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La seduta comincia a l l e 16,45. 

P R E S I D E N T E . L 'o rd ine del g iorno reca il 
seguito de l l ' i ndag ine conoscitiva sui p rob lemi 
della spesa e della contabi l i tà pubb l ica . 

Abbiamo oggi invitato il dot tor Landr isc i -
na, d i re t tore genera le del la p r o g r a m m a z i o n e , 
e il professor Mass imo Severo Giann in i , che 
r i sponderanno ai quesi t i posti ne l ques t ionar io 
che è stato loro inviato come a tu t t i coloro che 
abb iamo s inora senti to. 

Non r i tengo di dovere i n t r o d u r r e i due 
oratori , perché credo oppor tuno , anche per 
ragioni di economia di t empo , da re immedia ­
tamente la paro la al dot tor Landr i sc ina e suc­
cessivamente al professor Giannin i . Ri tengo 
anche oppor tuno che la presentaz ione delle 
successive d o m a n d e da pa r t e dei component i 
della Commiss ione avvenga dopo avere ascol­
tato a m b e d u e le relazioni , di m o d o che la di­
scussione si svolga in u n ' u n i c a soluzione, an­
ziché svolgere u n a discussione sul la re lazione 
del dottor Landr i sc ina e u n ' a l t r a su quel la 
del professor Giannin i . Ciò anche in dipen­
denza del fatto che il ques t ionar io loro in­
viato è identico, anche se essi ev iden temente 
r i sponde ranno ciascuno dal p ropr io pun to di 
v is ta : il dottor Landr i sc ina nel la sua qua l i t à 
di alto funzionario dello Stato e come u n o dei 
mass imi responsabi l i del la poli t ica di pro­
g rammaz ione e il professor Giannin i qua le 
studioso di ch ia ra fama. 

Vorrei sol tanto agg iungere che, poiché la 
nostra indagine h a lo scopo di adeguare e 
modern izzare gli s t rumen t i a disposizione del 
Governo e del P a r l a m e n t o pe r quan to r iguar­
da la spesa e la contabi l i tà pubb l i ca , non 
possiamo non tenere conto dei due fatti nuovi 
che h a n n o carat ter izzato in quest i u l t imi tem­
pi la vita del nost ro paese: l ' ins tauraz ione 
del metodo del la p r o g r a m m a z i o n e economica 
e l ' is t i tuzione delle regioni . Sono, quest i , fatti 
che creano una real tà nuova e non poss iamo 
non tenerne conto. 

Do d u n q u e la paro la al dottor Landr i sc ina , 
perché voglia cor tesemente riferirci in mer i to 
ai p rob lemi che sono stati sottoposti al la sua 
at tenzione a t t raverso il ques t ionar io inviatogli . 

LANDRISCINA, Direttore generale per la 
attuazione della programmazione. Desidero 
anzi tu t to r ingraz ia re il s ignor Pres iden te e 
gli onorevoli m e m b r i di codesta Commiss ione 
pe r avermi invitato ad e sp r imere il mio pen­
siero sui p rob lemi che si pongono oggi nel 
nost ro paese in t ema di r appor t i t r a p rog ram­
mazione economica naz ionale e bi lancio dello 
Stato . 

Sono ev identemente p rob lemi di non facile 
soluzione e ad u n t empo e s t r emamen te rile­
vant i per la crescente impor t anza che la ge­
stione del la finanza pubbl ica , sopra t tu t to pe r 
ciò che concerne la spesa, è venu la ad assu­
mere , nel q u a d r o de l l ' in te rven to pubbl ico nel­
l 'economia, tanto in funzione ant icongiuntu­
rale, quan to e sopra t tu t to in funzione del­
l 'evoluzione delle s t ru t tu re del s is tema. 

Se si conviene che l 'obiett ivo dello svi lup­
po economico in reg ime di p iena occupazione 
e secondo un trend i ndenne da pause reces­
sive e da tensioni sui prezzi e nei conti con 
l 'estero impl ica u n a di re t ta e s empre crescen­
te responsabi l i tà de l l 'opera tore pubbl ico nel 
control lo e ne l l ' ind i r izzo dei fatti economici, 
non si può non convenire sul l ' es igenza di ren­
dere la m a n o v r a delle en t ra te e delle spese 
dello Sta to quan to p iù possibile aderente al la 
mutevole real tà economica, flessibile, capace 
di influire t empes t ivamente e senza scompen­
si tanto nel breve per iodo sul r i tmo di cre­
scita, m a n t e n e n d o la d o m a n d a al livello della 
p iena occupazione, quan to nel medio e nel 
lungo per iodo sul l ' evoluzione delle s t ru t tu re , 
e l iminando le s t rozzature che ne po t rebbero 
emergere , p reg iud icando la cont inui tà dello 
stesso processo di sv i luppo. 

Con mol ta difficoltà, io credo, po t rà essere 
condot ta u n a vera e p rop r i a poli t ica di pro­
g rammaz ione , se non si po t rà d i spor re di u n a 
gestione pubb l ica flessibile di questo t ipo, ca­
pace di sorreggere il processo di sv i luppo e 
di adeguars i agli obiett ivi p rog rammat i c i di 
lungo per iodo. 

I quesi t i posti - ai qual i r i spondo facendo 
r i fer imento oltre che al quest ionar io , anche 
al documento sullo stato dei lavori del la Com­
missione cor tesemente inviatomi - m i s embra 
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prendano le mosse dal la decisione 1966/1 adot­
tala dal la Corte cost i tuzionale in tema di in­
terpretazione del l 'ar t icolo 81, qua r to c o m m a , 
della Costi tuzione e dal le conclusioni al le 
qual i è pervenuto sullo stesso a rgomento il 
Comitato i n t e rpa r l amen ta re Para tore-Medic i . 

L 'uno e l 'a l t ro o rgan i smo h a n n o chiara­
mente conval idato la tesi secondo la qua le il 
precetto cost i tuzionale ha inteso impegnare il 
legislatore o rd inar io non ad una p u n t u a l e , co­
stante, meccanicist ica correlazione t ra en t ra te 
e spese di bi lancio, bensì alla r icerca - ne l la 
propr ia at t ivi tà no rma t iva di autor izzazione 
di spesa - di un sostanziale equi l ibr io finan­
ziario dest inato a p e r m a n e r e negli esercizi 
futuri . 

In questo quad ro può in effetti r iconoscersi 
ad un p r o g r a m m a di sv i luppo economico di 
medio t e rmine la funzione di p a r a m e t r o , al 
quale c o m m i s u r a r e l ' a t tendibi l i tà di date p re ­
visioni di en t ra ta in funzione di coper tu ra di 
dati volumi di spesa. Tan to infatti l ' in te rpre­
tazione g iur id ica del precet to cost i tuzionale, 
quan to la riflessione sul valore e sugli effetti 
del precetto stesso sul p iano sostanziale con­
ducono, mi sembra , ad u n a stessa conclusio­
ne: quel la della necessità di u n s is tema coor­
dinato di scelte, al quale r iferire via via le 
singole decisioni finanziarie dello Stato. 

Sul la base di questo pr inc ip io c iascuna in­
dicazione di coper tu ra deve essere va lu ta ta 
come idonea, tan to sul p iano formale del l 'os­
sequio al precetto cost i tuzionale, quan to su 
quello sostanziale de l l ' equi l ib r io di b i lancio, 
non tanto in sè, quan to in relazione ad u n 
quad ro genera le di previs ioni sul la d i n a m i c a 
del s is tema e qu ind i , in t e rmin i d isaggregat i , 
s u l l ' a n d a m e n t o delle sue pr inc ipa l i g randezze . 

Perché pera l t ro questo q u a d r o , e qu ind i 
il p r o g r a m m a economico nazionale che lo in­
corpora, costi tuiscano uno schema di riferi­
mento rea lmente idoneo a ga ran t i r e ad u n 
lempo l 'osservanza formale e sostanziale del la 
no rma costi tuzionale, è necessario che si isti­
tuisca un preciso s is tema di raccordi t ra il 
p r o g r a m m a stesso ed il b i lancio dello Stato . 
Ed è appun to la necessità di ind iv iduare que­
sti possibili raccordi che impl ica la esigenza 
di affrontare i p rob lemi r i ch iamat i ne l que­
st ionario predisposto da codesta Commiss ione. 

II p r imo prob lema , che at t iene al contenu­
to del la p r i m a d o m a n d a del ques t ionar io , con­
cerne la possibi l i tà di inser i re nel p r o g r a m ­
ma economico nazionale un vero e p ropr io 
bi lancio q u i n q u e n n a l e dello Stato, con tu t te 
le carat ter is t iche, salvo quel la t empora le , del­
l 'a t tuale bi lancio annua l e di competenza: in 
par t icolare con la carat ter is t ica di cost i tuire di 

I per sè atto au to r izza t iv i degli impegni di 
I spesa. È stato osservato che questa soluzione 
i consent i rebbe a l l 'opera tore pubbl ico, superan-
I do gli s b a r r a m e n t i annua l i , u n ' a m p l i s s i m a 
j possibil i tà di m a n o v r a nel la gestione finan-
j ziaria, in connessione con le esigenze via via 
I emergent i nel la real tà economica, 
i Le r iserve au torevolmente avanzate nel 
I corso di questa indagine nei confronti di tale 

soluzione, p u r per tant i versi i ndubb iamen te 
suggestiva, r i tengo che siano da considerars i 
fondate. Il fatto che in fase di e laborazione 
del p r o g r a m m a i flussi finanziari facenti capo 
al settore pubbl ico vengano calcolati in ter­
min i di cassa per le correlazioni da s tabi l i re 
tra finanza pubbl ica e contabi l i tà nazionale 

j ed il fatlo che in un p r o g r a m m a generale di 
I sv i luppo economico non s e m b r a ipotizzabile 
i l ' inser imento di u n bi lancio qu inquenna le ar­

ticolato nel la m i su ra necessaria , perché possa 
assolvere alla funzione di atto autorizzat ivo di 
spesa, sono ragioni già sufficienti, a mio av­
viso, a rendere ina t tuabi le una soluzione del 

: genere . 
! Vorrei pera l t ro aggiungere , sul p iano so-
j s tanziale , che u n bi lancio qu inquenna l e di 

competenza inserito nel p r o g r a m m a economico 
nazionale , q u a n d ' a n c h e fosse possibile sin dal­
l ' inizio del inear lo con l 'anal i t ic i tà necessaria 
a farne un at to autor izzat ivo di spesa, sarebbe 
per ciò slesso in contrasto con l 'esigenza, che 
è alla base di u n a polit ica di p rog rammaz ione , 
di rendere via via la s t ru t tu ra del bi lancio 
compat ib i le con l ' a n d a m e n t o del la real tà eco-

; nomica in modo da non recare pregiudiz io alla 
realizzazione degli obiett ivi del p iano . 

Altre soluzioni del resto s e m b r a n o suffi­
c ien temente idonee ad ass icurare quei raccordi 
tra p r o g r a m m a e bi lancio, ai qual i si è p r ima 
accennato. 

Le previsioni contenute in un documento 
di p iano sul la d inamica del la finanza pubbl i ­
ca, pu rché adegua tamen te disaggregate , sem-

i b rano in effetti sufficienti a costi tuire non sol-
; lauto quel r iscontro di coper tu ra alle leggi 
j p lu r ienna l i di spesa, al quale fa r i fer imento 

la decisione della Corte costi tuzionale, ma an­
che il quad ro di r i fer imento in base al quale 
di anno in anno impostare l ' in tero bi lancio 
dello Slato, in relazione agli obiettivi di lun­
go per iodo che la polit ica di p rog rammaz ione 
intende perseguire ed alle esigenze di equili­
brio del s is tema nel breve per iodo. 

Tut to questo, pu rché quel le previs ioni , 
come ho accennato, siano sufficientemente di­
saggregate . Questa mi s embra sia ve ramen te 

j la condizione essenziale - e mi riferisco anche 
j ai quesit i n. 2 e n. 3 - perché il documento-
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p r o g r a m m a possa assolvere alle funzioni an­
zidette. 

Questa condizione, come è noto, non è ri­
scontrabi le nel p r i m o p r o g r a m m a economico 
nazionale relat ivo al q u i n q u e n n i o 1966-70. Nel­
la par te relat iva al la finanza pubbl ica , questo 
p r o g r a m m a h a infatti formula to previsioni 
e s t remamente aggregate , p r e n d e n d o in consi­
derazione il conto consol idato del la pubbl ica 
ammin i s t r az ione , comprenden te i flussi mone-
lari facenti capo allo Stato, agli enti locali ter­
ri toriali ed agli enti operan t i ne l la sfera del 
paras ta to , al net to delle operazioni intersetto­
riali , cosicché m a n c a nel documento un 'esp l i ­
cita indicazione circa la prevedib i le ent i tà del­
le entra te e delle uscite del bi lancio dello Stato 
nei c inque ann i coperti dal p r o g r a m m a stesso. 

Questa impostazione dovrà essere modifi­
cata nel la redazione del secondo p r o g r a m m a 
economico, relat ivo al q u i n q u e n n i o 1971-1975, 
g iungendo ad una disaggregazione dei dat i , 
oltre che in r i fer imento ai diversi opera tor i del 
settore pubbl ico , per categorie funzionali di 
spesa e, là dove tali categorie appa iono tanto 
late e comprens ive da pe rde re in pra t ica di 
significatività, g iungendo ad una disaggrega­
zione per sub-categorie . 

L ' impostaz ione del nuovo p r o g r a m m a eco­
nomico per « proget t i », de l ineata nel Proget­
to '80, s embra a p p u n t o r i spondere a queste 
esigenze, non l imitandosi ad indicare l 'am­
monta re globale del la spesa pubbl ica da desti­
nare a c iascuno dei settori di in tervento , m a 
pervenendo ad una indicazione precisa dei di­
versi obiettivi (costruzione di opere o eroga­
zione di servizi) che si in tendono real izzare 
e dei vari centr i di spesa cui competerà rea­
lizzarli, secondo gli schemi del la « p r o g r a m ­
mazione di bi lancio » - la nota « p lanning-
p rog ramming-budge t ing system » - già da 
lempo spe r imenta ta in al t r i paesi . 

Questa indicazione quan t i t a t iva e qual i ta­
tiva di obiettivi e l 'anal is i delle diverse pos­
sibili a l te rnat ive sul p iano del la loro concreta 
realizzazione po t ranno ol t re tu t to consent i re 
que l l ' accer tamento del r appor to costi-benefici 
del l 'azione pubbl ica e qu indi quel la valuta­
zione dell'efficienza di questa azione, che si­
nora con i metodi t radiz ional i di semplice as­
segnazione di fondi ai singoli organi opera­
tivi della pubbl ica ammin i s t r az ione non è 
-lato possibile effettuare. 

E ch iaro che quest i proget t i non po t r anno 
essere art icolati nel p r o g r a m m a sino al detta­
glio. Sa rà qu indi nelle leggi di p r o g r a m m a 
che a n d r a n n o individuat i i singoli adempi ­
menti necessari per por ta re quei progett i sul 
piano operat ivo, men t re compelerà al b i lancio 

In funzione di de t e rmina re a n n u a l m e n t e la 
quota di spesa da iscrivere sul lo s tanz iamento 
p lu r i enna le compless ivamente autor izzato dal­
la legge, in relazione ai t empi che si vo r ranno 
fare a s sumere al processo di realizzazione dei 
progetti ed alle esigenze di breve periodo 
emergent i nel la d inamica del s is tema. 

Il raccordo costante fra documento-pro­
g r a m m a e bi lancio dello Slato - mi riferisco 
al quesi to n. 4 - impone u n a per iodica revi­
sione delle previs ioni del p iano in relazione 
allo scostamento dal la real tà economica dei 
dati o r ig inar i . 

La possibi l i tà di uno scostamento del ge­
nere, in un s is tema economico di merca to , po­
licentrico ed aper to verso il resto del mondo , 
nel qua le l 'operatore pubbl ico dispone di un 
control lo diret to sol tanto su di una pa r t e delle 
de t e rminan t i del processo economico, potendo 
sul le a l t re influire un icamen te per vie indi­
rette, appa re fisiologica. È s empre immanen te 
cioè la possibil i tà che un dato p r o g r a m m a 
non trovi pieno r iscontro nel la real tà , quando 
fattori imprevedibi l i vengano ad i m p r i m e r e 
alla d inamica economica un corso diverso da 
quello ipotizzato. 

Ciò impl ica l 'esigenza, come ho accennato, 
di un periodico agg io rnamento dei dat i , delle 
prospet t ive o r ig ina r i amen te accolte nel docu­
mento , per tener conto dei m u t a m e n t i inter­
venut i nel la real tà economica, in modo da 
adeguare il q u a d r o p rog rammat i co del l ' in ter­
vento pubbl ico agli obiett ivi prestabi l i t i . Ag­
g io rnamen to , questo, che po t rà avvenire an­
n u a l m e n t e , in concomitanza ad esempio con 
la relazione previs ionale e p rog rammat i ca , ve­
nendo necessar iamente a riflettersi su l l ' impo­
stazione del bi lancio relat ivo al successivo 
esercizio. 

Sa rà cioè in tale sede che, per quan to con­
cerne le spese di inves t imento ed in par t icolare 
le spese p lu r i enna l i previs te per la realizza­
zione degli obiettivi del p iano individuat i nei 
singoli proget t i , occorrerà adeguare i t empi 
de l l ' az ione pubbl ica e la m i su ra del suo im­
pegno nei diversi settori alle variazioni ap­
por ta le nel quad ro p rog rammat i co con il do­
cumen to di scor r imento . 

Non emergono a questo proposi to part ico­
lari p rob lemi , nel la ipotesi che lo scostamento 
del la real tà economica dal le or ig inar ie previ­
sioni del p r o g r a m m a si risolva in u n a espan­
sione delle ent ra te inferiore a quel la ipotiz­
zata e qu ind i in una parz ia le mancanza di 
coper tu ra per il complesso delle spese previ­
ste. Considerato il pr incipio del la uni tar ie tà 
del bi lancio - per il quale non si ammet t e , se 
non in casi eccezionali, una correlazione di-
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retta tra singoli cespiti di en t ra ta e singole 
spese - un ' ipotes i del genere po t rà semplice­
mente riflettersi in una r iduzione o addir i t ­
tura nella non iscrizione in bi lancio delle 
quote di spese p lu r ienna l i che si r i tenesse op­
por tuno e possibile con t ra r re o soppr imere . 

In questo senso mi s embra del resto che si 
sia ch i a ramen te espressa la Corte costituzio­
nale, asserendo che la legge di spesa si pone 
come autor izzazione al Governo, che la eser­
cita non senza discrezional i tà , nel senso che 
nella predisposizione del bi lancio, le spese 
possono essere r idotte o add i r i t t u ra non iscritte 
nei capitoli degli stati di previs ione del la 
spesa, salva sempre l ' approvazione p a r l a m e n ­
tare, quan te volte le esigenze de l l ' equi l ib r io 
finanziario e dello sv i luppo economico-sociale 
consiglino u n a d iversa impostazione globale 
del bi lancio e la configurazione di u n diverso 
equi l ibr io . 

Pa r imen t i non s e m b r a che emerge rebbe ro 
problemi degni di ri l ievo nel l ' ipotes i in cui si 
manifestasse l 'oppor tuni tà , tenuto conto del­
l ' andamento del ciclo, di concent rare da te 
spese p lu r ienna l i in u n n u m e r o di ann i p iù 
r istret to di quel lo previsto dal le relat ive di­
sposizioni di legge. 

In tut te queste ipotesi, il bi lancio dello 
Slato, inteso come quad ro giuridico-contabi le , 
e la relat iva legge di approvazione assolvereb­
bero appieno al la funzione, di cui s'è detto, 
di rendere concre tamente operat ive le opera­
zioni p r o g r a m m a t i c h e nel la m i s u r a e nei tem­
pi suggeri t i dal le esigenze e dal le possibi l i tà 
via via emergent i ne l la rea l tà economica. 

Diversa sa rebbe invece l ' ipotesi in cui la 
revisione del quad ro dei dat i p r o g r a m m a t i c i , 
in d ipendenza di m u t a m e n t i in tervenut i in 
lale real tà , consigliasse di a m p l i a r e nel succes­
sivo esercizio - al d i là dei l imiti d e l l ' a m m o n -
Lare globale delle spese p lu r i enna l i previs to 
dalle diverse disposizioni di legge - la m i s u r a 
di t a lun i in tervent i o perché consenti to da 
uno svi luppo delle ent ra te super iore a quel lo 
o r ig inar iamente ipotizzato o perché esigenze 
nuove (ad esempio, di sostegno della d o m a n d a 
globale) rendessero oppor tuno accrescere l ' in­
tervento pubbl ico in ta luni set tori . Non si t rat­
terebbe in questo caso sol tanto di concent rare 
o di lu i re nel tempo date spese p lu r i enna l i , 
fermi res tando i loro r ispet t ivi a m m o n t a r i 
globali , m a di modificare a p p u n t o questi a m ­
montar i per i m p r i m e r e alla spesa pubbl ica 
un a n d a m e n t o diverso da quello in iz ia lmente 
previsto in connessione con i m u t a m e n t i in­
tervenut i nel la real tà economica. 

In questa ipotesi, considerato il cara t te re 
formale della legge di bi lancio - inteso nel 

senso che, salvo a lcuni t emperamen t i appor­
tati da una in terpre taz ione estensiva del l ' a r ­
ticolo 81 della Costi tuzione, non si può con 
essa inc ludere in bi lancio poste nuove né d 'en­
trata né di usci ta che non siano già state pre­
viste da leggi sostanzial i - emergerebbe la ne­
cessità di va r ia re tut te le leggi p lu r i enna l i di 
spesa coinvolte nel la modifica del quad ro de­
gli in tervent i p rog rammat i c i . Ed a l t re t tanto 
occorrerebbe fare sul versan te delle ent ra te , 
qua lo ra si palesasse l 'es igenza di reagire at­
t raverso lo s t rumen to t r ibu ta r io alle var iazioni 
non previs te verificatesi ne l la s i tuazione eco­
nomica. 

Ri tengo che prevedere la possibi l i tà di rea­
lizzare quest i agg ius tament i a t t raverso u n ap­
posito at to legislativo da adot tars i in conco­
mi tanza con la legge di approvazione del bi­
lancio dello Stato, consent i rebbe al bi lancio 
stesso di recepire il nuovo quad ro r i su l tan te 
da questa modificazione delle n o r m e sostan­
ziali di en t ra ta e di spesa e qu ind i di mante ­
nersi aderente alle esigenze di breve e di 
lungo periodo del la polit ica di p iano . 

Nel r i c h i a m a r m i a questa possibil i tà, in­
tendo n a t u r a l m e n t e r i fe r i rmi ad u n atto qua le 
quello che il Proget to '80 indica come « legge 
di finanza », nei confronti del qua le sono state 
mosse obiezioni meri tevol i di a t tenta rifles­
sione. Mi sia consenti to di r i levare , a tale pro­
posito, che u n a legge del genere non s embra 
possa intaccare la funzione che - secondo lo 
o r i en tamento della Corte costi tuzionale, poi 
accolto dal Comitato i n t e rpa r l amen ta re Pa ra ­
tore-Medici - a n d r à r iconosciuta al bi lancio, 
di de t e rmina re anno per anno , per le spese 
p lu r i enna l i , la quota da iscrivere sullo stan­
z iamento globale previsto dal le leggi sostan­
ziali , né tanto meno la funzione, che già gli 
compete , di fissare gli s tanz iament i relativi 
alle spese, annua l i e p lu r i enna l i , di cui le leggi 
sostanziali r i m a n d a n o a p p u n t o al bi lancio la 
quantif icazione de l l 'onere . La legge in questio­
ne ver rebbe un i camen te a fo rmula re - oltre 
tutto in un contesto unico , qu ind i p iù facil­
mente a rmonico - quel le n o r m e sostanzial i di 
adeguamen to delle disposizioni in vigore in 
tema di ent ra te e di spese pubb l iche alle nuove 
esigenze imposte d a l l ' a n d a m e n t o economico, 
che la legge di bi lancio, p ropr io perché legge 
formale, non po t rebbe contenere . 

D 'a l l ro canto va anche considerato che, 
q u a n d ' a n c h e la nuova legge sottraesse in par te 
o to ta lmente il contenuto sostanziale ammesso 
nella legge di bi lancio, non ne ver rebbero co­
m u n q u e d iminu i t e - ed è questo che mi sem­
bra abbia effettiva impor tanza - le prerogat ive 

. di indir izzo e di controllo del Pa r l amen to . 
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Il quesito n. 5, concernente il r appor to 
che si dovrebbe in s t au ra re t ra p r o g r a m m a eco­
nomico, l ' eventuale documento di scor r imento 
del p r o g r a m m a ed il bi lancio dello Stato, non 
mi sembra che ponga par t icolar i p rob lemi , 
data la n a t u r a diversa e la diversa funzione 
del p r o g r a m m a e del documento di scorr imen­
to da un lato e del bi lancio da l l ' a l t ro . Compe­
terà na tu r a lmen te ai p r i m i due document i 
una funzione di indir izzo, m e n t r e res terà al 
bi lancio la sua precisa funzione di atto auto-
rizzativo di spesa. 

Quanto al quesi to n. 6, concernente la va­
lidità e la possibi l i tà di real izzazione pra t ica 
del r appor to t ra legge di spesa, b i lancio e pro­
g r a m m a , qua le prospet ta to nel le conclusioni 
del Comitato Para tore-Medic i , r i tengo che la 
risposta sia implici ta in quel le già formula te 
in ord ine ai quesi t i precedent i . 

I quesiti dal n . 7 al n . l i r ichiedono, a 
mio avviso, una r isposta unica , ver tendo tutt i 
sul la quest ione dei res idui e de l l ' eventua le 
adozione di un bi lancio di cassa, in luogo di 
quello di competenza , t ra l 'a l t ro come possi­
bile r imedio a l l ' espans ione patologica avutasi 
negli u l t imi ann i nei res idui stessi. 

Ri tengo che il p r o b l e m a esiga un discorso 
diverso, a seconda che si cons ider ino i res idui 
di s tanz iamento (o impropr i ) ovvero i residui 
in senso stret to. I p r imi , com'è noto, v a n n o 
imputa t i al la tecnica stessa d ' impos taz ione del 
bilancio di competenza; basti pensare in qual 
misura i residui di questo genere t endano ad 
essere gonfiati dagli s t anz iament i effettuati a 
fine esercizio con le note di var iazione del bi­
lancio consenti te dagli agg io rnament i delle 
previsioni di en t ra la ; dal regolamento finan­
ziario fra Stato ed enti locali che avviene 
dopo la ch iusu ra del l 'esercizio cui si riferisce; 
dal l 'es igenza, q u a n d o si t rat t i di opere da fi­
nanz iare con ricorso al merca to finanziario, di 
dover talvolta ant ic ipare la relat iva emissione 
obbl igazionar ia in funzione delle condizioni 
del merca to stesso. 

Senza dubb io un bi lancio di cassa, ponendo 
l 'accento sul la fase del p a g a m e n t o anziché su 
quella de l l ' impegno , consent i rebbe di el imi­
nare la formazione dei residui di questo t ipo. 
Si t ra t te rebbe , tu t tavia , della soluzione di u n 
problema di cara t te re essenzia lmente conta­
bile, al qua le penso non si dovrebbe anne t te re 
soverchia impor tanza . 

Un discorso diverso va fallo ovviamente 
per i residui in senso stret to i qua l i , nel la mi­
sura in cui non r if let tano una consapevole po­
litica di r a l l en tamento del la spesa pubb l ica in 
relazione a par t icolar i s i tuazioni congiuntu­
rali , r ivelano l ' incapaci tà de l l ' ammin i s t r az ione 

pubbl ica di spendere nei tempi previs t i : in­
capaci tà che rende sos tanzia lmente impossi­
bile, o quan to meno es t r emamente difficoltosa, 
una m a n o v r a tempest iva del la finanza pub­
blica in t e rmin i anticiclici e pregiudica la rea­
lizzazione degli obiettivi di lungo per iodo ai 
qual i la spesa appa re p reord ina ta . 

L 'adozione di un bi lancio di cassa pot rebbe 
consent i re n a t u r a l m e n t e l ' e l iminazione anche 
dei residui di questo secondo tipo, m a non ver­
rebbe meno il p rob lema - che è poi quello di 
cui occorre tener conto, per le sue r i levanti 
implicazioni sul p iano sostanziale del la gestio­
ne della finanza pubb l ica qua le s t rumen to di 
in tervento nel la real tà economica - che ne pro­
voca la formazione in reg ime di bi lancio di 
compe tenza : il p rob lema delle s t ru t tu re della 
pubbl ica ammin i s t r az ione , in g ran par te o rmai 
non più r i spondent i alle funzioni nuove che 
l 'operatore pubbl ico deve affrontare nel le mo­
derne economie di merca to , e delle p rocedure 
che regolano l 'azione ammin i s t r a t iva . 

Al l ' in t roduz ione di un bi lancio di cassa 
non si oppone, a mio avviso, a lcuna ragione 
di o rd ine formale - l 'ar t icolo 81 del la Costi­
tuzione r i tengo non contenga a lcuna preclu­
sione in proposi to - m a pot rebbero opporsi 
impor tan t i ragioni di cara t te re sostanziale. 
Non si può infatti non cons iderare che questo 
tipo di bi lancio, ove spostasse il vincolo auto-
rizzativo dal p iano degli impegni a quello 
del l ' e rogazione, impl icherebbe una rigorosa 
autodisc ip l ina del l 'esecut ivo nel l ' assunzione 
di impegni di spesa. 

Nel caso in cui ques t ' au todisc ip l ina non 
operasse in m a n i e r a efficace, l 'adozione del 
bi lancio di cassa po t rebbe de t e rmina re incon­
venient i gravi , in quan to gli impegni non sod­
disfatti nel l 'esercizio corrente , anche se as­
sunt i sul la base di u n a ar t icolata legislazione 
sostanziale, ve r rebbero a r appresen ta re u n a 
real tà i r reversibi le , da l la qua le tanto il Go­
verno quan to il P a r l a m e n t o res terebbero vin­
colati e che ol t re certi l imiti pot rebbe por tare 
il b i lancio ad un così elevato grado di rigi­
dità, nel la fase del la sua impostazione, da 
t ender lo in pra t ica un atto a contenuto quasi 
obbl igato . 

L 'adozione di un bi lancio di cassa può 
oggi aver luogo a mio avviso, anche per age­
volare il processo di a rmonizzaz ione comuni­
tar ia della finanza pubbl ica , non in al terna­
tiva ma in agg iun ta al bi lancio di competenza, 
con funzioni ne t t amen te differenziate: reste­
rebbe al bi lancio di competenza la sua t radi­
zionale e, r i tengo, a lmeno per ora, insostitui­
bile funzione di quadro giuridico-contabile 
del l ' a t t iv i la finanziaria dello Stato e, in quan to 
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approvato dal P a r l a m e n t o , di atto autorizza­
ti vo a l l ' assunzione di impegni di spesa, men­
tre competerebbe al bi lancio di cassa u n a fun­
zione sostanziale di o r i en tamento circa il p re ­
vedibile a n d a m e n t o del la finanza pubbl ica ed 
i riflessi che po t r anno de r iva rne sui flussi mo­
netari e finanziari, offrendo indicazione sui 
tempi da i m p r i m e r e (nei l imit i n a t u r a l m e n t e 
in cui la r igidi tà del la spesa pubb l ica lo con­
senta) a l l ' a t t iv i tà di erogazione del la pubb l i ca 
ammin i s t raz ione . 

Vorrei qui r icordare che la legge su l l 'o rd i ­
namento del Minis tero del bi lancio e degli or­
gani della p r o g r a m m a z i o n e prevede che il 
CIPE a n n u a l m e n t e , in sede di discussione del­
le linee di impostazione del bi lancio dello 
Stato, effettui anche u n esame del la forma­
zione e dest inazione dei flussi mone ta r i e fi­
nanz iar i e m i pa re che p ropr io in questa oc­
casione si avver ta oggi ch i a ramen te la m a n ­
canza di un bi lancio di cassa con le funzioni 
or ientat ive di cui s'è detto, m a n c a n z a che li­
mila per il CIPE le possibil i tà di decisione 
in mater ia . 

Non mi s e m b r a pera l t ro che a lmeno per 
ora si possa a n d a r e oltre la ist i tuzione di u n 
bilancio di cassa di questo t ipo. In par t ico­
lare, non mi s embra che sia auspicabi le at t r i ­
bui re al bi lancio di cassa anche un valore di 
l imite g iur idico, ne l l ' in ten to di offrire al Par ­
lamento più precisi e lementi di conoscenza e 
di valutazione ex ante e di controllo ex post 
dei tempi della gestione del b i lancio . A pa r t e 
il fatto che tali e lement i sa rebbe in g rado di 
offrirli, in m i su ra soddisfacente, anche un bi­
lancio di cassa pr ivo di quel valore di l imite 
giuridico, ma che venisse offerto al la discus­
sione p a r l a m e n t a r e , si ve r rebbe - qua lora u n a 
soluzione del genere fosse real izzata - a ren­
dere la m a n o v r a finanziaria dello Stato ancor 
meno flessibile di quan to sia a t tua lmente , pro­
pr io quando si avver te invece pressan te l 'esi­
genza di conferire al la finanza pubbl ica un 
più elevato g rado di manovrab i l i t à . 

Questa esigenza, se da u n lato ce r tamente 
non può risolversi in u n a l imitazione dei po­
teri che competono, anche sul p iano costitu­
zionale, agli organi legislativi in t ema di in­
dirizzo e di control lo del la gestione finanzia­
ria dello Stato, r ichiede però anche , a mio 
avviso, che resti a l l 'esecut ivo l'effettiva re­
sponsabi l i tà di adot tare , en t ro i l imiti segnati 
dal le leggi sostanziali e da l bi lancio, la l inea 
di condotta finanziaria sugger i ta da l l ' anda ­
mento della s i tuazione economica vista nel 
quad ro degli obiettivi p rogrammat i c i . 

D'al t ro canto, non vedo in veri tà come la 
contemporanea adozione dei due tipi di bilan­

cio, en t r ambi con valore di l imite giuridico, 
possa considerars i idonea a risolvere il pro­
b lema dello s fasamento tempora le t ra assun­
zione di impegni ed effettive erogazioni (ossia 
il p rob lema dei res idui passivi) , dato che non 
sarebbe certo il b i lancio di cassa a poter im­
p r i m e r e a l l ' az ione pubbl ica quel le necessarie 
doti di rap id i tà e di scioltezza che, in pa r t e 
per le s t ru t tu re obsolete degli organi ed in 
par te per la discipl ina o rma i in l a rga m i s u r a 
supera ta che ne regola l 'a t t ivi tà, essa s inora 
non è r iusci ta ad acquis ire . 

La soluzione del p rob lema - u n a soluzione 
sostanziale, beninteso, e non sol tanto formale 
- pot rà essere o t tenuta un icamen te affrontan­
do queste, che sono le vere cause di fondo 
de l l ' abno rme espansione dei residui passivi 
registratasi negli u l t imi ann i . 

Questi sono i p rob lemi ai qual i fa appun­
to r i fer imento l ' u l t ima d o m a n d a del questio­
nar io . 

Che gli schemi organizzat ivi e p rocedura l i , 
che con t radd is t inguono l 'a t t ivi tà de l l ' appara to 
ammin i s t r a t ivo dello Stato, siano venu t i da 
tempo a provocare notevoli , pesant i disfun­
zioni nel l ' az ione pubbl ica , è cosa p u r t r o p p o 
nota a tut t i . La compless i tà e macchinos i tà 
dei p rocediment i e dei controll i (che appaiono 
ancora impron ta t i ad u n a p u r a funzione « ga­
rant is t ica », t r a scu rando gli aspett i dell'effi­
cienza e dell'efficacia del l ' az ione pubbl ica) , la 
mancanza di u n a m o d e r n a p r o g r a m m a z i o n e 
di bi lancio, l 'ent i tà delle d ispers ioni e la non 
sempre adegua ta capaci tà degli organi di ri­
spondere agli impera t iv i ed alle esigenze con­
crete del la real tà economica e sociale costitui­
scono a l t re t tante r emore a l l ' az ione dello Sta­
to, specie se si considera che il nostro paese, 
p u r essendo inseri to nel novero delle nazioni 
più industr ia l izzate , si t rova ancora impegna­
to nel supe ramen to di ant ichi e gravi squi­
l ibri . 

L 'esistenza di una s i tuazione di inefficien­
za e di d isord ine nel la pubbl ica ammin i s t r a ­
zione e l 'insufficiente coord inamento t ra le sue 
varie art icolazioni sono suscett ibil i di pregiu­
dicare in pra t ica un corret to svolgimento di 
quals iasi polit ica, tanto di breve quan to di 
lungo per iodo. 

II p rob l ema de l l ' adeguamen to delle s t rut­
ture organizzat ive dello Stato ai compit i nuovi 
che esse debbono affrontare in una economia 
moderna è venuto ad a s sumere u n ' i m p o r t a n z a 
de t e rminan te dacché si è venu ta ad impostare 
in Italia una politica di p r o g r a m m a z i o n e : 
una pubbl ica ammin i s t r az ione che non sia in 
grado di adempie re soddisfacentemente alle 
funzioni che in questo quad ro le vengono affi-
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dale , nnn può cost i tuire clic mi e lemento di 
freno, anziché di s l imolo e di sostegno del 
processo di sv i luppo economico, r endendo 
es t r emamente incerta la possibi l i tà di rag­
giungere nei t empi previs t i gli obiettivi di 
fondo di una polit ica di p iano. 

È pa r t endo a p p u n t o da questa p remessa 
che il Proget to '80 h a posto l 'accento sul la 
necessità di affrontare e r isolvere il p rob l ema 
della r i forma delle s t ru t tu re de l l ' ammin i s t r a ­
zione pubbl ica nel le loro var ie ar t icolazioni , 
cercando di de l ineare una s t ra tegia che si 
muova, come si dice nel proget to , in u n a pro­
spett iva più amp ia volta a consent i re a l l ' am­
minis t raz ione stessa l ' esp le tamento concreto 
dei compit i che le competono in u n a società 
in cui coesistano centr i au tonomi di decisione 
tanto pubbl ic i che pr iva t i . 

Nel l ' ausp icare u n a r iorganizzazione globa­
le de l l ' appa ra to ammin i s t r a t i vo s ta tuale , inte­
sa a da re un assetto logico e coerente ai poteri 
pubbl ic i , il proget to esclude l ' oppor tun i t à di 
r i condur re i model l i operat ivi , assunt i dal­
l ' appara to anzidet to , in uno schema unico e 
razionale. Esso auspica invece la mobi l i tà de­
gli schemi di in tervento ed il loro adegua­
mento ad u n a l inea flessibile, aderen te alle 
esigenze che der ivano dagl i impuls i t rasmessi 
dagli organi politici e dal la real tà socio-eco­
nomica. 

Se rea lmente si po t rà condur re avant i u n a 
r i forma ispira ta a quest i o r i en tament i , senza 
che essa nel suo c a m m i n o trovi , negli equi­
libri esistenti che ve r rebbero inevi tab i lmente 
turbat i e talora t ravol t i , ostacoli insormonta­
bili o tali c o m u n q u e da svuotar la di conte­
nuto , r i tengo che si po t rà g iungere , anche se 
forse in u n t empo non breve , a conferire al la 
ammin i s t r az ione dello Stato quei cara t te r i di 
au tonomia e di responsabi l i tà necessar i per 
consent ir le di agire con speditezza ed efficacia. 

Ciò impl icherà n a t u r a l m e n t e la necessi tà 
di affiancare al la r i forma del le s t r u t t u r e una 
coraggiosa r i forma del la d isc ipl ina che regola 
l 'azione ammin i s t r a t i va , a t t raverso u n ' a d e ­
guata disar t icolazione del la legge di contabi­
lità genera le dello Stato (oggi un ica per tutti 
gli adempimen t i ammin i s t ra t iv i ) in regole op­
po r tunamen te differenziate su lut t i i p i an i , 
compreso quello d e t e r m i n a n t e dei control l i , in 
relazione al la n a t u r a delle funzioni che sa­
ranno affidate ai d ivers i o rgan i smi in cui la 
s t ru t tu ra s ta tuale ve r rà ad ar t icolars i e tenen­
do conto delle prospet t ive che nascono dal­
l ' o rd inamento regionale . 

P R E S I D E N T E . Grazie. La paro la al pro­
fessor Giannini . 

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini­
strativo all'Università di Roma. Conoscevo 
in iz ia lmente solo il documento p re l imina re . 
Adesso ho preso visione del quest ionar io . A 
me pare che l ' ambi to di questa indagine sia 
venuto ad a l la rgars i notevolmente , perché 
non si t ra t ta più di d iscutere solo del proble­
ma della legge di contabi l i tà pubbl ica . Questo 
p rob lema presenta u n a quan t i t à di questioni 
di cara t te re molto tecnico e mer i t e rebbe una 
analis i p ropr ia e approfondi ta , in quan to vi 
sono a lcune par t i di no rma t iva di tale legge 
che non solo non si appl icano più m a che non 
sono ma te r i a lmen te appl icabi l i , e viceversa 
sullo scheletro del la no rma t iva della legge di 
contabi l i tà , si è sv i luppa ta tu t ta una prassi 
appl icat iva che va per conto propr io , sia in 
relazione al la esper ienza degli ordini di ac­
c red i tamento , sia ad a l t re esperienze p iù mo­
derne . Pe rò mi pa re che o rmai l ' ambi to di 
questa indagine si è spostato e investe non 
tanto il p rob lema del la contabi l i tà , m a tut to 
il p rob lema del l 'o rganizzazione , del la deci­
sione e del control lo del la spesa pubbl ica . 

Ed al lora d i re i : cominc iamo a sgombera re 
il te r reno da quel le che mi pa re s iano da con­
s iderare delle idee di d i s tu rbo , tipo, per 
esempio, la celebre sentenza della Corte costi­
tuzionale e tipo il p rob lema dei res idui . Si 
t ra t ta di idee di d i s tu rbo , che nascono dal fat­
to che si sono avverat i fatti che h a n n o colpito 
l 'opinione pubbl ica , e che si sono u l t r ad imen-
sionati , in base, del resto, ad un noto pro­
cesso sociologico. La sentenza del la Corte co­
st i tuzionale ha delle par t i buone e delle par t i 
sbagl ia le , e come succede, la gente si occupa 
del le par t i sbagl ia te e non delle par t i buone. 

Per cui ci si è messi a d iscutere come se 
fosse u n a cosa seria, l ' in te rpre taz ione che la 
Corte costi tuzionale h a dato del quin to comma 
del l 'a r t icolo 81. 

Così pa re per i res idui . F inché avremo un 
bilancio di competenza , ci s a r anno i residui . 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Anche q u a n d o av remo il 
bi lancio di cassa, ci s a r anno i res idui . 

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini­
strativo all'Università di Roma. Pe rò sono re­
sidui in senso contabi le , non di cassa. Suppo­
n iamo che ci sia un res iduo di 10 mi l ioni : 
ce r tamente il p rocedimento ammin i s t r a t ivo 
che ci vuole per met te re in evidenza e a m m i ­
nis t ra re quest i res idui supera il valore di 10 
mil ioni , tanti e tali sono gli a d e m p i m e n t i che 
si r ichiedono; sì che il costo procedimenta le 
è a l t iss imo. Ma, r ipeto, questa è au tomat ica 
conseguenza del s is tema adottato. 
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Egualmente bisogna tener fuori dal la no­
stra at tenzione a lcuni p rob lemi che h a n n o ca­
rat tere non de te rminan te , anche se sono pro­
blemi condizionant i . Pe r esempio, le modifi­
cazioni s t ru t tu ra l i de l l 'organizzazione dello 
Stato; la ist i tuzione o il c amb iamen to radicale 
di aziende au tonome o agenzie; adesso il pro­
b lema delle regioni : sono tutti p rob lemi che 
cer tamente condizionano il meccan ismo gene­
rale della spesa pubbl ica , però non lo deter­
minano in quan to tale. 

Di questi p rob lemi non vorrei occuparmi . 
Anzi dato l ' ambi to che ha preso l ' indagine , 
forse conviene presc indere anche dal quest io­
nario, perché esso s embra domina to da preoc­
cupazioni di col legament i . Cer tamente , per 
fare un discorso coerente, bisogna avere pre ­
sente che tutti i meccanismi sono collegati gli 
uni agli a l t r i , per cui è inuti le pa r l a re di u n a 
nuova impostazione del la legge di p rog ram­
mazione, se non si ha presente come funzio­
nano il Pa r l amen to , la Corte dei conti , la Ra­
gioneria generale . Tut tav ia , essendosi in sede 
conoscitiva, la tecnica prefer ibi le pare quel la 
di ind iv iduare e anal izzare i punt i nodal i del 
s istema vigente. 

A me pare che i pun t i nodal i di tut to il 
complesso s is tema si possano r i d u r r e a c inque : 
la p rog rammaz ione , il bi lancio, la Ragioner ia 
generale , la Corte dei conti , il P a r l a m e n t o . 
Sis tema a par t i collegate fin dal la p r i m a vi­
sione che ne ebbe il legislatore dell '800, cioè 
quel legislatore che si ispirò sos tanzia lmente 
agli istituti p ropr i della Terza Repubbl ica d¡ 
Francia ; siccome la Terza Repubbl ica si t rovò 
ad essere con temporanea al la costruzione del 
nostro Stato, ancor oggi certe sue s t ru t tu re 
sono la base delle nostre s t ru t tu re , q u a n d o 
ormai in Franc ia non vigono più . 

Ed ora vorrei passare a esporre i singoli 
punt i . Sul p r o g r a m m a , non vorrei agg iungere 
nul la a quello che ha detto il dottor Landr i -
scina. Forse si po t rebbe di re che l 'esper ienza 
potrà precisare a lcune s t ru t tu re della pro­
g rammaz ione , che oggi non sono ancora chia­
re, ma che forse nel p r o g r a m m a '80 si an­
d r anno meglio de l ineando: una p r o g r a m m a ­
zione, che tenda essenzia lmente a degli obiet­
tivi, non deve essere una specie di conoscenza 
di quello che è il vero del la spesa e de l l ' en­
trala, e delle at t ivi tà sociali dello Stato. 

Viceversa, il discorso è p iù grave per quel­
lo che concerne il b i lancio. E qui vorrei co­
minciare a demit izzare una problemat ica , cioè 
quel la che il bi lancio abbia un contenuto au-
lorizzatorio. 

In realtà il bi lancio dello Stato m o d e r n o 
non ha mai avuto contenuto a u t o r i z z a t o l o . 

neppure nel suo paese d 'or igino, cioè l ' Inghil­
terra, fi vero che gli autor i inglesi ancora nel 
secolo scorso si r i ch iamavano alla t radizione 
dei rappor t i t ra Camera dei Comuni e Corona 
così come der ivava da l l ' esper ienza settecente­
sca, a l lorché ve ramen te occorreva u n a auto­
rizzazione della Camera al la Corona per ri­
scuotere i t r ibu t i ; però è p u r vero c h e questa 
realtà venne a cadere nell '800, quando le leg­
gi imposit ive d ivennero leggi pe rmanen t i dello 
Stato e, come tali , si appl icavano indipenden­
temente da l l ' au tor izzazione annua le del Par­
lamento. Del resto, nel la prassi costi tuzionale 
degli Stati con temporane i dal 1800 ad oggi non 
è mai avvenuto che il P a r l a m e n t o autorizzasse 
a t t raverso il bi lancio l 'appl icazione delle leg­
gi t r ibu tar ie . Invero ancor oggi molt i autori 
pa r lano del contenuto autorizzator io del la leg­
ge di bi lancio, m a se a n d i a m o a considerare 
cosa si intende per contenuto autorizzator io. 
si vede che il discorso è comple tamente di­
verso da quello racchiuso ne l l ' idea or ig inar ia , 
perché si vuol d i re sol tanto che le part izioni 
di bi lancio h a n n o u n effetto vincolante per la 
dest inazione delle somme; d u n q u e non è che 
il Governo è autor izzato a procedere ad impe­
gni di spesa in base a quan to contenuto nel 
bi lancio, ma è vero il cont rar io : quelle som­
me sono vincolale a certi tipi di spesa. Per­
ciò, se il contenuto vincolat ivo della legge di 
bi lancio viene visto sotto la luce che ho detto, 
si dovrà riconoscere che il g ran discutere che 
si fa circa gli inconvenient i che avrebbe il 
bi lancio di cassa nei confronti del bi lancio di 
competenza non ha val idi tà , perché non è af­
fatto vero che solo col bi lancio di competenza 
è possibile l ' in tervento del la Corte dei conti 
ai fini di r i scontrare la regolar i tà degli im­
pegni di spesa e la legi t t imità del l 'ascr iz ione 
di una spesa ad un certo capitolo: sia il bi­
lancio di competenza che il bi lancio di cassa 
r i spondono a questo fine, perché ambedue 
h a n n o un effetto vincolat ivo del la dest inazione 
della spesa. 

Si deve perciò a t t enuare di molto il valore 
del dibat t i to bi lancio di cassa o bi lancio di 
competenza , che si t rasc ina da tempo, perchu 
la quest ione è più di cara t te re tecnico che di 
pr incìpi cost i tuzional i : b isogna cioè g u a r d a r e 
ai r isul tat i prat ici de l l ' uno e de l l ' a l t ro s t ru­
mento , anziché ancorars i a pretesi sacri pr in­
cìpi di cui non si sa ind iv iduare l 'esistenza. 
Qual è la s i tuazione a t tuale , in I tal ia , del co­
siddetto bi lancio funz iona le? Nel bi lancio 
funzionale di competenza quale da noi viene 
appl icato si r i scontrano gli inconvenient i che 
tutti conosciamo. È possibile pensare a for­
mule d i v e r s e ? Direi di sì, innanzi tu t to per la 
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ragione che il bi lancio, oggi, non è più quel 
documento avente un rilievo cost i tuzionale 
fondamenta le , in quan to atto su cui si deter­
minano scelte poli t iche di base del P a r l a m e n ­
to. La decisione del P a r l a m e n t o può avveni re 
- e di fatto mol te volte avviene - sul le rela­
zioni sul la s i tuazione economica del paese, o 
sulle relazioni p r o g r a m m a t i c h e , o, a l t rove, su 
altri atti ana loghi , e non invece sul bi lancio. 
Talché il bi lancio ha pe rdu to , nel la real tà 
con temporanea , quel valore che aveva avuto 
sino a subi to dopo la p r i m a gue r r a mondia le , 
da noi e in Franc ia , e sino al la seconda guer­
ra mondia le in Inghi l te r ra , di at to sul la base 
del quale si discute e si de t e rmina l ' indir izzo 
politico-economico dello Stato. La real tà vede 
perciò una dequalif icazione del valore costi­
tuzionale del bi lancio. La decisione sul bi lan­
cio, cioè, oggi tende ad essere sempre più 
solo una decisione di cara t te re tecnico, e con­
serva un cara t te re ambiguo solamente per uno 
di quei fenomeni di vischiosità che si regi­
s t rano nella vita cost i tuzionale di tutti i paesi . 

E al lora, mi chiedo se non sia da p r e n d e r e 
come esempio p ropr io il model lo inglese, si 
intende modern izzandolo sul la base delle 
esperienze che gli stessi inglesi s t anno facendo 
e che, del resto, anche da noi sono note. Mi 
chiedo se non convenga passare dec isamente 
ad un s is tema di bi lancio di cassa, con il cor­
redo di al tr i t ipi di atti predispost i dal Go­
verno e sottoposti al la decisione del Pa r la ­
mento , di cui del resto a lcuni da noi già esi­
stono. In questo modo il b i lancio to rnerebbe 
ad essere quello che sin dal secolo scorso al­
cuni g randi giuris t i pensavano che dovesse es­
sere: un documento di previs ione az iendale , 
che, t ra t tandosi de l l ' az ienda dello Stato ed 
essendo corredato delle p ropr ie tà di un appa­
rato pubbl ico, pe rme t t e rebbe di assolvere a 
tut te le funzioni al le qual i oggi il bi lancio 
di competenza funzionale assolve molto male ; 
perché - d ic iamo la veri tà - questo tipo di 
bi lancio, nel corso del l 'esercizio, è u n a specie 
di scatola chiusa di cui si pot rà vedere il con­
tenuto solo q u a n d o l 'esercizio è t e rmina to . 
Che cosa succede men t r e è in corso di appl i ­
cazione non lo sa nessuno , e forse sa rebbe dif­
fìcile aver r isul ta t i migl ior i anche se si intro­
ducesse, come alcuni pensano , un sistema di 
au tomazione a calcolatori elet tronici . 

E a questo p u n t o viene fuori anche il pro­
b lema dei res idui . Invero non ci si può illu­
dere che per e l iminare i residui bast i il t ra­
sfer imento di competenze al le regioni , o l ' isti­
tuzione delle agenzie. Se infatti è vero che i 
residui si formano per le ammin i s t r az ion i che 
h a n n o sopra t tu t to incombenze operat ive -

come il Minis tero dei lavori pubbl ic i , del­
l ' agr icol tura , ecc. - e che essi po t rebbero ri­
durs i il g iorno in cui si passasse ad un diverso 
tipo di ammin i s t r az ione , per esempio u n ' a m ­
minis t raz ione organizzata pe r agenzie, o 
aziende au tonome che dir si voglia, è p u r 
vero che quasi tut te le ammin i s t r az ion i oggi, 
anche quelle più an t iche , h a n n o delle incom­
benze operat ive , che non possono essere orga­
nizzate in aziende au tonome. Onde è piena­
mente giustificata la preoccupazione di coloro 
che si occupano del tema, di fronte al fatto 
di denaro pubbl ico che non si riesce a spen­
dere . 

Il bi lancio di cassa compor ta anch 'esso dei 
residui , ma sono residui contabi l i , onde vi è 
la possibil i tà del t raspor to automat ico dei re­
sidui nel bi lancio successivo. Quindi è l 'unico 
s t rumen to val ido per non creare residui in 
senso g iur id ico . 

Il bi lancio di competenza è difeso dal la 
Ragioner ia genera le dello Stato, e si capisce 
che trovi tale patrocinio , poiché la Ragioner ia 
generale ha un interesse pa t r imonia le diret to 
a man tener lo , a l t r iment i pe rde rebbe u n a buo­
na par te dei p ropr i provent i . Quanto poi alla 
coesistenza di un bi lancio di cassa e di un 
bi lancio di competenza , si badi che la propo­
sta si r iduce ad una espressione verbale - per­
ché in realtà il b i lancio di competenza per­
mane , onde le cose r i m a r r e b b e r o come sono 
oggi con tutti gli inconvenient i l amenta t i - solo 
che si accompagna ad un al t ro documento , 
che u su rpa il nome di bi lancio di cassa, per­
ché in realtà è sempl icemente un conto della 
spesa. 

Ed al lora at tenzione, perché si r ischia di 
cadere nella mistif icazione: sotto l ' apparenza 
di voler concil iare i t e rmin i , in real tà si fa 
prevalere un t e rmine solo, r isolvendo l 'a l t ro 
t e rmine in una parvenza , in un documento di 
non g r ande impor tanza . 

Quello che mi chiedo, invece, è se in rela­
zione al raccordo t r a p r o g r a m m a z i o n e e bi­
lancio, non sia oppor tuna la in t roduzione dei 
bi lanci di verificazione. Nel l ' esper ienza ame­
r icana il r isul ta to di questi bi lanci è positivo. 
Questi bi lanci si rendono necessari per con­
trol lare il modo con cui si a t tuano i te rmini 
contenutist ici della p rog rammaz ione , e anche , 
anzi sopra t tu t to , pe r verificare i trends, specie 
se previst i pe r u n vasto arco di tempo p lur ien­
nale . Oggi, per queste anal i s i conoscitive, noi 
non abb iamo che il consunt ivo, il quale però 
ci dice assai poco. Il consunt ivo è concepito 
come uno specchio dei bi lanci di competenza , 
qu indi è un documento che ha un ri l ievo più 
giur idico che economico, più legalistico che 
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conlabile . Come s t rumen to contabi le , non si 
è mai sentito che un economista abbia t ra t to 
part icolari conoscenze dal lo s tudio di un con­
suntivo. 

Lo svi luppo di ques t ' idea è più aziendal i­
stico che giur idico o sociologico. Occorrerebbe, 
una volta che si fosse deciso di adot ta re nuove 
s t ru t tu re , in terpel lare qua lcuno che abbia u n a 
grossa esperienza di contabi l i tà az iendale , 
perché suggerisca, ol tre tut to , le modal i tà tec­
niche di questi nuovi tipi di att i . 

Passo al terzo t e rmine , le ragioner ie cen­
tral i . Ho visto che questo tema è emerso nel la 
discussione che avete avuto con alti funzio­
nari dello Stato. Non c'è dubb io che oggi le 
ragionerie central i sono una dupl icazione del la 
Corte dei conti , anche se, come si dice, agi­
scono per finalità diverse. Poss iamo essere 
d 'accordo che le finalità sono diverse, però 
sappiamo lutt i , per esperienza, che molti ri­
lievi della Corte dei conti avvengono su se­
gnalazione delle ragioner ie centra l i , e sappia­
mo pure che le ragioner ie centra l i , laddove 
h a n n o u n a forza sufficiente nei confronti del 
Gabinet to, fanno sent i re la loro voce. Si po­
t rebbero ci tare tant i casi in cui i così detti 
scandali che sono emersi ne l l 'op in ione pub ­
blica, in real tà erano già noti alle ragioner ie 
centra l i , che avevano fatto ril ievi. 

A me pare che le ragioner ie central i non 
sono affatto un organo da e l iminare , come 
molti r i tengono. La tesi che oggi prevale ò 
quel la di a t t r ibu i re alle ragioner ie centra l i , 
e quindi cor re la t ivamente al la Ragioner ia ge­
nerale , il compi lo di assistenza contabile al-
l ' ammin is l raz ione at t iva, cioè r idur le al mo­
dello degli uffici di ragioner ia degli enti mi­
nori . Io credo, viceversa, che siccome le ra­
gionerie central i h a n n o assolto bene, nel com­
plesso, il compi to che è loro confidato dal le 
leggi, valga la pena di conservar le , ed anzi 
mi chiedo se quello che è il s is tema del con­
trollo di legit t imità prevent iva degli at t i , oggi 
a t t r ibui to al la Corte dei conti , non debba es­
sere a t t r ibui to solo al le ragioner ie cent ra l i . 

E qui vengo a pa r l a r e del la Corte dei conti . 
E dirò con tut ta franchezza che io considero 
la Corte dei conti , così come è oggi organiz­
zata, un organo non solo sbagl ia to m a contro­
producente , cioè un organo che produce un 
aumen to del la spesa pubbl ica e un a u m e n t o 
del costo di a lcune at t ivi tà dello Stato. Questo 
non già per colpa di persone, ma per il modo 
con cui sono organizza te le a t t r ibuzioni e le 
procedure , cioè per via del s is tema di questo 
lipo di control lo. Innanz i lutto, cons ider iamo 
il controllo prevent ivo, in relazione ai diversi 
tipi codificati nella legge di contabi l i tà pub ­

blica: abb iamo i ruoli di spesa fìssa, su cui 
il controllo è uno spolvero; poi abb iamo il 
controllo sugli ordini di accredi tamento , che 
come voi sapete non si fa, e tutti i rendiconti 
vanno a finire in un sot terraneo della Corte 
dei conti e li res tano, perché è ma te r i a lmen te 
impossibi le fare control l i , anche sa l tuar i . Re­
sta il controllo sui provvediment i per i quali 
si segue il p rocedimento , d ic iamo così, gene­
rale, della legge di contabi l i tà : s ta t is t icamente 
sono u n a mino ranza nel complesso degli atti 
da control lare . 

Orbene , come si fa a decifrare quello che 
ha svolto un opera tore sul la base della docu­
mentaz ione che si esibisce ? Come fa la Corte 
dei conti a control lare la legit t imità in via 
prevent iva di un p rovved imento ammin i s t r a ­
tivo, quando l 'oggetto che essa conosce è so­
lamente u n insieme di document i , di atti for­
mal i , costi tuenti una serie di atti previst i dallo 
no rme che regolano il p rocedimento e il prov­
vedimento ammin i s t r a t ivo ? 

Basta, non dico un po ' d 'as tuz ia , m a una 
semplice accuratezza degli uffici che dispon­
gono circa il p rocedimento , affinché la facciala 
del procedimento si present i tut ta a posto; o 
siccome dietro la facciata il control lore non 
può vedere, ma solo in t ravedere , egli non può 
fare che osservazioni formali sul la facciala. 
Fuor di metafora , se il p roced imento ammi­
nis t ra t ivo e il relat ivo provvedimento non con­
tengono u n a qua lche palese e vistosa violazione 
di legge, il control lore di mera legitt imità 
resta cieco, perché può conoscere gli atti m a 
non i fatti. Per cui se il p rocedimento , come si 
dice nel gergo amminis t ra t iv i s t ico , salva le 
forme, esso passa a t t raverso il control lo: que­
sto spiega perché tant i alti viziati da eccesso 
di potere sono annu l l a t i dal giudice ammin i ­
strat ivo, dopo esser passat i a t t raverso il con­
trollo, ad esito positivo, della legit t imità. 
Come può infatti il control lore sapere che cosa 
S O I Ì O , in fatto, i « motivi » del p rovvedimento ? 

Si obiet ta: m a con questa logica, tutti i 
controlli di legi t t imità prevent ivi d ivengono 
inutili ! In par te ciò è anche vero, e al lora 
il discorso si trasferisce in al t ro settore. Tut­
tavia c'è una impor tan te considerazione da 
fare, che t r a r rò da u n esempio: quando il pre­
fetto control la la legi t t imità di una del ibera­
zione di un comune , ha dinanzi a sé un atto 
su cui le opposizioni h a n n o già fatto ril ievi, 
o possono averl i fatti gli interessat i . Egli quin­
di conosce di un dialogo che, sia pu r in modo 
talora embr iona le , si è aper to; invece la Corte 
dei conti conosce di un monologo, nel senso 
che le manca la rappresentaz ione del pun to d i 
vista del possibile controinteressalo. 
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La r i su l tanza u l t ima è che r ispet to agli atti 
p iù impor tan t i , che dislocano e a m m i n i s t r a n o 
grossi interessi pubbl ic i e pr iva t i , questo tipo 
di controllo si steri l isce nel fo rmal i smo. 

Aggiungiamo che per via del control lo pre­
ventivo la prassi h a introdot to una serie d ; 

prat iche elusive (per esempio contrat t i s tralcio, 
pseudo sondaggi di merca to in ma te r i a di con­
trat t i , parer i ar t i f iciosamente provocati su 
quesit i artefatti) che h a n n o p ro fondamen te al­
terato la probi tà de l l ' az ione pubbl ica ; perché 
ord ina te al la c i rconvenzione del control lore . 
Tutt i sanno, per esempio, che chi cont ra t ta con 
una ammin i s t r az ione pubbl ica si pone in par­
tenza in una posizione di difesa e cerca di 
in t rodur re dei sotterfugi che gli possano poi 
permet te re , al momen to oppor tuno , con l 'espe­
r imento di adegua te mi su re previs te dal la 
legge, di r ecupera re quel lo che l ' ammin i s t r a ­
zione gli ha tolto: quando , add i r i t t u ra , non si 
a r r iva a delle forme patologiche di s f ru t tamen­
to de l l ' ammin i s t r az ione stessa. 

Però - si dice - vi è il controllo sulle en­
trate . È un controllo che però la stessa Corte 
dei conti non sa ancora come debba essere 
svolto. Vi è infine il controllo sugli enti pub­
blici, del quale vorrei pa r l a r e più oltre. 

E al lora, se le cose s tanno così, sorge il 
p rob lema: a cosa serve questo e n o r m e appa­
rato del la Corte dei conti , che provoca u n così 
g rande ra l l en tamento dei tempi tecnici nel la 
at t ivi tà ammin i s t r a t i va ? Forse una volta aveva 
una sua uti l i tà , non tanto come de te r ren te , 
quan to perché - non esistendo né le ragioner ie 
central i né la Ragioner ia genera le con le in­
combenze che oggi h a n n o , - aveva u n a sua 
coerenza, ne l l ' ambi to del s is tema, il fatto di 
conoscere p reven t ivamente se un provvedi­
mento fosse o meno conforme alla legge; e 
questo sopra t tu t to tenendo conto del c l ima, in 
cui il r appor to Stato-ci t tadino era concepito 
un icamente in t e rmin i di r ispet to o meno del la 
legge. Oggi però questa coerenza non esiste 
più, e che ciò sia vero lo d imos t ra l ' esper ienza 
francese, che ha sostituito sos tanz ia lmente la 
Corte dei conti con l ' I spet torato genera le di fi­
nanza, il qua le agisce med ian t e u n control lo 
di gestione, cioè con u n control lo che rende 
possibile conoscere effett ivamente come viene 
util izzato il pubbl ico denaro , salvo poi passare 
i r isultati finali del l ' i spezione ai min is te r i , al 
Pa r l amen to , al la Corte dei conti che, se neces­
sario, appone il suo visto: la Corte, cioè, si 
è r idotta ad un organo di r i tua le . 

Si pone qu indi con u rgenza il p rob lema di 
una r i forma s t ru t tu ra le e funzionale del la 
Corte dei conti; oggi il p rob l ema del control lo 
della spesa pubbl ica non si può più por re in 

t e rmin i di controllo di legi t t imità prevent iva; 
p ra t i camen te non serve a n ien te : si pensi , ad 
esempio , a ciò che accade quando la Corte af­
ferma l ' i l legi t t imità di un atto ed invece il 
g iudice si d ich ia ra di opinione cont ra r ia : la 
affermazione della Corte perde qualsiasi va­
lore. 

Per quan to r i gua rda il controllo successivo, 
sono tutt i d 'accordo nel d i re che esso è inuti le 
così come viene a t tua to , perché anche se risul­
tasse che è s tata commessa u n a i rregolar i tà , 
le sanzioni sono ta lmente b l ande ed inapplica­
bili che sos tanzia lmente tut to si r iduce a un 
nu l la di fatto. 

Quindi , quale è - sul la base del l ' esper ienza 
di paesi in cui questi p rob lemi sono più senti t i , 
anche da l la pubbl ica opinione - l 'unico con­
trollo autent ico ? È quel lo di gestione, da svol­
gersi con temporaneamen te allo svolgimento 
del l ' a t t iv i tà ammin i s t r a t iva . Questo controllo 
(chiamate lo P P B S o c o m u n q u e volete) deve 
essere condotto secondo tecniche differenziate, 
in quan to al t ro è il controllo su u n ' a m m i n i ­
s t razione che agisce med ian t e atti ammin i s t r a ­
tivi (come, per esempio, il Minis tero degli in­
terni) e a l t ro quel lo su una ammin i s t r az ione 
di t ipo imprend i to r ia le (come, per esempio, 
le ferrovie dello Stato) . 

Ritengo c o m u n q u e che anche nel nostro 
paese il futuro sia legato ai controll i di ge­
st ione, il che ovviamente compor ta l 'esistenza 
di un ente capace di svolgerl i , che non può 
certo essere la Corte dei conti , così come essa 
è oggi organizzata . Sopra t tu t to perché negli 
u l t imi ann i , per un complesso di error i a ca­
tena, essa è stata r i empi ta di g iur is t i , cioè di 
persone del tut to non idonee ad u n controllo 
di questo t ipo. Si è - in questo modo - creato 
un ostacolo al la possibile r i s t ru t tu raz ione dei 
compit i del la Corte. 

Del resto, la t endenza ad avviare i g rand i 
organi di control lo pubbl ico dello Stato verso 
forme di controllo gest ionale è o rma i diffusa 
in lut to il mondo . In Ingh i l t e r ra questo t ipo 
di controllo è stato introdot to fin dal secolo 
scorso; conserva il n o m e di audù, m a è un 
control lo informale , che può assumere il con­
tenuto di un controllo di gestione, di u n con­
trol lo ispettivo o di u n controllo prevent ivo, 
con quel la dut t i l i tà che è pe rmessa da u n si­
s t ema in cui - per loro for tuna - non esiste 
un dir i t to ammin i s t r a t ivo e viene qu ind i co­
m u n q u e uti l izzato il d i r i t to pr ivato, il che 
rende tutto p iù facile. 

Oltre a questo esempio specifico, è soprat­
tutto in teressante notare come alcuni paesi 
de l l 'Amer ica lat ina, che e rano par t i t i con la 
adozione di un s is tema di t ipo francese, si 
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s tanno ora or ien tando verso sistemi di con­
trollo di gestione (su model lo s ta tuni tense) , 
con r isul ta t i - a sent i re questi control lori -
piuttosto interessant i e c o m u n q u e positivi . 

Veniamo così a l l ' u l t ima par te di questa m i a 
esposizione: cosa dovrebbe essere c h i a m a t a a 
fare la Corte dei conti , con l ' in t roduzione dei 
controlli di ges t ione? La r isposta è sempl ice : 
il controllo prevent ivo di legi t t imità dovrebbe 
essere affidato al s is tema delle ragioner ie cen­
tral i , quello con temporaneo di gestione al la 
Corte dei conti . 

Ma - si dice - questo controllo la Corte 
già lo esercita, sugli enti pubbl ic i , in base alla 
legge del 1958. A mio parere , però , si t r a t t a 
di uno pseudocontrol lo di gestione, essendo 
un controllo successivo, a cui la pra t ica ha af­
fiancato un controllo d ichiara t ivo su singoli 
atti , episodicamente assunt i dai singoli enti 
pubbl ic i . Si t rat ta , cioè, di un controllo di 
gestione imperfet ta , che non può essere assun­
to come esempio per d imos t ra re tesi con t ra r ie 
a quan to sto esponendo. 

L 'u l t imo pun to r i g u a r d a il ruolo del Pa r ­
lamento . Le relazioni del la Corte dei conti re­
lative ai controll i di gest ione che essa h a ese­
guilo - notate che po t rebbero essere control l i 
t r imest ra l i , semest ra l i , annua l i , a seconda dei 
t ipi di ammin i s t r az ione (un ' ammin i s t r az ione 
di t ipo aziendale , pe r esempio, h a bisogno di 
u n controllo di gest ione mol to p iù f requente­
men te p ropr io perché è necessario l 'aggiusta­
mento delle previs ioni di bi lancio al la rea l tà 
dei r isul tat i) - non possono che a n d a r e al 
Pa r l amen to . Si capisce che se r i g u a r d a n o 
enti , debbono a n d a r e anche ai minis te r i di 
control lo, affinché possano in terveni re ; però 
organo des t inatar io per eccellenza di queste 
relazioni h a da essere il P a r l a m e n t o , in u n a 
sua apposi ta commiss ione. E chiaro che noi 
dobbiamo pensa re anche ad una d iversa s trut­
turazione degli o rgan i smi pa r l amen ta r i in 
questo settore, nel senso di una scissione t ra 
l 'aspetto decisionale e l 'aspet to di control lo . 

L 'aspet to decisionale si dovrebbe t rasfer i re 
in sede di una apposi ta relazione p r o g r a m m a ­
tica che accompagni u n a relazione sul la si tua­
zione economica del paese; non p iù sul b i lan­
cio, perché sarebbe at to di ambi to più ampio , 
comprenden te e lement i non a t t inent i solo al­
l 'ente Stato, che nel bi lancio non sono pre­
senti . Quindi la decisione sul la polit ica econo­
mica del paese, meglio sugli indir izzi di poli­
tica economica, dovrebbe avvenire su questo 
documento fondamenta le , tanto meglio poi se 
ad esso si accompagnano al t r i document i , t ipo 
bilanci di verificazione, conto annua l e della 
spesa, conto pa t r imonia le , ecc., che si pot reb­

bero faci lmente definire u n a volta che si entri 
nel la logica di questo s is tema. 

Il controllo si dovrebbe esercitare essen­
z ia lmente sul la base delle relazioni periodi­
che della Corte de i conti . Ed al lora sarebbe 
un controllo efficiente, perché la Corte dei 
conti d iver rebbe effettivamente quel la che gli 
autor i dicono m a che la real tà h a s empre 
sment i to , cioè la longa manus del P a r l a m e n ­
to per il controllo della spesa pubbl ica . Che 
la Corte dei conti sia questo, lo si legge in 
tutti i l ibri d i contabi l i tà pubbl ica , m a che 
non lo sia tut t i lo sapp iamo per esperienza. 
Oggi la Corte dei cont i , secondo le no rme , 
dovrebbe inviare la sua relazione al legata al 
rendiconto, nel mese di luglio, ma il Par la­
mento la p rende in esame, se tutto va bene, 
l ' anno successivo, cioè t ra t ta di u n fatto che è 
o rmai t r amonta to da due anni . Ancora, la 
Corte invia le relazioni sugli enti pubbl ic i a 
d is tanza di 2, 3, 4 ann i dal la ch iusura degli 
esercizi, e così via. Che interesse possono più 
avere queste relazioni ? Quali possibil i tà di in­
tervento res tano ? La possibi l i tà di in tervento 
del P a r l a m e n t o deve invece essere immedia ta , 
cioè fatta di prontezza , cosa che col sistema 
at tuale ve ramen te non esiste. Quando si ac­
cusa il P a r l a m e n t o d i non occupars i della 
spesa pubbl ica , in real tà non ci si rende conto 
che il s is tema è tecnicamente tale per cui il 
P a r l a m e n t o non può fare nu l la . P u ò fare u n a 
opera di storico e non più di politico. 

P R E S I D E N T E . Ringraz io il professor 
Giannin i e d ichiaro aper ta la discussione. 

F E R R I GIANCARLO. Ho ascollato con 
est remo interesse le due relazioni e r ingrazio 
pe r sona lmen te il dottor Landr i sc ina e il pro­
fessor Giannin i . Debbo di re che una serie di 
a rgomentaz ioni del professor Giannin i , in or­
dine al controllo, appaiono mol to convin­
centi e desidererei avere qualche ch ia r imento 
ul ter iore . 

Se noi considerass imo l ' o rd inamento dello 
Stato col p a r a m e t r o di efficienza che pot rebbe 
essere trat to da un corpo vivente di t ipo im­
prendi tor ia le , io non avrei mol te cose da ag­
g iungere sul le ipotesi di control lo che il pro­
fessor Giannin i ipotizzava, compresa quel la 
del potere da d a r e a de te rmina te ragioner ie 
di de te rmina t i minis ter i , vecchi o nuovi (per­
ché po t rebbero anche ist i tuirsi dei nuovi mi­
nis ter i ) . Per esempio, al la ragioner ia del Mi­
nis tero de l l ' agr icol tura , che, concepita come 
è oggi, è in r i t a rdo r ispet to al la s i tuazione 
comuni ta r i a e supera ta dal la real tà del l ' in ter­
vento regionale; e così per al tr i min is te r i . Pe rò 
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non credo che si possa definire u n p a r a m e t r o 
per lo Stato sol tanto cons iderando un aspetto 
p u r impor tan te , quello de l l ' inc idenza effettiva 
delle scelte economiche e sociali che la d i re­
zione polit ica dello Stato, nel le sue espressio­
ni , v iene volta a volta d e t e r m i n a n d o ; infatti la 
capacità dello Stato di assorbi re , in te rpre ta re , 
e sollecitare una serie di confluenze nel la na­
zione, compor ta , s embra , a lmeno tecnicamen­
te, una conseguenza: vale a dire che la pub ­
blica ammin i s t r az ione deve essere intesa uni ­
ta r iamente . 

Ora noi abb iamo u n a pubbl ica a m m i n i ­
strazione compos ta d a organi locali e terr i to­
riali , organi regional i , settori centra l i della 
pubbl ica ammin i s t r az ione che possono essere 
emanazione dei corpi del la ammin i s t r az ione 
centrale nel le sue s t ru t tu re minis ter ia l i ; m a 
in essi b isogna collocare in qua l che modo le 
s t ru t tu re economiche imprend i t ive esistenti 
che sono gli enti a par tec ipazione statale e le 
aziende au tonome. 

Come si può ipotizzare u n meccanismo di 
controlli che non sia rappor ta to alla si tua­
zione statale esistente, che è confusa e con­
t raddi t tor ia nelle sue forme di o r d i n a m e n t o 
a lmeno rispetto alla evoluzione sociale del no­
stro paese, e in base al qua l e fo rmalmente 
si r i tenga che lo Stato in terviene nel la vita 
economica e sociale con forme t ra loro disag­
gregate ? 

Lo Stato in terviene d i re t t amente negli am­
biti sociali e poi il control lo lo esercita at tra­
verso organi in rea l tà separa t i . 

P r e n d e n d o atto dei tentat ivi di razionaliz­
zare, non possiamo d iment ica re però che m a n ­
t e r r emmo l 'espressione at t iva degli ent i im­
prendi tor ia l i dello Stato, che sono corpi sot­
tratt i comple tamente non solo al controllo 
pubbl ico m a anche ad un m o m e n t o informa­
tivo pubbl ico , e ad u n m o m e n t o pubbl ico di-
cont r ibuzione al la de t e rminaz ione delle scelte 
di intervento. Pe r esempio, oggi de l ibe r iamo 
un atto formale , il b i lancio dello Stato 1971, 
che è una finzione contabi le , p ropr io perché 
le poste in esso indicate sono del tut to astrat­
te dal la real tà di in tervent i già del iberat i fuo­
ri dal P a r l a m e n t o . 

A fianco a b b i a m o i p r o g r a m m i operat ivi 
delle imprese a par tec ipazione s tatale , capaci 
di influire d i r e t t amen te sul la val id i tà delle 
previsioni d i b i lancio, sul la formazione del 
r i sparmio pubbl ico , sul la possibi l i tà di acce­
dere ad esso e così via. 

Conclusione: come poss iamo r ipor ta re 
l ' ipotesi di u n control lo democrat ico , aper to 
alla più amp ia informat iva pubbl ica , in u n a 
concezione dello Stato basa ta su u n a ne t ta 

dis t inzione di poteri ai var i livelli di assem­
blee elettive (locali, regional i , nazional i) ? In 
secondo luogo, come è possibile r endere effet­
tivo e non solo teorico il s is tema di tenere 
conto, nel m o m e n t o del prel ievo pubbl ico , di 
tut te le var ie component i dello Stato, delle 
loro esigenze, delle loro prospet t ive ? 

Un discorso molto s imi le vorre i fare al dot­
tor Landr i sc ina . Egli pa r l a di u n a necessità 
di col legamento t ra la p r o g r a m m a z i o n e po­
l iennale e le poste d i spesa annua l i . Pe rò come 
p u ò r i spondere a questa d o m a n d a d i pr inc i ­
pio: visto che il P a r l a m e n t o in real tà non fa 
del le scelte pol iennal i (perché fare delle scelte 
non significa l imi tars i a da re loro l 'aval lo 
legislat ivo), come vanno fatte tali sce l te? 
Oggi s app i amo tut t i , ad esempio, che a base 
di ogni scelta b isognerà por re il Proget to 
'80, che rappresen ta la p ia t ta forma pro­
g r a m m a t i c a della maggioranza e del Governo 
che regge oggi le sorti del paese. Però , in 
pra t ica , come in te rver rà il P a r l a m e n t o nel­
l ' e laborazione di queste opzioni di fondo ? In 
nessun modo. Quando gli uffici tecnici mini ­
ster ial i av ranno p repa ra to lo s chema di p iano, 
il P a r l a m e n t o d iscuterà e deciderà su di esse, 
però non avrà par tec ipa to al la loro imposta­
zione genera le , al la loro e laborazione. 

Come si può qu ind i d i re che il P a r l a m e n t o 
(inteso non come magg io ranza m a come as­
semblea elettiva) dovrebbe poi, con scelte an­
nua l i , a ssumers i delle responsabi l i tà colletti­
ve, q u a n d o non h a par tec ipa to alla redazione 
delle scelte pol iennal i ? 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Si par la , però , di scelte 
pol iennal i intese come g rand i aggregat i : ad 
esse difficilmente il P a r l a m e n t o po t rebbe par­
tec ipare per de t e rmina r l e sul p iano quan t i t a -
tativo, non avendo sufficienti e lementi a dispo­
sizione. 

F E R R I GIANCARLO. Se si deve accettare 
questo discorso al lora non capisco come si 
possa p re t ende re che le regioni facciano i pia­
ni r eg iona l i : diviene u n a follia ! 

Se vogl iamo r ipor ta re le scelte annua l i a 
del le ipotesi p lu r i enna l i , o r isolviamo il pro­
b l e m a de l l ' e laboraz ione e de l l ' in te rvento nel­
le scelte pol iennal i o p p u r e ven iamo, anche 
per ques ta via, a cost i tuire u n nuovo corpo 
separa to ne l la direzione dello Stato, il che 
po t rà por t a re a contraddiz ioni c lamorose. 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Lei si riferisce al la gran­
de al locazione di r isorse in un senso o nel­
l 'a l t ro . 
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F E R R I GIANCARLO. È evidente: anche 
la r i forma della Cassa del mezzogiorno noi la 
d iscut iamo come definizione di un nuovo t ipo 
di scelta, sia quan t i t a t iva che qual i ta t iva , del­
la spesa pubbl ica . 

BARBI. Sia questa sera il dottor Landr i -
scina che la scorsa volta il p res idente Bassetti 
h a n n o sottolineato la necessità del la flessibi­
lità de l la spesa qua le e lemento essenziale per 
la r iduzione, se non per l ' e l iminazione , dei 
res idui . Ed h a n n o sottolineato come l ' a t tua le 
mancanza di flessibilità d ipenda non tanto da 
motivi formali quan to dal la inadeguatezza del­
le s t ru t tu re ammin i s t r a t ive del lo Stato r ispet to 
a.lle nuove funzioni. 

Ebbene , dottor Landr i sc ina , come r i t iene 
- in base alla sua esper ienza - che si possa 
por re r imedio a tale s i tuazione ? 

Il Proget to '80 prevede la creazione di 
aziende che, in a lcuni set tori , po t r anno r ap ­
presen ta re un uti le espediente; in a l t r i , però , 
le az iende non po t r anno essere ut i l izzate: cosa 
si può fare ? 

Ricordo che quando ero al Minis tero del 
bi lancio sentivo spesso d i re t tor i general i di al­
tri d icaster i (soprat tu t to dei lavori pubbl ic i ) 
l amenta rs i di inut i l i difficoltà e complicazioni . 
Un novell ino come me r i m a n e v a mol to mera ­
vigliato, perché nessuno aggiungeva cosa si 
sa rebbe dovuto fare pe r c a m b i a r e il s is tema. 
Ed ora, come uomo politico, vorre i comin­
ciare a sent i re qua lche proposta concreta pe r 
a r r iva re a dei mig l io rament i . 

Il professor Giannin i h a detto poco fa che 
la Corte de i conti è in sostanza u n doppione 
superfluo, un organo sbagl ia to e con t roprodu­
cente. 

Ecco, finora mol t i d i noi h a n n o conside­
rato la Corte dei conti come u n a cosa sacro­
santa; molt i a l t r i sostengono che ci sono dei 
doppioni inut i l i . Cosa poss iamo fare per eli­
m i n a r e queste cose ? 

SCOTTI . Vorrei chiedere al professor Gian­
nini due cose, innanzi tut to r ingraz iando lo 
per il cont r ibuto da lui dato al la demit izza­
zione del l ' anal i s i d i questi p rob lemi . 

La p r i m a d o m a n d a è ques ta : u n a delle 
necessità essenziali del la conduzione del la 
politica economica è la elasticità per l 'esecu­
tivo del la m a n o v r a de l la spesa pubb l ica e del 
p r o g r a m m a . Noi ci t r asc in iamo dietro u n mo­
dello di organizzazione s ta tuale e sopra t tu t to 
preoccupazioni nascent i da esigenze di con­
ten imento del l 'esecut ivo, che h a n n o finora 
impedi to di percor re re dec i samente una stra­
da che desse in m a n o al l 'esecutivo la leva 

fondamenta le per una m a n o v r a di politica eco­
nomica . 

Vorrei chiedere al professor Giannini di 
aggiungere qua lcosa in più da questo pun to 
di vista, tenendo conto che egli h a det to che 
la de te rminaz ione degli indir izzi di politica 
economica la vedrebbe più svolgersi in sede 
di analis i del bi lancio economico nazionale 
(quindi di un ' ana l i s i cor redata da una serie 
di altri document i ) , so t t raendo invece a l l ' ap­
provazione del bi lancio ques ta funzione di 
analisi dello svolgimento dato agli indirizzi 
di polit ica economica complessiva da par te 
del Governo. 

Cosa è il bi lancio di cassa in questo con­
testo ? 

L 'a l t ra d o m a n d a è a proposi lo dei con­
trolli , della funzione di controllo del Par la ­
mento . Credo che in fondo il P a r l a m e n t o sia 
nel l ' imposs ib i l i tà di svolgere un ' az ione di 
controllo nel la società a t tua le ; né questo con­
trollo può svolgersi in sede di approvazione 
dello stesso bi lancio, perché anche se assu­
m i a m o , in ipotesi, un bi lancio di cassa, la 
cosa non m u t a sos tanzia lmente in quan to è 
il controllo sul la gest ione quello che impor ta , 
è il controllo su u n a macch ina complessiva. 
In questo senso c'è la tendenza del lo Stato a 
t rasfer i re la funzione dello Stato ad enti 
pubbl ic i o add i r i t t u ra a società di n a t u r a pr i­
vata, il cui possesso sia nelle m a n i dello Stato. 

Questo pone un p rob l ema di rappor to del 
P a r l a m e n t o nei confronti delle società a par­
tecipazione s tatale , che svolgono non solo at­
tività di p roduz ione m a anche at t ivi tà p rop r i a 
dello Stato. A questo p u n t o il p rob lema del 
controllo si ap re e c redo che sia impor tan te 
u n a riflessione per r i ch iamare ne l l ' ambi to del 
controllo di gestione anche tu t to questo com­
plesso, che è dest inato ad accrescersi , della 
spesa pubbl ica . 

BODRATO. Una osservazione che in pa r t e 
è r ivolta al dot tor Landr i sc ina ed in pa r t e al 
professor Giannini . Il dottor Landr i sc ina è 
mosso da una considerazione fondata, cioè da l ­
l 'esigenza, per a t tua re effettivamente u n a po­
litica di p rog rammaz ione , di u n a gest ione 
pubbl ica flessibile. Pe rò ho avuto l ' impres ­
sione che l ' aver m a n t e n u t o in seguito u n a po­
sizione preferenziale pe r il b i lancio di com­
petenza, r enda in pra t ica impossibi le a t tua re 
u n a politica di p r o g r a m m a z i o n e in u n a con­
dizione di gestione pubbl ica flessibile. Ed an­
che tut to il tentat ivo di collegare a t t raverso 
l ' adeguamento del la poli t ica su scorr imento 
il bi lancio del lo Stato a questa condizione di 
partenza., io credo che finirebbe inevitabil-
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mente con il compl icare le cose, senza p o r t a r e 
ad una reale e concreta soluzione del proble­
ma. Cioè r i t en iamo che il b i lancio di cassa, 
propr io per la sua carat ter is t ica , sia la con­
dizione di bi lancio per u n a polit ica di pro­
g rammaz ione flessibile; cioè, senza questo 
tipo di bi lancio in effetti è una finzione, un 
gioco formale, quel lo d i ada t t a re i bi lanci 
successivi a l l ' idea de l la p r o g r a m m a z i o n e o di 
procedere a t t raverso una polit ica di scorri­
mento . 

La seconda considerazione r i gua rda al lora 
una necessar ia specificazione di que l m o m e n ­
to decisionale che il professor Giannin i a t t r i ­
buisce al P a r l a m e n t o in r appor to alla rela­
zione sul la s i tuazione economica del paese . 
Cioè credo, perché in questa relazione si 
espr ima il potere decisionale del P a r l a m e n t o , 
che si rifletta poi in atti concret i , che sia ne­
cessario qual if icare in modo molto preciso 
questa relazione sul la s i tuazione economica. 

Essa qu ind i dovrebbe essere qualcosa di 
diverso, in qua lche m i s u r a assorbente anche 
del bi lancio di cassa, e non solo, m a assor­
bente anche di tu t ta u n a serie di al tr i ele­
ment i essenziali in ord ine a quei controll i che 
il P a r l a m e n t o po t rebbe svolgere sul la base 
delle relazioni per iodiche della Corte dei conti 
o di u n al t ro o rgan ismo di controllo che po­
trebbe sost i tuire la Corte dei conti . 

Vi è qu ind i l 'esigenza di una qualifica­
zione di questo tipo di relazione, senza la qua­
le ho l ' impress ione che non sa rebbe possibile 
ot tenere quei riflessi real i che - sia pu re fitti-
z iamente - un bi lancio di competenza dovreb­
be, nel suo complesso, pe rmet te re . 

P R E S I D E N T E . Questa sera il professor 
Giannini h a pref igurato u n nuovo s is tema, 
a t t raverso il qua l e il P a r l a m e n t o possa ren­
dersi conto della s i tuazione delle ent ra te e 
della spesa pubbl ica , cor re la te a l la s i tuazione 
generale economica del paese; da l che der iva 
che la discussione sul bi lancio a n d r e b b e fatta 
su un documento diverso da l l ' a t t ua l e , u n do­
cumento che conglobi tu t ta la reale s i tuazione 
economica del paese. 

Oggi comunque , gli unici documen t i che 
il Pa r l amen to h a a disposizione sono il b i lan­
cio di previs ione dello Stato e la re lazione 
previs ionale e p r o g r a m m a t i c a , che t iene conto 
anche de l la re lazione su l la s i tuazione econo--
mica del paese. Io r i tengo che il P a r l a m e n t o 
dovrebbe discutere - p iut tos to che la re lazione 
sulla s i tuazione economica - la re lazione pro­
g rammat i ca , anche perché questo documento 
cerca di s tabi l i re una correlazione tra la si tua­

zione economica genera le e il bi lancio dello 
Stato . 

Ed ora un quesi to p iù s t re t t amente tecnico: 
si è detto più volte che a t tua lmen te i control l i 
sugli atti della pubb l i ca ammin i s t r az ione sono 
tant i e così diversi da cost i tuire u n s is tema 
e s t r e m a m e n t e vischioso, che provoca r i t a rd i 
e disfunzioni notevoli . Come vedrebbe il pro­
fessor Giannin i u n s is tema in cui i controll i 
del la Corte dei conti fossero contestual i con 
a l t r i t ipi di control lo, come ad esempio quell i 
tecnici ? In tal modo si po t rebbero , quan to 
m e n o , evi tare a lcuni degli a t tual i s tadi di 
que l l ' i n t e rminab i l e iter di control lo che tutt i 
noi cons ider iamo e s t r emamen te dannoso . Po­
t rebbe , quel la che ho accennato, essere una 
soluzione ut i le , sia p u r e in v ia t rans i tor ia ? 

Poco fa il dot tor Landr i sc ina si è mos t ra to 
piut tos to scettico circa la possibi l i tà effettiva 
del bi lancio di cassa di l imi ta re certe stor­
tu re , e sopra t tu t to i res idui passivi . Neppure 
10 in tendo mi t izzare il s is tema, c o m u n q u e ri­
tengo che il b i lancio di cassa present i note­
voli van taggi r ispet to a quel lo di competenza . 
Sono d ' accordo con il professor Giannin i che 
non è il bi lancio che autor izza la spesa, m a 
sono le leggi o rd inar ie , recepite poi dal bi­
lancio; c o m u n q u e r i tengo che u n a maggiore 
fluidità de l l ' a t tua le s is tema di erogazione del­
la spesa pubb l i ca pe rme t t e rebbe di evi tare 
mol te s tor ture . 

U n ' a l t r a d o m a n d a , che forse esula u n p o ' 
da quan to è stato qu i detto ques ta sera, è 
ques ta : come r i t iene, il professor Giannin i (ed 
11 dot tor Landr i sc ina da l p u n t o di vista della 
p rog rammaz ione ) che, sotto il profilo conta­
bile , del la spesa pubbl ica , la p r o g r a m m a z i o n e 
regionale si possa i n q u a d r a r e ne l l ' ambi to di 
quel la nazionale ? 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Desidero d i re due paro le 
in mer i to ad a lcune osservazioni che m i sono 
venu te in men te , ascol tando l 'o t t ima relazione 
del professor Giannin i . La sua propens ione 
ad a r r iva re ad e lement i di semplificazione del 
s is tema, secondo m e , è g ius ta e fondata. 

Ho tu t tavia l ' impress ione che egli, in guisa 
di ch i ru rgo , abbia opera to u n p o ' t roppo, 
a spor t ando molt i o rgani anche vital i , o che 
per lo m e n o possono essere tal i . Comunque , 
uno sforzo di semplificazione va fatto, anche 
in considerazione de l l ' a l t i ss imo costo che pa­
g h i a m o alla diffidenza. 

0 si i n s t au ra u n reg ime di buona fede (e 
anche questo h a u n suo costo) pe r e l iminare 
i costi di diffidenza, s tabi lendo u n a sorta di 
reciproco control lo molto generico, oppu re 
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devono essere m a n t e n u t i a lcuni anche costosi 
controlli formali . I due casi sono, p u r t r o p p o , 
in a l ternat iva . 

Il p rob lema si è posto parecchie volte in 
vari campi . Ricordo pe r sona lmente , ad esem­
pio, che in campo doganale il Pa r l amen to , da. 
un lato, auspicava u n p iù elastico controllo 
alle dogane, da l l ' a l t ro , r improve rava al Go­
verno il cont inuo propagars i del fenomeno 
del con t r abbando . 

Semplificazione del s is tema, qu ind i , ai fini 
di una r iduzione dei gravosi oneri che il p r in­
cipio del la diffidenza compor ta . 

È stato l amenta to il cara t te re di r ig idi tà 
che, p rogress ivamente , va a s sumendo la spesa 
pubbl ica e, in genera le , il bi lancio dello 
Stato. 

In real tà , il fenomeno del la r ig idi tà dei 
bi lancio si connette a quello con temporaneo 
di u n orizzonte molto p iù vasto dal p u n t o di 
vista t empora le , comprenden te esigenze che 
condizionano il b i lancio dello Stato mol to p iù 
di quan to non avvenisse p recedentemente . 

Il r ag ionamento dei g r and i aggregat i , quan­
do avviene a lungo t e rmine , in real tà com­
por ta una maggiore r igidi tà . 

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE RAUCGI 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Desidero qui ch ia r i r e u n 
dettaglio; il bi lancio d i cassa è anche u n bi­
lancio autorizzat ivo. In sostanza, quando si 
fa un bi lancio di cassa, si fa anche u n bi lan­
cio di l imiti d i autor izzazioni del la spesa. 
Tut to questo compor ta , necessar iamente , an­
che la possibi l i tà di residui eventual i . Ma 
come si connet te , u n impegno preso con sca­
denza eccedente l ' anno , con l 'autor izzazione 
di cassa che avviene a n n u a l m e n t e ? Cioè, 
come può u n minis te ro impegna re u n a spesa 
che r i t iene necessaria , pe r il secondo o terzo 
anno successivo a quel lo del bi lancio di cassa 
che lo autor izzava a spendere ? 

Si t ra t ta di un al t ro p rob lema che si col­
lega a quello della concil iazione di u n pro­
g r a m m a pol iennale , e in genere qu inquen ­
nale (che è u n p r o g r a m m a di impegn i : i 
flussi finanziari p u r t r o p p o non sono ant ic ipa­
bili per u n qu inquenn io , non è possibile p re ­
vederl i per tale per iodo) , con i bi lanci auto­
rizzativi di cassa, annua l i , imposta t i sulle 
possibil i tà finanziarie non sol tanto dello S ta to , 
ma anche di tut t i i merca t i , dei flussi finan­
ziari , del paese. 

Una soluzione del p rob lema non pot rà non 
creare , pu r t roppo , in luogo di semplificazioni, 

, in tervent i p iù compl ica t i , u n a sis tematica che 
I r ichiede maggior i p rocedure , e compor te rà 
I p robab i lmen te u n mul t i -b i lancio , una var ie tà 

di t ipi di bi lancio a seconda degli aspett i delle 
facce del p r i sma che noi esamin iamo. 

LANDRISCINA, Direttore generale per 
l'attuazione della programmazione. La p r i m a 
d o m a n d a mi è stata posta, mi pa re , dal l 'ono­
revole Giancar lo F e r r i : come possa il Par la ­
men to p ronunz ia r s i , in sede di approvazione 
dei bi lanci , sul l 'a r t icolazione annua l e degli 
in tervent i previst i nel quad ro p rogrammat i co , 
quando non h a avuto modo di espr imers i 
sulle scelte di lungo per iodo, in cui que l l ' a r ­
ticolazione deve t rovare la sua logica collo­
cazione. 

Questo p rob lema si i n q u a d r a in quello, 
più vasto, del « p roced imento » della pro­
g r a m m a z i o n e economica. Il d isegno d i legge 
sottoposto a tale r i gua rdo a l l ' approvaz ione del 
P a r l a m e n t o h a inteso appun to offrire, com 'è 
noto agli onorevoli Commissar i , u n a soluzione 
a questo p rob lema , p revedendo la presenta­
zione agli o rgani legislativi di u n documento 
p r e l im ina re sugli obiett ivi e le l inee diret t ive 
del successivo p r o g r a m m a , in modo da for­
n i re agli organi stessi l 'occasione per espri­
mers i t empes t ivamente sul la loro val idi tà po­
litica. 

Il Proget to '80, nelle l inee di ques ta pro­
cedura , si è proposto a p p u n t o - a lmeno nelle 
intenzioni dei suoi estensori - di offrire al 
P a r l a m e n t o la possibil i tà di p ronunz ia r s i sul­
le scelte di fondo da por re alla base del nuovo 
p r o g r a m m a economico 1971-75. Questa p ronun­
zia non si è avuta . Il Proget to '80 è stato 
pe r tan to assunto a base del lavoro di predi-

¡ sposizione del p iano come semplice docu­
mento di n a t u r a tecnica da discutere con gli 
a l t r i centr i decisionali interessat i a l l 'e labora­
zione del p r o g r a m m a , ossia con le singole 
ammin i s t r az ion i dello Stato, le organizzazioni 
s indacal i , le regioni . 

Nella discussione sul progetto di legge, al 
qua le ho accennato, po t rà forse emergere 
qua lche perpless i tà su l l ' oppor tun i t à di u n a 
p rocedura che r ichieda al P a r l a m e n t o due pro­
nunz ie , una p r e l im ina re sugli o r ien tament i 
del p iano , l ' a l t ra sul la definitiva stesura, del 
p iano stesso. 

Pe r sona lmen te r i tengo che u n a tale proce­
d u r a possa considerars i ut i le se si r i t iene che 
il P a r l a m e n t o debba non l imi tars i ad espri­
mere u n giudizio (che sa rebbe necessar iamente 
sommar io) su di un documento già compiu­
tamente definito, m a debba in tempo uti le 
poter influire su l l ' impos taz ione stessa del do-
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cumenlo , ind icandone le l inee di fondo e va­
lu tandone la p r io r i t à degli obiett ivi . 

Non so se l 'onorevole Fe r r i , accennando 
al l 'es igenza di u n a p ronunz i a del P a r l a m e n t o 
sulle scelte di lungo per iodo, abbia inteso ri­
ferirsi ad un in tervento degl i o rgani legisla­
tivi neWiter del la p r o g r a m m a z i o n e economica 
del tipo di cui s'è detto, o abbia invece inteso 
a l ludere a l l ' es igenza di una verifica par la­
men ta r e più anal i t ica che investa gli stessi 
dati contenut i nello s chema di d o c u m e n t o 
p rogrammat ico . 

In questa seconda ipotesi, r i tengo che il 
Pa r l amen to si t roverebbe nel la necessità di 
dars i u n a organizzazione appropr i a t a , tale da 
consentirgl i d i sot toporre gli e lement i del 
p r o g r a m m a a l la verifica anzidet ta , di ca ra t te re 
tecnico, ol t reché polit ico. Dubi to tu t tavia che 
una tale verifica appa ia necessar ia e soprat­
tutto che possa essere svolta senza appesan­
tire in m i s u r a sensibi le il già complesso pro­
cedimento della p r o g r a m m a z i o n e . 

Essenziale, a mio avviso, è che il Par la ­
mento possa espr imers i su l l ' i ns ieme del qua­
dro di r i fer imento e, in par t icolar modo, sul la 
dest inazione delle r isorse e sulle scelte che 
sono a base di questa dest inazione, tenendo 
conto della pr ior i tà r iconosciuta ai diversi 
obiettivi p rogrammat ic i ; r i tengo che ques ta 
possibil i tà venga a p p u n t o ga ran t i t a dal proce­
d imento al qua le si è accennato , tan to nel la 
fase del ia predisposizione del p iano, q u a n t o 
in quel la del la sua successiva approvaz ione . 

Si deve d 'a l t ro canto cons iderare che in 
sede di approvaz ione delle leggi di p rog ram­
m a - ossia delle leggi relat ive agli in tervent i 
p lu r ienna l i pe r la real izzazione degli obiett ivi 
del p iano nei diversi settori de l l ' a t t iv i tà eco­
nomica - anch 'esse previste da l citato disegno 
di legge, il P a r l a m e n t o h a occasione di espri­
mersi sul l ' a r t icolazione di quegl i in tervent i , 
sulle loro d imens ioni , sul loro orizzonte tem­
porale , res tando - come si è già visto - al 
bi lancio il compi to di fissarne le tranches an­
nual i di spesa. 

Mi s embra d u n q u e che il P a r l a m e n t o , in 
questa sua funzione p r i m a r i a di de te rmina­
zione delle g rand i scelte di u n a poli t ica plu­
r iennale e degli in tervent i pe r la real izzazione 
degli obiettivi d i tale politica, s ia in g rado 
di acquis i re tut t i gli e lement i necessar i per 
poter va lu ta re l 'ar t icolazione a n n u a l e degli in­
terventi stessi e, più in genera le , l ' in tera ge­
stione annua le del la finanza pubbl ica . 

La seconda d o m a n d a , posta da l l 'onorevole 
Barbi , investe u n p rob l ema - la r i s t ru t tu ra ­
zione della pubbl ica ammin i s t r az ione - al 
quale da ann i si tenta di dare u n a sodisfa-

i cente soluzione. Come ho già accennato, il 
Proget to '80 de l inea a lcune r i forme sul p iano 
s t ru t tu ra le che por te rebbero ad u n a diversa 
ar t icolazione de l l ' appa ra to pubbl ico , più ade­
rente ai nuovi compit i che gli competono in 
fatto di polit ica di in tervento ne l l ' economia 
del paese. Ma i n d u b b i a m e n t e queste r i forme, 
ammesso che possano essere real izzate in un 
t empo rag ionevolmente breve , non esauri­
r anno la soluzione del p rob lema , anche se 
ce r t amente po t r anno agevolar lo: ol tre alle 
quest ioni di o rd ine s t ru t tu ra le , si pongono in­
fatti a l t re quest ioni d i non mino re impor­
tanza; si pensi a l la qualificazione tecnica del 
personale , al la « responsabi l izzazione » dei 
funzionari ai d ivers i livelli a t t raverso u n op­
por tuno decen t r amen to funzionale, a l la dota­
zione degli uffici di adeguat i s t rumen t i tec­
nici, dai p iù semplici (di cui ancor oggi molti 
uffici sono sprovvist i) ai p iù complessi , al la 
semplif icazione delle p rocedure , al lo svelti­
men to dei control l i , e sopra t tu t to al supera­
men to del l ' an t ica men ta l i t à « garant is t ica » 
che ancora è p reva len te nel la pubb l i ca am­
minis t raz ione , in un esasperato culto della 
forma, che por ta sovente a perdere di vista gli 
obiettivi sostanziali dei singoli att i . 

Sono queste le categorie di p rob lemi che 
si pongono e che occorre r isolvere se si vuole 
adeguare le s t ru t tu re ammin i s t r a t ive alle esi­
genze connesse allo svolgimento di u n a poli­
tica economica p r o g r a m m a l a . 

Mi s e m b r a che p ropr io l 'onorevole Barbi , 
nel la sua veste a l lora di Sottosegretario al 
bi lancio, h a avuto occasione d i consta tare , 
ad esempio, in fatto di a t tuazione di pro­
g r a m m i in ma te r i a por tua le , qual i e quan te 
fasi si dovessero a t t raversa re e qu ind i qua le 
t empo dovesse in te rcor rere da l momen to del la 
decisione di in te rveni re nel settore al momen to 

I de l la d isponibi l i tà dello s t rumen to legislativo 
i e da questo momen to a quel lo del concreto in­

tervento. 
Al t re t tanto significativa è l 'esper ienza com­

piu ta in t ema di edilizia scolastica: è stato 
necessario un anno e mezzo per poter g iun­
gere a l l ' approvaz ione de l la n o r m a di legge e 
sono occorsi t re ann i per poter iniziare la 

! real izzazione degli in tervent i . La complessi tà 
delle p rocedure , con l ' i nnumerevo le serie di 
passaggi e controll i che esse compor tano , co­
stituisce a mio avviso la causa pr inc ipa le di 
quest i r i ta rd i . 

i L 'adozione di model l i di « agenzia » con 
funzioni di p r o g r a m m a z i o n e e di indirizzo, e 
di « az ienda » con compit i d i r e t t amen te ope­
rativi pot rà consent i re d i supe ra re le a t tual i 

' difficoltà, r endendo sufficientemente spedito e 



232 QUINTA COMMISSI ONE PERMANENTE 

tempest ivo l ' in te rvento pubbl ico in campo 
economico, ne l la m i s u r a in cui ad u n a tale 
r i forma di cara t te re s t ru t tu ra l e r iusc i rà ad 
accompagnars i u n a coerente ed app rop r i a t a 
soluzione dei tan t i a l t r i aspett i del p rob lema , 
ai qual i ho p r i m a accennato. 

P e r quan to r i g u a r d a la quest ione pos tami 
dal l 'onorevole Bodrato sul la flessibilità de l la 
politica d i p r o g r a m m a z i o n e , sul la s u a com­
pat ibi l i tà con un bi lancio di competenza e sul­
l ' oppor tun i tà di u n a sosti tuzione d i ques t ' u l ­
t imo con u n bi lancio di cassa, vorrei d i r e 
- r i spondendo in pa r t e anche a l l a d o m a n d a 
formula ta da l l 'onorevole F a b b r i circa l 'al ter­
na t iva t r a bi lancio di competenza e bi lancio 
di cassa - che sono perplesso circa u n pas­
saggio immedia to d a l l ' u n o a l l ' a l t ro s is tema. 
Ri tengo che soltanto dopo un 'esper ienza , nel 
corso della qua le venissero adottat i e n t r a m b i 
i bi lanci , si po t rà g iungere ad u n a conclu­
sione circa l 'adozione definitiva di u n bi lan­
cio di cassa. 

Ma si t ra t ta di accer ta re qua l i cara t te r i 
debba avere u n bi lancio del genere . L 'onore­
vole Tremel lon i h a sottol ineato l 'esigenza che 
un tale bi lancio a b b i a valore di autor izzazione 
al la spesa. Come ho già accennato nel la p r i ­
ma par te del la m i a esposizione, credo che , 
a lmeno in un p r i m o tempo, il bi lancio di 
cassa non dovrebbe avere u n tale cara t te re , 
che por te rebbe forse a r i d u r r e anziché ad 
accrescere l 'elastici tà della m a n o v r a finanzia­
ria dello Stato; esso dovrebbe sol tanto costi­
tu i re la base per la verifica circa la compa­
tibil i tà dei prevedib i l i flussi di en t ra te e di 
spesa con le esigenze di equi l ibr io del s is tema 
sui p ian i mone ta r io e finanziario, onde t r a r n e 
indicazioni pe r u n a valutazione de l la compo­
nente pubb l i ca nel q u a d r o del la formazione 
e della dest inazione delle r isorse e qu ind i in­
dicazioni in t ema di gest ione del la finanza 
pubbl ica . Ad u n a maggiore elasticità e ma­
novra della spesa pubb l ica si dovrà far fronte, 
forse, con al t r i s t rumen t i ammin i s t r a t iv i e 
legislativi (legge di finanza, fondi cong iun tu ­
ral i , ecc.). 

Occorre cons iderare , a tale proposi to , che 
la de te rminaz ione , a livello aggregato , de l la 
d imens ione globale del la spesa pubbl ica , com­
pat ib i le con l 'ent i tà delle r isorse d i cui si p r e ­
vede la formazione, dovrebbe essere compiu ta , 
a l l ' inci rca , sei mesi p r i m a de l l ' in iz io del pe­
r iodo al qua le ci si riferisce. A v r e m m o qu ind i 
u n a indicazione basata su previs ioni d i or­
d ine cong iun tu ra le che and rebbe ro a copr i re 
u n per iodo di 18 mesi . Ora, se ques ta indica­
zione venisse inser i ta in u n bi lancio d i cassa 
inteso come documento da sot toporre , assie­

me alla relazione previs ionale e p r o g r a m m a ­
tica, a l l ' e same del P a r l a m e n t o in modo da 
da re a ques t ' u l t imo la possibi l i tà di va lu tare , 
in un quad ro genera le , un certo tipo di indi­
rizzo di poli t ica economica, r i tengo che il bi­
lancio di cassa ve r rebbe a svolgere una fun­
zione assai ut i le , anzi necessaria. 

Se viceversa quel la de te rminaz ione del vo­
lume globale de l la spesa pubbl ica , basa ta su 
previsioni proie t ta te per u n periodo di 18 
mesi , si volesse inser i r la in u n bi lancio di 
cassa inteso come documen to di autorizza­
zione a l la spesa, r i tengo che co r r e r emmo il 
r ischio di r endere ancor più r igida, d i quel 
che già è, la m a n o v r a del la spesa pubbl ica , 
e p iù in genera le l ' in te ra gestione finanzia­
ria dello Stato, r iducendone u l t e r io rmente la 
capaci tà di ada t t amen to alle esigenze via via 
emergent i nel la rea l tà economica del paese. 

Infine, pe r quan to r i g u a r d a l 'u l t ima consi­
derazione del l 'onorevole F ab b r i , circa il rap­
por to fra p r o g r a m m a z i o n e nazionale e pro­
g r a m m a z i o n e regionale per q u a n t o concerne 
il set tore della spesa, r i tengo che il p rob lema , 
oggetto già d i a m p i e discussioni , non sia stato 
ancora sufficientemente approfondi to . Penso 
che in par t ico lare mer i t ino un ' a t t en t a rifles­
sione le conseguenze che p o t r a n n o der ivare 
da l l ' appl icaz ione del la legge finanziaria regio­
na le , che p revede - com'è noto - qua t t ro fonti 
di finanziamento per gli in tervent i che fa­
r a n n o capo alle regioni . 

Sa rà necessario definire e anal izzare al 
più pres to i compless i meccan ismi che la leg­
ge prevede in questo c a m p o , il compor tamento 
dei diversi canal i del finanziamento regionale 
ed i p rob lemi che po t r anno emergere nei rap­
port i fra l 'a t t ivi tà di spesa regionale d a un 
Iato (talora imposta la su basi annua l i , ta lora 
su basi p lu r ienna l i ) ed il bi lancio dello Stato 
ed il p r o g r a m m a economico nazionale dal­
l 'a l t ro . 

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini­
strativo all'Università di Roma. L 'onorevole 
Ferr i h a sollevato u n p rob l ema molto impor­
tante , quel lo dell'efficienza dei controll i . Si 
può senz 'a l t ro essere d 'accordo sul fatto che 
questo è il p rob lema pr inc ipa le dei nostr i 
tempi . Vorrei , a questo proposi lo, r i cordare 
un ' e spe r i enza che a m e è sempre s embra l a 
fondamenta le : incar icata di s tud ia re il com­
plesso dei controll i federali esistenti negli 
Stati Unit i , la commiss ione Hoover concluse 
p roponendo la soppress ione completa di tut t i 
i control l i , in considerazione del fatto che il 
costo del control lo (costi di re t t i ed indiret t i ) 
non è giustificato da i r isul ta t i , in quan to ri-
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m a n e s empre un g r a n d e p robab i l i t à che 
molte cose sfuggano. La conseguenza di que­
sta relazione fu la t ras formazione degli organi 
di audit in o rgani di control lo di gest ione, 
con il recep imento di tut t i quei s is temi che 
sono suggeri t i dai m a n u a l i di tecnica azien­
dale. 

Il p rob l ema è qu ind i mol to grosso, comun­
que deve r i m a n e r e fermo quan to dicevo pr i ­
m a , e cioè che è necessar ia l ' in t roduz ione di 
tecniche differenziate, pe rché noi s app iamo 
beniss imo che quan to viene fatto al centro , 
per lo Stato, poi finisce per t rasfer i rs i quas i 
au tomat icamente sul le regioni e sugl i a l t r i 
enti pubbl ic i . Quind i , u n a volta che si sia 
decisa la soppress ione del s is tema di con­
trollo s tatale , ugua le p rovved imento va preso 
per le regioni e c o m u n q u e per gli enti para­
statal i . Tut t i sanno che u n o dei p r i m i obiet­
tivi delle regioni è quel lo di e l iminare il con­
trollo della Corte dei cont i , così come è oggi 
previsto, control lo che - si sost iene - è del 
lut to inut i le , d a t a la m o d e r n i t à che si vor­
rebbe da re ai nuovi enti regional i . 

Il p rob l ema v a q u i n d i così impos ta to : in­
troduzione di un control lo che abb ia pe r og­
getto la gestione, in u n a quals ias i delle for­
me tecniche conosciute; pe rò d is t inz ione t ra 
le diverse specie d i at t ivi tà dei poteri pub ­
blici. Pe rché ? Pe rché esistono in p r i m o 
luogo at t ivi tà di n a t u r a imprend i to r i a l e , al le 
qual i si g ius tappongono at t iv i tà che, p u r non 
avendo n a t u r a s t re t t amente imprend i to r i a le , 
tut tavia sono regolate secondo m o d u l i pr iva­
tistici. Facc iamo u n esempio: le ferrovie del­
lo Stato h a n n o un ' a t t i v i t à imprend i to r ia le ; 
l 'ENEL non h a questo t ipo di at t ivi tà , m a è 
p u r s empre regolato secondo modul i pr ivat i ­
stici. E questo è il p r i m o g r u p p o . Poi ne 
abb iamo u n secondo (ad esempio: at t ivi tà 
delle ammin i s t r az ion i de l la scuola, de l la sa­
ni tà , ecc.), composto da i servizi pubbl ic i , resi 
in forma pubbl ic is t ica e non imprendi to r ia -
listica o pr ivat is t ica . Infine abb iamo quel le at­
tività dei pubbl ic i poter i che sono delle fun­
zioni in senso p rop r io : espropr i , at t ivi tà de­
gli uffici finanziari, ecc. 

E possibi le , d u n q u e , un control lo che si 
rivolga all'efficienza di queste così var ie am­
minis t raz ioni , da t a la fondamenta le t r ipar t i ­
zione de l le at t ivi tà dei pubbl ic i poter i ? Direi 
di s ì , m a deve t ra t ta rs i di u n control lo diffe­
renziato , perché è ch ia ro che u n complesso 
di controll i su uffici come quel l i del Minis tero 
delle finanze non h a n iente a che fare con 
controll i di efficienza sugli uffici delle ferro­
vie dello Stato. Nel p r i m o caso è sufficiente 
u n controllo annua le , nel secondo no. È ne­

cessario un controllo periodico del tipo di 
quel lo che subiscono in al t r i paesi le imprese 
pr ivale , control la te in forme che , se intro­
dotte nel nostro paese, sa rebbero forse da 
molti r i tenute contrar ie al la Costi tuzione. 

Così vista la cosa, il p rob l ema del controllo 
di efficienza non è d isgiunto da quel lo del 
control lo di gestione; anzi , ques t ' u l t imo rap­
presenta la forma più m o d e r n a per effettuare 
il control lo di efficienza. Na tu ra lmen te , non 
i l ludiamoci sul la facile adot tabi l i tà d i un tale 
control lo: ad esso sa rebbero cont rar ie tut te le 
ammin i s t r az ion i , visto che un s ignore che va 
a g u a r d a r e tutte le car te , per vedere come è 
stato fatto o eseguito u n certo contrat to , rap­
presenta , se non a l t ro , un de te r ren te notevole 
a l l ' i n te rno de l l ' ammin i s t r az ione . 

Vorrei ora passare ai quesi t i posti dal l 'ono­
revole Scotti. Il p r i m o r i g u a r d a l 'elasticità 
della m a n o v r a del la spesa pubbl ica . Questo 
p rob lema mos t ra in modo tipico l ' in terconnes­
sione t r a i c inque e lement i che ho indicato 
nel la mia esposizione iniziale. Non vi è dub­
bio, infatti , che u n bi lancio d i cassa consente 
una maggiore elasticità d i m a n o v r a della 
spesa pubb l ica nel la m i s u r a in cui esso è 
affiancato - come è stato di recente proposto 
in Ingh i l t e r ra - da una ser ie di fondi di ma­
novra che non h a n n o in par tenza una desti­
nazione (come i nostri fondi di m a n o v r a ) , m a 
che d iventano success ivamente disponibi l i con 
u n atto congiunto del Governo e de l l ' appos i ta 
Commiss ione p a r l a m e n t a r e di controllo. In 
questo modo sono faci lmente r imediabi l i le 
carenze previsional i p ropr ie del bi lancio di 
cassa.. Cosa questa che è possibile anche con 
un bi lancio di competenza , però a t t raverso 
meccanismi più complicat i , come le leggi di 
var iazioni , i decreti pres idenzia l i di impin­
g u a m e n t o dei fondi e così via. 

Quindi , t ra gli s t rumen t i d i cui dispo­
n iamo per rendere p iù elastica la m a n o v r a 
della spesa il più adat to mi s embra propr io 
il bi lancio di cassa. Na tu ra lmen te perfezio­
nato, cioè con in più una previs ione globale 
di lutti i provent i dello Stato. Certo, se si 
accettasse il concetto che il bi lancio di previ­
sione dello Stato - così come ver rebbe a ri­
durs i - sa rebbe sempl icemente un documento 
di previs ione az iendale e di cara t te re dipen­
dente , esso pe rde rebbe g ran par ie della sua 
impor tanza . Però mi chiedo se, p ropr io in 
questo set tore, l 'esper ienza degli enti pub­
blici economici non d e b b a considerars i par t i ­
co la rmente significativa: tutti s app iamo che 
gli enti pubbl ic i economici solo negli ul t imi 
ann i h a n n o cominciato a fare dei bilanci di 
previs ione, in conseguenza d i una serie di 
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interventi della Corte dei conti , o meglio dei 
minis ter i vigi lanti , sollecitati dal la Corte dei 
conti . Ora. questi bi lanci di previs ione sono 
dei bilanci aziendal i di previs ione, cioè non 
hanno i carat ter i giur idici del bi lancio del lo 
Stalo, anche se per un fenomeno di vischio­
sità giur idica , sono sottoposti a l l ' approvaz ione 
del minis t ro di controllo e del min i s t ro del 
bi lancio (controlli inut i l i , perché né il mini­
stro di vigi lanza né quello del tesoro dispon­
gono degli s t rumen t i tecnici per conoscere, in 
via previsionale, ciò che figura nel bi lancio 
del l 'ente pubbl ico) . 

Effettivamente si pone il p rob lema (solle­
vato sempre dal l 'onorevole Scolti) del rap­
porto Par lamento-Cor te dei conti . Direi che 
occorre far bene at tenzione al fatto che i con­
trolli di gestione, nel nostro s is tema posit ivo, 
non sono codificati da a lcuna n o r m a , m a non 
sono vietati , onde, per esempio, TIRI li a t tua 
nel propr io in terno, in modo informale , in 
base al potere di cui dispone quale ente pub ­
blico di controllo delle finanziarie, e delle so­
cietà in indiret ta par tecipazione. 

Per cui non sono una novità, dal pun to di 
vista sostanziale, nel nostro paese; senza d i r e 
che sono in uso in molte costellazioni di so­
cietà pr ivate , da par te delle società pr inc ipa l i 
nei confronti del le cosiddette control late . 

E certo che un controllo di gestione do­
vrebbe investire anche gli enti pubbl ic i e le 
società pr ivate in par tec ipazione; na tu ra l ­
mente bisogna stare at tent i a l l ' o rgano che 
esercita questo control lo: se infatti è a m m i s ­
sibile che tale controllo sia esercitato da un 
organismo, come la Corte dei conti , sullo Stato 
e su un en te pubbl ico di servizi, è molto dif­
fìcile es tenderlo, s empre da par te della Corte 
dei conti, ad un ente pubbl ico economico o 
ad una società p r iva ta control lata . P robab i l ­
mente occorrerebbe un apposi to o rgan i smo 
presso il Minis tero delle par tecipazioni s ta ta l i , 
fatto di tecnici che conoscano bene la vita 
delle società; non si possono t rovare quest i 
quadr i ne l l ' ambi to della Corte dei conti , es­
sendo personale ad altissima, re t r ibuz ione , 
data la r a r a qualificazione, ed agli oneri pe r 
una équipe di questo genere pot rebbe provve­
dere solamente un o rgan i smo pubbl ico appo­
sito, fuori dei contesti amminis t ra t iv i ordi ­
nar i . 

Una volta introdotto, un controllo del ge­
nere dovrebbe d iventa re di cara t tere globale, 
e non dovrebbero esserci o rgan ismi con di­
verse competenze in ma te r i a di control l i . Que­
sto per quanto r i gua rda la spesa. 

Vi è poi il controllo sugli atli , dal pun to 
di vista della legi t t imità e del mer i to : m a 

esso investe p rob lemi differenziati ente per 
ente, ammin i s t r az ione per amminis t raz ione . 

L 'onorevole Bodrato h a inol t re sollevato la 
quest ione del momen to decisionale del Par la ­
mento . S iamo sempre ne l l ' ambi to delle inter­
connessioni de l s is tema: q u a n d o si può pen­
sare che debba in tervenire questo momen to 
decisionale ? Dicevo sul la relazione sul la si­
tuazione economica, m i si è fatto osservare 
che si po t rebbe in terveni re meglio sul la rela­
zione previs ionale e p r o g r a m m a t i c a : è que­
stione di dir i t to posit ivo; invero penserei ad 
u n nuovo t ipo di « relazioni », in cui le « re­
lazioni » oggi esistenti potessero essere fuse, 
perché, così come sono, l ' una racconta i fatti, 
e l 'a l t ra i modi in cui si vuole in tervenire . 
Spesso non c'è connessione fra le due . Che 
oggi cadano in momen t i diversi , è u n fatto 
cui si può ovviare: non vi sono impediment i 
di ord ine na tu ra l e al la creazione di u n a nuova 
specie di relazione. 

F E R R I GIANCARLO. Quella genera le è 
soppianta ta da l l ' a l t r a della Banca d ' I ta l ia . 

Dovremmo d i scu te rne una con il bi lancio 
di previs ione del lo Stato, ma questo non lo 
d iscut iamo ma i : qu ind i !... 

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini­
strativo all'Università di Roma. Appun to per 
questo dal la le t tura della relazione sul la si­
tuazione economica si app rendono tante cose, 
però non si sa mai cosa fare. 

Ho così risposto alle osservazioni del Pre­
sidente Fabbr i , relat ive al la relazione previ­
sionale. 

S e m p r e il Pres iden te Fabb r i chiede se si 
possono fondere i controll i contabi l i con quelli 
tecnici. È u n p rob l ema complicato che forse 
compor ta soluzioni d iverse a seconda del t ipo 
di controllo tecnico: in aJcuni casi si po­
t rebbe senz 'a l t ro far questo, m a ve ramente 
s iamo a livello di p rob lemi di revisione del la 
legge sostanziale, cioè p rob lemi di lungo rag­
gio, in quan to vi si dovrà a r r iva re passando 
at t raverso l 'esper ienza del le regioni . 

L 'esper ienza del la composizione del colle­
gio dei revisori dei conti , e dei s indaci che 
assistono a l l ' ammin i s t r az ione di a lcuni enti , 
si è r ivelata molto posit iva, e si va general iz­
zando, essendosi r ivelata efficace, quan tomeno , 
come s t rumen to d i informat iva. Si faccia però 
at tenzione al fatto che ha un ambi to mol to 
l imitato, perché r i g u a r d a solo le del iberazioni 
dei consigli di ammin i s t r az ione , e non ri­
gua rda (per enti che erogano servizi, come 
quelli di previdenza sociale) le att ività. Ecco 
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il grosso p r o b l e m a del controllo di at t ivi tà di | 
o rgan ismi di questo t ipo. j 

Del control lo delle regioni ho par la to 
p r ima . 

Vorrei ora r i spondere a l l 'onorevole Tre- | 
melloni . Egli h a ben rag ione q u a n d o dice che 
la nostra legislazione è mot iva ta da fatti di 
diffidenza. Cer tamente : se si vedono, ad esem­
pio, le is truzioni pe r i servizi del Tesoro, esse 
formano un vo lume così grosso d a equ ipa r a r e 
le d imensioni di un codice civile; le istru­
zioni pe r i servizi postelegrafonici , sono di 
oltre settecento art icoli ; non so come facciano 
gli impiegat i a conoscerle. 

TREMELLONI , Presidente della Com­
missione bilancio. Tut to ciò compor ta un co­
sto al t iss imo ! 

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini- : 
strativo all'Università di Roma. P e r servizi di 
na tu ra pr ivat is t ica, adot t iamo soluzioni p r i ­
vat is t iche: è u n a cosa sensata , a l t r iment i re­
s teremo sempre in p r e d a a questo meccan ismo 
infernale che mac ina car te e regis t ra atti sui 
registri più impensa t i d i questo m o n d o . 

Per quan to r i g u a r d a i res idui , in relazione 
ad un bi lancio di cassa, d i rò che ques t 'u l ­
timo, g iu r id icamente , non h a res idui . Li può 
avere in senso contabi le , non giur idico. 

Il res iduo è quel la pa r t e del capitolo di 
spesa per cui non è in te rvenuto nessun im­
pegno, oppu re per cui non è in te rvenuto l 'a t to 
di l iquidazione della spesa. La legge di con­
tabili tà, infatt i , d i s t ingue ne t t amen te fra a t to 
di impegno ed at to di l iquidazione. Ora u n a 
volta che cada il meccan i smo, la cern ie ra su 
cui r iposa il bi lancio di competenza , cioè la 
r igidità delle assegnazioni per oggetto e per 
tempo, pe r cui anche se si paga due anni 
dopo è sempre il b i lancio d i due ann i p r i m a 
che soppor ta l ' imputaz ione del la spesa, non 
ci sono p iù res idui , a lmeno nel par t ico lare 1 

senso della nos t ra legislazione. Accade invece 
che u n certo capitolo si è chiuso con un at t ivo, 
che si trasferisce o no, a seconda dei casi, : 
nel bi lancio successivo; res tano e l iminat i tulli | 
gli a d e m p i m e n t i formal i che devono svolgere '• 
gli uffici provincial i del Tesoro voce per voce, 
per poi inviarl i al la Ragioner ia centra le de! 
Ministero del tesoro, poi al la Ragioner ia ge- j 
nerale del tesoro, la qua le fa raccolta di tut t i 1 

quest i at t i , redige u n documen to , lo invia alla 
Corte dei conti che lo discute . 

Qual è infatti l 'u t i l i tà p ra t i ca di tut to que­
sto eno rme dispendio di energie ? In real tà 
serve solo per sapere che sul tale capitolo ci 
sono a lcune s o m m e che non sono state spese. 

A questo pun to vorrei osservare che u n a 
cosa è il p rob lema del r appor to t ra il bi lan­
cio di cassa e i res idui , a l t r a cosa è il pro­
b l ema sostanziale, che è stato sollevato da 
var ie par t i , circa le ragioni per cui si formano 
i res idui . 

Le ragioni sono tante , m a mol to impor tan te 
è il fattore tecnologico, che a l giorno d'oggi 
è tale che i tempi per la real izzazione di atti­
vità o di opere, se eseguite d a pr iva t i , sono 
fino a dieci volte minor i che se eseguite dallo 
Stato; bast i pensa re che oggi pe r cost rui re u n 
edificio non g r ande occorrono circa sei mesi , 
m e n t r e nel 1890 occorrevano circa t re anni . 
Quindi si comprende come la legge di conta­
bil i tà poteva anda re bene in quel per iodo, 
in quan to si facevano tant i s tanz iament i nel 
bi lancio di competenza , per quan t i e rano gli 
ann i di previs ione per l 'esecuzione del l 'opera; 
invece oggi, dato il progresso tecnologico, i 
sei mesi che occorrono per cost rui re u n edi­
ficio, sono e n o r m e m e n t e p iù brevi dei due 
ann i che ci vogliono per a r r iva re alla regi­
s t razione da pa r t e del la Corte dei conti del 
decreto che l iquida la spesa. A questo pun to 
occorre porsi la seguente d o m a n d a : è elimi­
nabi le tut to questo ? Ev iden temente le opi­
nioni possono essere mol to diverse, e anche 
gli s t rumen t i d ' i n t e rven to possono essere 
molto diversi , però il p rob lema è più di rior­
d i n a m e n t o del la pubbl ica amminis t raz ione , 
che di r i o rd inamen to de l la spesa pubbl ica in 
quan to tale; quals ias i s t rumen to che contri­
buisca a semplif icare la pubb l i ca ammin i s t r a ­
zione i n d u b b i a m e n t e serve allo scopo. 

P R E S I D E N T E . Poss iamo concludere i la­
vori della seduta odierna , anzi tu t to r ivolgendo 
un vivissimo r ingraz iamento al professor 
Giannin i e al dot tor Landr i sc ina per il con­
t r ibuto ve ramen te impor tan te che h a n n o dato 
ai lavori del nostro Comitato. 

Avverto che d o m a n i ci s a ranno due se-
due, una alle ore 10 ed una alle ore 16,30. 

La seduta termina a l l e 19,50. 


