche quelli per misure
di riduzione dell’elusione o erosione fi-
scale o di istituzione di nuovi tributi o di

aumento delle aliquote di tributi esi-
stenti, nonché gli accantonamenti positivi
per tax expenditures;

b) l'unitarieta dei fondi speciali, che
dovrebbe spingere Governo e Parlamento
a rivedere e riconsiderare « a base zero »
le decisioni adottate nelle precedenti ses-
sioni di bilancio;

¢) la pluriennalita dei fondi speciali
che concernono gli effetti finanziari della
legislazione in itinere, ¢ che comunque
dovrebbero organicamente finanziare non
solo provvedimenti di settore meramente
congiunturali o « correttivi », destinati ad
esplicare effetti nell’esercizio, ma anche
provvedimenti di settore a carattere
« strutturale », destinati ad esplicare ef-
fetti nel medio-lungo periodo;

d) un uso accentuatamente program-
matorio del gia descritto meccanismo di
graduazione, poiché la sterilizzazione
temporanea degli accantonamenti positivi
non realizza soltanto una sorta di « com-
pensazione scorrevole tra miglioramento
del risparmio pubblico e copertura di
nuove spese », ma consente anche di de-
terminare priorita o « propedeuticita »
dell'iter parlamentare dei vari provvedi-
menti, in relazione alla loro urgenza.

Ma non basta: l'accennato uso pro-
grammatorio dei fondi globali presuppone
tre ulteriori innovazioni. Ripristinato il
collegamento  bilancio  programmatico-
legge finanziaria, il meccanismo deve in-
nanzitutto essere ulteriormente perfezio-
nato ancorando la costruzione dei fondi
speciali alle scelte programmatiche conte-
nute nel bilancio pluriennale: cio consen-
tirebbe di superare l'attuale frammenta-
rieta e casualita dei criteri di costruzione
dei fondi speciali, e la loro configurazione
come sommatoria di richieste delle am-
ministrazioni e degli interessi pit dispa-
rati. Il bilancio pluriennale programma-
tico costituirebbe anche, naturalmente, la
sede di riscontro delle nuove spese auto-
rizzate dalla legge finanziaria, comprese
quelle preordinate nei fondi speciali (arti-
colo 7, comma 4, della proposta).

Ma anche tale ancoraggio non avrebbe
alcun effetto se permanesse la facolta di
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utilizzare le disponibilita dei fondi globali
in difformita dalle destinazioni preordi-
nate e programmate dalla legge finanzia-
ria in coerenza con le regole, gli indirizzi
e le compatibilita fissate dal bilancio plu-
riennale programmatico. Una siffatta fa-
colta, ammessa oggi senz'altro limite che
quello costituito dal divieto di utilizzare
per la copertura di nuove spese correnti
gli accantonamenti del fondo destinato
alla copertura di nuove spese del conto
capitale, vanifica del tutto la funzione
programmatoria dei fondi speciali e rende
pateticamente superfluo il gran dibattito
parlamentare che ogni anno si dispiega in
materia.

Proponiamo dunque: @) di riservare gli
accantonamenti dei fondi globali per
nuove o maggiori spese o riduzioni di
entrate solo a specifici provvedimenti le-
gislativi gia all’esame delle Camere, cosi
che ne siano chiari gli effetti finanziari,
le finalita economiche o sociali, le compa-
tibilita con gli obiettivi programmatici; b)
di vietare, almeno per il fondo di parte
corrente, ogni utilizzazione in difformita
rispetto a quella programmata in sede di
legge finanziaria; ¢) di prevedere che, in
ogni caso, le quote non utilizzate entro la
chiusura dell'esercizio costituiscano eco-
nomia di spesa (norma che contribui-
rebbe, a nostro avviso, ad accelerare 1'iter
dei provvedimenti avvertiti come real-
mente necessari) (articolo 6 della propo-
sta).

1l finanziamento sulle disponibilita dei
fondi globali nell’ambito dell’equilibrio
programmato del bilancio non dovrebbe
costituire la regola. Per questo non lo
consideriamo tra i mezzi ordinari di co-
pertura. L’opportunita di consentire per
un determinato provvedimento una coper-
tura totale o parziale sulle disponibilita
dei fondi globali deve — a nostro avviso —
essere il prodotto di un’attenta valuta-
zione circa la rilevanza del provvedi-
mento nel quadro degli obiettivi pro-
grammatici fondamentali (articolo 8 della
proposta).

Si puo obiettare che, in tal modo,
nuove e imprevedibili esigenze di inter-
vento o comunque di nuova spesa non

troverebbero copertura in corso d’anno,
se non attendendo la nuova finanziaria,
in ispregio delle ragioni di tempestivita
dell’azione pubblica.

A questa obiezione si puo replicare: a)
che, in ogni caso, resta possibile in corso
d’anno autorizzare nuove e maggiori
spese coprendole mediamente modifica-
zioni legislative che comportino aumento
di entrate o riduzione di altre spese, o
mediante 'utilizzo di disponibilita forma-
tesi in corso d’anno sui capitoli di bilan-
cio di natura non obbligatoria (articolo
8); b) che, comunque, due appositi fondi
vengono istituiti, con l'articolo 5 della no-
stra proposta, per le coperure delle spese
derivanti da provvedimenti urgenti e im-
previsti, disciplinando tassativamente le
« emergenze » che legittimano il ricorso a
queste disponibilita (adempimento di ob-
blighi internazionali per i1 quali siano
previsti scadenze o termini improrogabili;
primo intervento per calamita naturali o
per esigenze connesse alla sicurezza in-
terna o internazionale). Proprio perché
imprevisti, tali provvedimenti non potreb-
bero comunque essere immaginati in an-
ticipo: quindi non si prevede alcuna loro
preventiva elencazione.

Per il resto, lattivita legislativa in
corso d’anno dovrebbe utilmente concen-
trarsi: a) sulla legislazione ordinamentale
e procedurale; b) sulla definitiva approva-
zione dei provvedimenti per i quali la
copertura & specificatamente predisposta
nei fondi globali e di quelli che ricorrono
a mezzi diversi (ordinari) di copertura; c)
sullo studio e predisposizione di nuovi
provvedimenti legislativi che troveranno,
se coerenti con i vincoli e gli obiettivi
programmatici e se verranno giudicati
meritevoli di finanziamento nell’equilibrio
del bilancio, copertura nei fondi globali
della finanziaria successiva.

Si protrebbe perfino ipotizzare, mu-
tuando modelli sperimentati validamente
nell’'ordinamento degli Stati Uniti, ad una
approvazione in linea di principio di pro-
getti e disegni di legge, riservando alla
finanziaria la decisione sul loro finanzia-
mento (ferma la necessita di rispettare i
vincoli e gli obblighi di copertura imposti
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anche alla legge fianziaria). Quest’ultima
ipotesi, richiederebbe tuttavia alcune mo-
difiche dell’articolo 72 della Costituzione
e forse creerebbe aspettative che rende-
rebbero poi difficile al legislatore negare
il finanziamento di leggi gia definite nella
loro normativa sostanziale. Abbiamo per-
cio preferito limitare la previsione di fi-
nanziamento sui fondi globali ai provve-
dimenti gia presentati ma non ancora ap-
provati dalle Camere, rinviando riforme
piu radicali a una pit matura riflessione.

9. Gli articoli 8 e 16 della proposta
introducono importanti innovazioni nel
procedimento di approvazione delle leggi
che comportano nuove o maggiori spese o
diminuzioni di entrate, colmando alcune
evidenti lacune della disciplina prevista
dall’articolo 2 della legge finanziaria per
il 1988. Si tratta: a) dell'imputazione
espressa alla Ragioneria genenrale dello
Stato della responsabilita della verifica
delle relazioni delle amministrazioni sulla
quantificazioni degli oneri e sulle coper-
ture degli oneri dei disegni di legge e
degli emendamenti di iniziativa governa-
tiva; b) della previsione di un obbligo di
corredare di consimili relazioni, a cura
dei proponenti, anche le proposte di legge
di iniziativa parlamentare, o di altri sog-
getti; ¢} dell’affidamento del compito di
verificare e certificare le predette rela-
zioni, e di quantificare gli oneri di ogni
emendamento presentato nel corso del-
V'iter delle leggi, ad una Commissione in-
dipendente di nuova istituzione, che offri-
rebbe la garanzia della « terzieta » ri-
spetto agli interessi in gioco, rappresen-
tati dalle amministrazioni, dai parlamen-
taria proponenti e dalle stesse parti poli-
tiche.

I modelli sono — come gia accennato —
quelli offerti dal CBO e dal GAO statu-

nitensi; ma, mancando nella tradizione
italiana labitudine a nomine wnon parti-
san, si & ritenuto necessario introdurre,
per la composizione ed il funzionamento
dell’organo, particolari norme che val-
gano, per quanto possibile, a garantirne
I'indipendenza. A cio corrispondono, in-
fatti, le regole previste per la designa-
zione dei membri della Commissione, affi-
data ai Presidenti dei due rami del Parla-
mento, alla Banca d'Italia ed alla Corte
dei conti, l'incompatibilita di questa fun-
zione con altri incarichi, e le stesse ripe-
tute specificazioni della sostanziale auto-
nomia di cui la Commissione gode nel-
l'organizzazione della propria attivita.
Poiché non & logico pensare che un orga-
nismo con queste caratteristiche possa ra-
pidamente andare « a regime », la propo-
sta, sempre all’articolo 16, ipotizza che,
nella fase iniziale dopo la sua costitu-
zione, la Commissione possa « difendersi »
dalle richieste, supposte eccessive, che le
giungano dai parlamentari, sottoponen-
dole ad una preventiva selezione.

Infine, la modifica apportata alla di-
sciplina delle leggi di spesa pluriennali e
a carattere continuativo (articolo 9,
comma 2) prevede che per poter disporre
degli stanziamenti loro attribuiti da que-
ste leggi, le amministrazioni e gli enti
pubblici debbano attendere — se del caso
— il provvedimento amministrativo che
provvede al riparto di tali fondi, ed alla
loro assegnazione certa ai destinatari. Cio
al fine, evidentemente, di evitare che un
dettato  insufficientemente  specificato
dalla legge lasci facolta alle amministra-
zioni ed agli enti di disporre di quanto
ancora non specificamente loro attribuito,
e di ipotecare cosi lo stesso riparto futuro
delle quote di spesa definite dalla legge
finanziaria.
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PROPOSTA DI LEGGE

ART. 1.

(Predisposizione dei documenti di bilancio).

1. Dopo larticolo 1 della legge 5 ago-
sto 1978, n. 468, ¢ aggiunto il seguente:

« ART. 1-bis. ~ (Predisposizione dei do-
cumenti di bilancio). — 1. Entro il 15
marzo di ogni anno, il Ministro del tesoro
trasmette al Presidente del Consiglio, ai
Ministri ed al Parlamento, le direttive per
la formazione del documento di program-
mazione economico-finanziaria, e in coe-
renza con esse, i criteri di massima cui
devono attenersi le amministrazioni dello
Stato e le aziende autonome nelle propo-
ste relative all'impostazione del progetto
di bilancio annuale e pluriennale, nonché
del disegno di legge finanziaria. Su pro-
posta del Ministro del tesoro, e tenuto
conto degli indirizzi eventualmente deli-
berati dalle competenti Commissioni par-
lamentari, il Consiglio dei ministri ap-
prova le direttive ed i criteri predetti en-
tro il 31 marzo. ».

ART. 2.

(Bilancio annuale di previsione).

1. Larticolo 2 della legge 5 agosto
1978, n. 468 ¢ sostituito dal seguente:

« ART. 2. — (Bilancio annuale di previ-
sione). — 1. Il bilancio annuale di previ-
sione ¢ formato, in coerenza con il bilan-
cio pluriennale di cui al successivo arti-
colo 4, sulla base delle indicazioni e dei
criteri forniti dal documento di program-
mazione economico-finanziaria di cui al
comma 2, articolo 3-bis. Esso indica per
ciascun capitolo di entrata e di spesa:

a) Fammontare presunto dei residui
attivi e passivi alla chiusura dell’esercizio
precedente quello cui il bilancio si riferi-
sce;
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b) 'ammontare delle entrate che si
prevede di accertare, e delle spese che si
prevede di impegnare, nell’anno cui il bi-
lancio si riferisce;

¢) Pammontare delle entrate che si
prevede di incassare, e delle spese che si
prevede di pagare, nell’anno cui il bilan-
cio si riferisce, senza distinzione tra ope-
razioni in conto competenza e in conto
residui. Si intendono per incassate le
somme versate in tesoreria, e per pagate
le somme di cui ¢ stato disposto il paga-
mento o il versamento sui conti di tesore-
ria intestati ai soggetti aventi diritto.

2. Formano oggetto di approvazione
parlamentare solo gli stanziamenti di cui
alle lettere b) e ¢). Le previsioni di spesa
di cui alle stesse lettere b} e c¢) costitui-
scono il limite per le autorizzazioni ri-
spettivamente di impegno e di paga-
mento.

3. Il bilancio annuale di previsione &
costituito dallo stato di previsione dell'en-
trata, dagli stati di previsione della spesa
distinti per Ministeri con le allegate ap-
pendici dei bilanci delle aziende ed am-
ministrazioni autonome, e dal quadro ge-
nerale riassuntivo.

4. Ciascuno stato di previsione ¢ illu-
strato da una nota preliminare, nella
quale sono indicati i criteri adottati per
la formulazione delle previsioni, ed in
particolare per le previsioni relative ai
capitoli concernenti spese correnti non
obbligatorie ¢ non predeterminate per
legge, e per i quali il tasso di variazione
applicato sia significativamente diverso
da quello indicato nel documento di pro-
grammazione economico-finanziaria di cui
al successivo articolo 3-bis. Nel medesimo
documento sono altresi indicate le soglie
dimensionali dei tassi di variazione che
indicano scostamenti significativi.

5. In ciascun stato di previsione, sono
esposte in apposito allegato, ordinate per
capitoli, le previsioni di spesa destinate
ai territori di cui all’articolo 1 del de-
creto del Presidente della Repubblica 5
marzo 1978, n. 218, relativamente alle
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categorie II e V del titolo I e alle catego-
rie del titolo II fino alla quattordicesima
inclusa.

6. Nello stato di previsione del Mini-
stero del tesoro, sono iscritti i fondi pre-
visti dai successivi articoli 10 e 10-bis.

7. 11 bilancio annuale di previsione
forma oggetto di unico disegno di legge,
presentato al Parlamento entro il 15 set-
tembre.

8. L'approvazione dello stato di previ-
sione dell’entrata, del totale generale
della spesa e del quadro generale riassun-
tivo, & disposta, nell’ordine, con distinti
articoli di legge, con riferimento sia alle
dotazioni di competenza sia a quelle di
cassa. L'approvazione dei fondi previsti
dagli articoli 7, 8 e 9 ¢ disposta con
apposite norme ».

ARrT. 3.

(Documento di programmazione economico-
finanziaria).

1. Dopo l'articolo 3 della legge 5 ago-
sto 1978, n. 468, é aggiunto il seguente:

« ART. 3-bis. — 1. Entro il 30 aprile di
ogni anno, il Governo presenta al Parla-
mento ai fini delle conseguenti delibera-
zioni, il documento di programmazione
economico-finanziaria che illustra la ma-
novra di finanza pubblica per il periodo
compreso nel bilancio pluriennale.

2. Nel documento di programmazione
economico-finanziaria sono indicati:

a) i parametri economici essenziali
utilizzati per identificare I'evoluzione ten-
denziale dei flussi della finanza pubblica;

b) gli obiettivi macroeconomici ed in
particolare i traguardi in termini di svi-
luppo del reddito e dell’occupazione cui
si vuole finalizzare la manovra della fi-
nanza pubblica;

c) gli obiettivi conseguentemente de-
finiti in termini di rapporti al prodotto
interno lordo, del fabbisogno del settore
statale, al netto e al lordo degli interessi,
e del debito del settore statale e del set-
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tore pubblico allargato, per ciascuno de-
gli anni compresi nel bilancio plurien-
nale;

d) gli obiettivi, coerenti con quelli di
cui alle precedenti lettere, di fabbisogno
complessivo e di disavanzo corrente del
settore statale, al lordo e al netto degli
interessi, per ciascuno degli anni com-
presi nel bilancio pluriennale, e gli even-
tuali scostamenti che essi configurano ri-
spetto all’evoluzione tendenziale dei flussi
della finanza pubblica di cui alla prece-
dente lettera a);

e) le conseguenti regole di variazione
delle entrate e delle spese del bilancio
dello Stato, per il periodo cui si riferisce
il bilancio pluriennale;

f) gli indirizzi per gli interventi, an-
che di settore, necessari per il consegui-
mento degli obiettivi di cui alle prece-
denti lettere b), ¢) e d), nel rispetto delle
regole di cui alla lettera ¢), con la valuta-
zione dell’effetto economico-finanziario at-
tribuito a ciascun tipo di intervento in
rapporto all’andamento tendenziale.

2. Il documento di programmazione
economico-finanziaria sulla base di
quanto definito al comma 1, determina
gli indirizzi per l'aggiornamento del bi-
lancio pluriennale programmatico e in-
dica i criteri ed i parametri per la forma-
zione del bilancio annuale e pluriennale a
legislazione vigente.

3. I documento di programmazione
economico-finanziaria ¢ esaminato e vo-
tato da ciascuna delle due Camere nei
modi previsti dai rispettivi regolamenti,
al fine di pervenire entro il successivo
mese di giugno all’approvazione di un
unico testo. Il documento approvato dalle
Camere & pubblicato sulla Gazzetta Uffi-
ciale della Repubblica italiana ».

ARrT. 4.

(Bilancio pluriennale)

1. L'articolo 4 della legge 5 agosto
1978, n. 468, ¢ sostituito dal seguente:

«ART. 4. — 1. 1l bilancio pluriennale di
previsione ¢ elaborato in termini di com-
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petenza dal Ministro del tesoro, di con-
certo con il Ministro del bilancio e della
programimazione economica, € copre un
periodo di tre anni. Per il primo anno, il
bilancio ¢ elaborato anche in termini di
cassa.

2. Nella formazione del bilancio plu-
riennale, i Ministri del tesoro e del bilan-
cio e della programmazione economica, si
attengono alle indicazioni del documento
di programmazione economico-finanziaria
di cui al precedente articolo 3-bis, ed in
particolare a quanto esso dispone in ter-
mini di manovra economico-finanziaria.
Di conseguenza, il bilancio pluriennale
espone separatamente, da una parte l'an-
damento delle entrate e delle spese in
base alla legislazione vigente, e dall'altra
le previsioni sull'andamento delle entrate
e delle spese in coerenza con gli indirizzi
contenuti nel documento di programma-
zione economico-finanziaria.

3. Nel bilancio pluriennale viene indi-
cata per ciascuna categoria di entrata e
per ciascuna categoria e sezione di spesa,
la quota relativa a ciascuno dei tre anni
considerati. Le sezioni di spesa devono
essere disaggregate in modo da consentire
Vanalisi della spesa per programmi o, ove
specificati, per progetti. .

4. 11 bilancio pluriennale viene aggior-
nato annualmente in occasione della pre-
sentazione del bilancio annuale. Gli stan-
ziamenti del bilancio pluriennale riferiti
al primo anno, corrispondono a quelli
contenuti nel bilancio annuale.

5. I bilancio pluriennale tendenziale
indica, distintamente, i saldi a legisla-
zione vigente e quelli a “politiche inva-
riate,; questi ultimi includono le proie-
zioni delle quote di entrata o di spesa
relative alle leggi in scadenza che si ri-
tiene di dover prorogare o rifinanziare, in
quanto concernenti azioni irrinunciabili
dello Stato e degli enti ¢ amministrazioni
del settore pubblico allargato, e le proie-
zioni relative alle leggi la cui quota di
spesa & determinata con la legge finanzia-
ria o mediante meccanismi automatici di
adeguamento. In apposita tabella, ven-
gono indicate e quantificate le singole
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voci sulla cui base sono stati costruiti i
saldi a “politiche invariate,,.

6. Il bilancio pluriennale programma-
tico, tenuto conto degli impegni relativi
al settore pubblico allargato, determina
in termini di competenza il limite mas-
simo dell’eventuale saldo netto da finan-
ziare e il limite massimo del ricorso al
mercato finanziario per ciascuno degli
anni considerati, comprese le eventuali
regolazioni debitorie pregresse che deb-
bono essere specificatamente individuate.
Per il primo anno, i predetti limiti sono
determinati anche in termini di cassa.

7. I1 bilancio pluriennale non com-
porta autorizzazione a riscuotere le en-
trate né ad eseguire le spese ivi contem-
plate ».

ART. 5.
(Fondi speciali).

1. L’articolo 10 della legge 5 agosto
1978, n. 468, ¢ sostituito dal seguente:

« ART. 10. — 1. Nello stato di previ-
sione della spesa del Ministero del tesoro
sono iscritti, oltre ai fondi di cui al suc-
cessivo articolo 10-bis, fondi speciali indi-
cati dalla legge finanziaria, e destinati a
far fronte alle spese derivanti da provve-
dimenti di legge urgenti, presentati al
Parlamento dopo il 30 settembre e neces-
sari per adempiere ad obblighi interna-
zionali per i quali siano previsti termini
o scadenze improrogabili, o per finanziare
le spese di primo intervento per fronteg-
giare calamitd naturali o improrogabili
esigenze connesse alla tutela della sicu-
rezza internazionale ed interna del paese.

2. Le somme di cui al primo comma
possono essere portate in aumento degli
stanziamenti di competenza e di cassa, di
capitoli esistenti o di nuovi capitoli, solo
dopo la pubblicazione dei provvedimenti
legislativi che le autorizzano.

3. I fondi di cui al primo comma,
sono tenuti distinti a seconda che siano
destinati al finanziamento di spese cor-
renti 0 di spese in conto capitale.
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4. Le quote dei fondi di cui al com-
ma 1, non utilizzate entro la chiusura
dell’esercizio, costituiscono economie di
spesa ».

ART. 6.

(Finanziamento di leggi in corso
di approvazione).

1. Dopo l'articolo 10 della legge 5 ago-
sto 1978, n. 468, ¢ aggiunto il seguente:

« Art. 10-bis. — 1. La legge finanziaria
in apposito articolo, definisce gli importi
dei fondi destinati al finanziamento di
specifici progetti di legge presentati ad
una delle due Camere, per i quali si ri-
tenga di dover predisporre, in tutto o in
parte, una copertura finanziaria in forma
diversa da quelle previste nel comma 1
dell’articolo 11-bis.

2. 1 fondi di cui al comma 1, sono
tenuti distinti a seconda che siano desti-
nati al finanziamento di spese correnti o
di spese in conto capitale. I relativi pro-
getti di legge sono indicati in tabelle alle-
gate alla legge finanziaria, con la deter-
minazione degli importi ad essi attribuiti.
Nelle medesime tabelle sono indicati i
progetti di legge comportanti riduzioni di
spese o incremento di entrate, gia presen-
tati ad una delle due Camere ai fini e per
gli effetti previsti dal comma 4.

3. Le somme di cui al comma 1 pos-
sono essere portate in aumento degli
stanziamenti, di competenza e di cassa,
di capitoli esistenti o di nuovi capitoli,
solo dopo la pubblicazione dei provvedi-
menti legislativi che le autorizzano.

4. Gli importi previsti nei fondi di cui
al comma 1, risultano dal saldo tra ac-
cantonamenti di segno positivo per nuove
o maggiori spese o riduzioni di entrate, e
accantonamenti di segno negativo, per ri-
duzioni di spese o incremento di entrate.
Ogni accantonamento di segno negativo &
collegato in modo esplicito ad uno o piu
accantonamenti di segno positivo, la cui
utilizzazione resta subordinata all'entrata
in vigore del provvedimento legislativo
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relativo al corrispondente accantona-
mento di segno negativo, e entro il limite
della minore spesa e/o della maggiore
entrata da esso prevista per ciascuno
degli anni considerati. All’approvazione
dei provvedimenti legislativi relativi ad
accantonamenti negativi, con decreto del
Ministro del tesoro gli importi corrispon-
denti alla riduzione di spesa o alla mag-
giore entrata, sono portati rispettiva-
mente in diminuzione o in aumento dei
pertinenti capitoli del bilancio, ed asse-
gnati in aumento alle dotazioni dei sud-
detti fondi.

5. Le quote del fondo di parte cor-
rente di cui ai commi | e 2 non possono
essere utilizzate per destinazioni diverse
da quelle previste nella relativa tabella.

6. Le quote dei fondi di cui al com-
ma 1, non utilizzate entro la chiusura
dell’esercizio, costituiscono economie di
spesa ».

ART. 7.

(Legge finanziaria).

1. L'articolo 11 della legge 5 agosto
1978, n. 468, & sostituito dal seguente:

« ArT. 11. — 1. Il Ministro del tesoro,
di concerto con il Ministro del bilancio e
della programmazione economica e con il
Ministro delle finanze, presenta annual-
mente al Parlamento, entro il mese di
settembre un disegno di legge finanziaria.

2. La legge finanziaria determina, per
ciascuno degli anni considerati dal bilan-
cio pluriennale, in coerenza con le regole
e gli obiettivi definiti nel bilancio plu-
riennale programmatico e nel rispetto dei
livelli massimi del ricorso al mercato e
del saldo netto da finanziare in termini
di competenza determinati dal medesimo
bilancio pluriennale programmatico:

a) le variazioni delle aliquote, sca-
glioni e detrazioni, di imposte, tasse e
contributi esistenti, con effetto, di norma,
dal 1° gennaio del primo anno cui essa si
riferisce;
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b) la quantificazione, in apposita ta-
bella, per le leggi che dispongono spese a
carattere pluriennale, delle quote desti-
nate a gravare su ciascuno degli anni
considerati. Le disponibilita risultanti
dall’eventuale rinvio agli anni successivi,
di tutto o parte delle quote di spesa gia
poste a carico di ciascuno degli anni con-
siderati dal bilancio pluriennale, possono
essere utilizzate esclusivamente per far
fronte ad anticipazioni dagli esercizi suc-
cessivi di quote relative ad altre leggi,
comprese nella medesima tabella, e co-
munque restano computate ai fini del cal-
colo del tasso di crescita delle spese in
conto capitale previsto dal bilancio plu-
riennale programmatico;

¢) la quantificazione, in apposita ta-
bella, della quota da iscrivere nel bilan-
cio di ciascuno degli anni considerati nel
bilancio pluriennale, per le leggi di spesa
a carattere continuativo, la cui determi-
nazione sia rinviata alla legge finanziaria,
in ragione di quanto previsto dalle speci-
fiche norme autorizzative;

d) gli stanziamenti di spesa, in ap-
posita tabella, per il finanziamento di in-
terventi classificati come spese in conto
capitale, previsti da leggi vigenti o in
scadenza, per i quali si ritenga di proro-
gare o rivedere il finanziamento, senza
apportare modifiche alla disciplina so-
stanziale;

e) gli importi dei fondi speciali pre-
visti dal precedente articolo 10.

3. La legge finanziaria puo provvedere,
in apposite tabelle, gli stanziamenti per il
finanziamento di leggi di spesa gia pre-
sentate ad una delle due Camere, ai sensi
del precedente articolo 10-bis, e nel ri-
spetto di quanto disposto dal successivo
comma 4.

4. La legge finanziaria provvede, in
apposito articolo, ad indicare i mezzi di
copertura necessari per fronteggiare le
nuove e maggiori spese da essa autoriz-
zate, incluse quelle previste nei fondi spe-
ciali di parte corrente di cui agli articoli
10 e 10-bis. 1 mezzi di copertura desti-
nati a far fronte a nuove o maggiori
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spese di parte corrente, possono essere
reperiti esclusivamente entro i limiti delle
maggiori entrate tributarie, extratributa-
rie e contributive, e delle riduzioni per-
manenti di autorizzazioni di spesa cor-
rente contestualmente disposte dalla
stessa legge finanziaria ovvero entro i li-
miti in cui risulti un miglioramento del
risparmio pubblico al netto degli inte-
ressi. In tal caso, si assume come base di
riferimento per il riscontro della coper-
tura, il valore del risparmio pubblico de-
terminato per quell’anno, dal bilancio
pluriennale programmatico. Per la coper-
tura finanziaria delle maggiori spese del
conto capitale ¢ ammesso il ricorso all’in-
debitamento nei limiti massimi del saldo
netto da finanziare determinati dal bilan-
cio pluriennale programmatico.

5. I trasferimenti agli enti territoriali
possono essere annualmente rimodulati
dalla legge finanziaria, con riferimento
agli anni successivi al primo, mentre per
quanto riguarda il primo anno resta
fermo quanto stabilito dalla legge finan-
ziaria precedente.

6. La legge finanziaria non pud intro-
durre nuove imposte, tasse e tributi, né
puo disporre nuove e maggiori spese, ol-
tre quanto previsto dal presente arti-
colo ».

ART. 8.

(Copertura finanziaria delle leggi).

1. Dopo l'articolo 11 della legge 5 ago-
sto 1978, n. 468, & aggiunto il seguente:

« ART. 11-bis. — 1. La copertura finan-
ziaria delle leggi che comportino nuove e
maggiori spese, ovvero minori entrate, &
determinata esclusivamente attraverso le
seguenti modalita:

a) mediante riduzione di precedenti
autorizzazioni legislative di spesa. Ove
dette autorizzazioni fossero affluite in
conti correnti presso la Tesoreria statale,
si procede alla contestuale iscrizione nello
stato di previsione della entrata delle ri-
sorse da utilizzare come copertura;

b) a carico o mediante riduzione di
disponibilita formatesi nel corso dell’eser-
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cizio sui capitoli di natura non obbligato-
ria, con conseguente divieto, nel corso
dello stesso esercizio, di variazioni legi-
slative volte ad incrementare i predetti
capitoli. Ove si tratti di oneri continua-
tivi pluriennali, nei due esercizi successivi
al primo, lo stanziamento di competenza
dei suddetti capitoli, detratta la somma
utilizzata come copertura, potra essere in-
crementato in misura non superiore al
tasso di inflazione programmato, definito
dal documento di programmazione econo-
mico-finanziaria deliberato dal Parla-
mento. A tale forma di copertura si puo
fare ricorso solo dopo che il Governo ab-
bia accertato, con la presentazione del
disegno di legge di assestamento del bi-
lancio, che le disponibilita esistenti
presso singoli capitoli non debbano essere
utilizzate per far fronte alle esigenze di
integrazione di altri stanziamenti di bi-
lancio che in corso di esercizio si rivelino
sottostimati. In nessun caso possono es-
sere utilizzate per esigenze di altra na-
tura, le economie che si dovessero rea-
lizzare nella categoria “interessi” e nei
capitoli di stipendi del bilancio dello
Stato. Le facolta di cui agli articoli 9 e
12, primo comma, non possono essere
esercitate per l'iscrizione di somme a fa-
vore di capitoli le cui disponibilita siano
state in tutto o in parte utilizzate per la
copertura di nuove o maggiori spese; -

c) mediante modificazioni legislative
che comportino nuove o maggiori entrate.

2. La copertura finanziaria delle leggi
di cui al primo comma, pud essere altresi
assicurata, in tutto o in parte, mediante
utilizzo degli accantonamenti iscritti nei
fondi previsti dall’articolo 10-bis, nel ri-
spetto di quanto previsto dal comma 5
del medesimo articolo. I relativi progetti
di legge, presentati ad una delle due Ca:
mere, possono essere definitivamente ap-
provati solo dopo l'entrata in vigore della
legge finanziaria che ne assicura il finan-
ziamento, e nei limiti dello stesso, re-
stando salvo il ricorso ai mezzi di coper-
tura di cui al precedente comma.
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3. I disegni di legge e gli emenda-
menti di iniziativa governativa che com-
portino nuove o mmaggiori spese OVVEro
diminuzione di entrate, devono essere
corredati da una. relazione tecnica predi-
sposta e sottoscritta dalle amministra-
zioni competenti e certificata dalla Ragio-
neria generale dello Stato, sulla quantifi-
cazione degli oneri recati da ciascuna di-
sposizione e delle relative coperture, con
la specificazione, per la spesa corrente, e
per le minori entrate, degli oneri annuali
fino alla completa attuazione delle norme
e per le spese in conto capitale della
modulazione relativa ai primi tre anni di
attuazione e dell’onere complessivo in re-
lazione agli obiettivi fisici previsti. Nella
relazione sono indicati i dati e i metodi
utilizzati per la quantificazione, le loro
fonti ed ogni elemento utile per la veri-
fica tecnica in sede parlamentare, se-
condo le norme da adottare con i regola-
menti parlamentari.

4. 1 disegni di legge di iniziativa par-
lamentare, popolare, regionale e del
CNEL, devono essere corredati, a cura dei
proponenti, da una relazione tecnica for-
mulata nei modi previsti dal comma pre-
cedente.

5. Le relazioni di cui al presente arti-
colo sono verificate e certificate dalla
Commissione indipendente per il con-
trollo del bilancio, la quale provvede al-
tresi, a richiesta dei competenti organi
parlamentari, e nei termini previsti dai
regolamenti delle Camere, a quantificare
gli oneri eventualmente derivanti dagli
emendamenti presentati nel corso del-
I'esame di ogni progetto di legge.

6. Per tutte le disposizioni di legge
che prevedano flussi di spesa la cui entita
¢ influenzata da variabili sociodemografi-
che, la relazione di cui ai precedenti
commi contiene un quadro analitico di
proiezioni finanziarie almeno decennali.
Per le disposizioni legislative in materia
di pubblico impiego, la stessa relazione
contiene l'indicazione dettagliata del nu-
mero dei destinatari, del costo unitario
totale, degli automatismi diretti e indi-
retti che conseguono alla completa attua-
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zione delle norme considerate, delle possi-
bili influenze sullo stato giuridico ed eco-
nomico di categorie o fasce di dipendenti
pubblici omologabili a quelli cui le
norme considerate si riferiscono.

7. Ogni quattro mesi, la Corte dei
conti trasmette al Governo e al Parla-
mento una relazione sulle tecniche di
quantificazione degli oneri, sulla tipologia
delle coperture adottate nelle leggi appro-
vate nel periodo considerato e sulla loro
conformita alle norme di cui al presente
articolo.

8. Qualora nel corso dell’attuazione di
leggi, si verifichino scostamenti, non at-
tribuibili ad un andamento del tasso d’in-
flazione diverso da quello ipotizzato, tra
spese o entrate effettivamente registrate e
spese o entrate previste, il Governo ne da
tempestivamente notizia al Parlamento,
con apposita relazione del Ministro del
tesoro, ed assume le conseguenti inizia-
tive. La stessa procedura ¢ applicata
quando sentenze definitive di organi giu-
risdizionali, e della Corte costituzionale
rechino interpretazioni della normativa
vigente suscettibili di determinare mag-
giori oneri ».

ArT. 9.

(Leggi di spesa pluriennali
e a carattere continuativo).

1. L'articolo 18 della legge 5 agosto
1978, n. 468, & sostituito dal seguente:

« ArT. 18. — 1. Le leggi pluriennali di
spesa in conto capitale quantificano la
spesa complessiva, e l'onere per compe-
tenza relativo al primo anno di applica-
zione, nonché le quote di competenza at-
tribuite a ciascuno degli anni considerati
nel bilancio pluriennale. La legge finan-
ziaria modula annualmente le quote pre-
viste per ciascuno degli anni considerati
nel bilancio pluriennale, nei limiti del-
Pautorizzazione complessiva, a norma
dell’articolo 11, comma 2, lettera c¢), della
presente legge.

2. Le amministrazioni e gli enti pub-
blici possono stipulare contratti e comun-
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que assumere impegni nei limiti dell’in-
tera somma indicata dalle leggi di cui al
comma 1, quando dalle leggi o da altri
provvedimenti di natura amministrativa
risulti che essi sono i destinatari degli
stanziamenti. I relativi pagamenti devono,
in ogni caso, essere contenuti nei limiti
delle autorizzazioni annuali di bilancio.

3. Le leggi di spesa a carattere conti-
nuativo quantificano l'onere annuale pre-
visto per ciascuno degli esercizi compresi
nel bilancio pluriennale, ed inoltre V'onere
destinato a gravare sull’esercizio in cui si
prevede che la legge abbia piena e com-
pleta attuazione, quando questo non coin-
cida con uno degli anni compresi nel bi-
lancio pluriennale. Nel caso non si tratti
di spese obbligatorie, le leggi di spesa
possono rinviare le quantificazioni dell’o-
nere annuo alla legge finanziaria, come
previsto dall’articolo 11, comma 2, lettera
c), della presente legge.

4. Per ciascuna legge di spesa di cui
ai precedenti commi 1 e 3, il disegno di
legge finanziaria indica, in apposito alle-
gato:

a) le somme complessivamente auto-
rizzate e la data di scadenza della legge;

b) gli impegni complessivi assunti ai
sensi del comma 3;

¢) la situazione dei pagamenti e dei
residui propri e di stanziamento, in es-
sere al 30 giugno dell’anno in corso;

d) le giacenze eventualmente in es-
sere alla stessa data su conti correnti o
contabilita speciali di tesoreria ».

ARrt. 10.

(Fabbisogno del settore statale).

1. All’articolo 15 della legge 5 agosto
1978, n. 468, al terzo comma, ¢ aggiunto
il seguente periodo: « La indicazione del
fabbisogno del settore statale ¢ esposta
con riferimento alle stime di cassa del
bilancio e alla valutazione dei flussi di
tesoreria. Di tali stime e valutazione
viene data analitica illustrazione ».
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Art. 11.

(Assestamento del bilancio).

1. Nel primo comma dell’articolo 17
della legge 5 agosto 1978, n. 468, la pa-
rola « giugno » & sostituita dalla parola
« maggio ».

ArT. 12.

(Parificazione del rendiconto).

1. All'articolo 23 della legge 5 agosto
1978, n. 468, & aggiunto in fine il se-
guente comma:

« Entro lo stesso termine del 31 mag-
gio, il Ministro del tesoro presenta al Par-
lamento il rendiconto di cui al precedente
secondo comma unitamente al relativo di-
segno di legge, corredato da apposita
nota preliminare, predisposto di concerto
con il Ministro del bilancio e della pro-
grammazione economica. Il Parlamento
esamina il disegno di legge sulla base
delle decisioni della Corte dei conti di cui
al successivo articolo 24 ».

ARrT. 13.

(Trasmissione del rendiconto).

1. L'articolo 24 della legge 5 agosto
1978, n. 468, ¢ sostituito dal seguente:

« ArRT. 24. — 1. La Corte dei conti,
parificato il rendiconto generale, lo tra-
smette al Ministro del tesoro e al Parla-
mento ».

ArT. 14.

(Conti di cassa).

1. L’articolo 30 della legge 5 agosto
1978, n. 468, ¢ sostituito dal seguente:

« ART. 30. — 1. Entro il mese di feb-
braio di ogni anno, il Ministro del tesoro
presenta al Parlamento una relazione
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sulla stima del fabbisogno del settore sta-
tale per l'anno in corso, quale risulta
dalle previsioni relative alla gestione di
cassa del bilancio statale ed ai conti della
tesoreria, nonché sulla stima delle moda-
lita di finanziamento di tale fabbisogno,
mettendo questi dati stimati a raffronto
con i corrispondenti dati riferiti all’eserci-
zio precedente.

2. Entro i mesi di maggio, agosto e
novembre, il Ministro del tesoro presenta
al Parlamento una relazione per ogni sca-
denza, sui risultati della gestione di cassa
del bilancio, e sui conti della tesoreria,
riferiti rispettivamente al primo, secondo
e terzo trimestre dell’anno in corso, ag-
giornando conseguentemente le stime sui
totali annuali.

3. Con le relazioni di cui ai precedenti
commi, il Ministro del tesoro presenta
anche al Parlamento per lintero settore
pubblico, costituito dal settore statale,
dagli enti di cui al precedente articolo
25, e dalle regioni, rispettivamente, le
stime della previsione di cassa e dei
flussi di tesoreria per l'anno in corso, i
risultati riferiti ai trimestri come definiti
al comma precedente e il conseguente ag-
giornamento di volta in volta delle stime
annue, ai fini della valutazione dei flussi
finanziari e dell’andamento del credito in-
terno.

4. Le relazioni di cui ai precedenti
commi comprendono, ove occorra, l'ag-
giornamento delle stime del fabbisogno
annuale contenute nella Relazione previ-
sionale e programmatica.

5. II Ministro del tesoro determina,
con proprio decreto, lo schema tipo dei
prospetti contenenti gli elementi previsio-
nali ed i dati periodici della gestione di
cassa dei bilanci che, entro il 30 gennaio,
il 30 aprile, il 31 luglio ed il 31 ottobre, i
comuni e le province devono trasmettere
alla regione competente per territorio, e
gli altri enti di cui all’articolo 25 al Mini-
stero del tesoro.

6. In detti prospetti devono, in parti-
colare, essere evidenziati, oltre agli in-
cassi ed ai pagamenti effettuati nell’anno
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e nel trimestre precedente, anche le va-
riazioni nelle attivita finanziarie (in parti-
colare nei depositi presso la tesoreria ¢
presso gli istituti di credito) e nell’indebi-
tamento a breve e medio termine.

7. Le regioni e le province autonome
comunicheranno al Ministro del tesoro
entro il giorno 10 dei mesi di febbraio,
maggio, agosto e novembre, i dati di cui
ai precedenti commi 5 e 6, aggregati per
Vinsieme delle province, quando si tratti
di regioni, e per l'insieme dei comuni,
unitamente agli analoghi dati relativi al-
I'amministrazione regionale.

8. Nella relazione da presentare entro
il 31 agosto, a norma del comma 2 del
presente articolo, il Ministro del tesoro
comunica al Parlamento informazioni per
Uintero settore pubblico, sulla consistenza
dei residui registrati alla fine dell’eserci-
zio precedente, sulla loro struttura per
esercizio di provenienza, e sul ritmo at-
tuale del loro processo di smaltimento, in
base alla classificazione economica e fun-
zionale.

9. A tal fine, gli enti di cui al prece-
dente quarto comma, ad eccezione del-
I'ENEL e delle aziende di servizi, devono
comunicare, entro il 30 giugno di ogni
anno, i dati relativi alla consistenza dei
loro residui alla fine dell’esercizio prece-
dente, alla loro struttura per esercizio di
provenienza ed al ritmo annuale del loro
smaltimento, in base alla classificazione
economica ¢ funzionale.

10. I comuni e le province trasmettono
le informazioni di cui ai precedenti
commi 8 e 9, alle regioni entro il 15
giugno. Le regioni aggregano i dati e li
inviano, con gli analoghi dati relativi alle
amministrazioni regionali, entro il 30 di
giugno al Ministero del tesoro.

11. Nessun versamento a carico del
bilancio dello Stato puo essere effettuato
agli enti di cui all’articolo 25 della pre-
sente legge, e alle regioni, se non sono
stati adempiuti gli obblighi di cui ai pre-
cedenti commi ».
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ArT. 15.
(Delega al Governo).

1. Il Governo della Repubblica ¢ dele-
gato ad emanare, entro il 31 marzo 1989,
su conforme parere delle competenti
Commissioni parlamentari, un decreto
avente valore di legge contenente le mo-
difiche delle norme in materia di contabi-
lita dello Stato e di organizzazione delle
pubbliche amministrazioni, necessarie per
dare concreta attuazione al disposto del-
I’articolo 6, commi 2 e 4, della legge 5
agosto 1978, n. 468, relativi alla riclassifi-
cazione dei dati del bilancio, nonché del-
Varticolo 22, commi 5 e 6, della mede-
sima legge, relativi alla illustrazione del
significato amministrativo ed economico
delle risultanze contabilizzate e alla veri-
fica dei costi sostenuti e dei risultati con-

seguiti per ciascun servizio, programma e

progetto.

2. Nell'individuazione delle modifiche
da apportare alle norme in materia di
contabilita dello Stato e di organizza-
zione delle pubbliche amministrazioni, il
Governo tiene conto delle necessita di
realizzare la programmazione dell'im-
piego delle risorse articolandola per pro-
grammi, progetti e servizi, e della esi-
genza di favorire la piu flessibile utilizza-
zione delle risorse gia allocate presso le
amministrazioni al fine di contribuire
alla realizzazione di nuove politiche e di
elevare la qualita dei servizi tradizional-
mente offerti.

ART. 16.

(Commissione indipendente
per il controllo del bilancio).

1. E istituita, con sede in Roma, la
Commissione indipendente per il con-
trollo del bilancio. Essa ha personalita
giuridica di diritto pubblico e svolge i
compiti assegnatile dalla legge in piena
autonomia.

2. La Commissione & composta da un
presidente e da sei componenti. Il presi-
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dente e due componenti sono nominati
con decreto del Presidente della Repub-
blica, su proposta formulata congiunta-
mente dai presidenti della Camera dei
deputati e del Senato della Repubblica. 1
rimanenti componenti sono nominati con
decreto del Presidente della Repubblica,
su proposta, rispettivamente, per due tra
essi del Presidente della Corte dei conti, e
per i rimanenti due del Governatore della
Banca d'Ttalia. Essi sono scelti tra per-
sone di indiscussa indipendenza e di al-
tissima competenza in materia di econo-
mia, finanza pubblica, contabilita di
Stato e politica di bilancio.

3. 11 presidente ed i componenti della
Commissione durano in carica, salvo di-
missioni, fino all’eta di 70 anni. Ad essi ¢
riconosciuto il trattamento economico
spettante ai componenti la Commissione
nazionale per le societa e la borsa isti-
tuita da decreto-legge 8 aprile 1974,
n. 95, convertito dalla legge 7 giugno
1974, n. 216. Essi non possono esercitare,
a pena di decadenza dall'ufficio, alcuna
attivita imprenditoriale, professionale o di
lavoro dipendente, né essere amministra-
tori di enti pubblici o privati, né rico-
prire uffici pubblici di qualsiasi natura. 1
dipendenti statali sono collocati fuori
ruolo e i dipendenti di enti pubblici sono
collocati d’ufficio in aspettativa. Il rap-
porto di lavoro dei dipendenti privati &
sospeso, con diritto alla conservazione del
posto.

4. La Commissione approva, con il
voto favorevole di almeno quattro compo-
nenti, le norme relative alla propria orga-
nizzazione ed al proprio funzionamento,
al trattamento giuridico ed economico e
all’ordinamento del personale dipendente
e alla gestione delle spese di funziona-
mento, anche in deroga alle disposizioni
sulla contabilita generale dello Stato, nei
limiti del fondo determinato annualmente
dalla legge finanziaria in misura non su-
periore allo 0,01 per cento e non inferiore
allo 0,005 per cento della spesa totale
dello Stato, ed iscritto, con unico capi-
tolo, nello stato di previsione della spesa
del Ministero del tesoro. Il rendiconto
della gestione finanziaria ¢ approvato en-
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tro il 31 marzo dell’anno successivo, ed ¢
soggetto al controllo della Corte dei conti.

5. Per lo svolgimento delle proprie at-
tivita la Commissione si avvale di dipen-
denti da assumere direttamente con con-
tratto a tempo indeterminato, disciplinato
dalle norme di diritto privato o, previa
richiesta di comando, di personale dipen-
dente da amministrazioni pubbliche. La
Commissione  puo  altresi  avvalersi,
quando necessario, di esperti, consulenti,
o societa di consulenza remunerandoli a
titolo di prestazione professionale.

6. La Commissione, per lo svolgimento
dei propri compiti, ha il diritto di chie-
dere dati, informazioni e elaborazioni alla
Ragioneria generale dello Stato, al-
I'Istituto centrale di statistica, all'ISPE,
all'ISCO, alla Banca d’Italia e agli altri
enti ed amministrazioni pubbliche, i
quali sono tenuti a fornire gli elementi
richiesti € a prestare ogni possibile colla-
borazione.

7. La Commissione provvede:

a) alla valutazione e certificazione
della quantificazione degli oneri recati
dai progetti di legge e dagli emendamenti
ad essi presentati, nei tempi e nei modi
previsti dai regolamenti parlamentari;

b) alla stima degli effetti che ogni
provvedimento di spesa, ed in particolare
ogni legge di settore, & destinato ad eser-
citare sulle fondamentali grandezze eco-
nomico-sociali, e in particolare sull’anda-
mento del reddito, dell’occupazione e del
tasso d’inflazione;

c) al monitoraggio dell'iter applica-
tivo delle leggi di spesa di parte corrente
e di conto capitale che prevedano stanzia-
menti complessivamente superiori a lire
500 miliardi (soglia rivalutata annual-
mente sulla base del tasso di inflazione
effettivamente rilevato) riferendone al
Parlamento.

8. Le informazioni e la documenta-
zione prodotte dalla Commissione sono
pubbliche. La Commissione pu0 essere at-
tivata, ai fini dello svolgimento di uno
dei compiti ad essa assegnati dalla legge,
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da ogni membro del Parlamento che ne
faccia specifica e motivata richiesta. Nel
periodo iniziale di attivita della Commis-
sione e tenuto conto dei tempi necessari
per definire in modo compiuto la sua
organizzazione, la Commissione pud pro-
cedere alla selezione delle richieste pre-
sentate.

9. Nella prima attuazione della pre-
sente legge, le designazioni di cui al
comma 2 sono effettuate entro il 30 no-
vembre 1988, la Commissione ¢ nominata
entro il 31 dicembre 1988 ed entra in
carica il 1° gennaio 1989. In caso di di-
missioni di uno dei componenti o di ces-
sazione dall’ufficio per qualunque altra
causa, la relativa designazione ¢ effet-
tuata, a norma del comma 2, entro trenta
giorni.

10. L’autorizzazione di spesa di cui
all’articolo 31 della legge 11 marzo 1988,
n. 67, ¢ ridotta a lire 1.970 miliardi.

11. All'onere derivante dall’attuazione
dei commi precedenti, valutato in lire 30
miliardi per 'anno 1989, si fa fronte me-
diante la riduzione di spesa di cui al
comma 10.

ArT. 17.

(Abrogazione di norme).

1. Sono abrogati gli articoli 17, 18, 20,
44 del regio decreto 2 febbraio 1928,
n. 263, 6, 7, 8 della legge 22 dicembre
1932, n. 1958, 3 e 21 della legge 5 agosto
1978, u. 468, 35 della legge 7 agosto
1982, n. 526, ¢ 2 e 3 della legge 11
marzo 1988, n. 67.



