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La seduta comincia alle 16,45,

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca il
seguito dell’'indagine conoscitiva sui problemi
della spesa e della contabilita pubblica.

Abbiamo oggi invitato il dottor Landrisci-
na, direttore generale della programmazione,
e il professor Massimo Severo Giannini, che
risponderanno ai quesiti posti nel questionario
che ¢ stato loro inviato come a tutti coloro che
abbiamo sinora sentito.

Non ritengo di dovere introdurre i due
oratori, perché credo opporluno, anche per
ragioni di economia di tempo, dare immedia-
tamenle la parola al dotlor Landriscina e suc-
cessivamente al professor Giannini. Ritengo
anche opportuno che la presentazione delle
successive domande da parte dei componenti
della Commissione avvenga dopo avere ascol-
tato ambedue le relazioni, di modo che la di-
scussione si svolga in un’unica soluzione, an-
ziché svolgere una discussione sulla relazione
del dotlor Landriscina e un’altra su quella
del professor Giannini. Cid anche in dipen-
denza del fatto che il questionario loro in-
vialo & identico, anche se essi evidentemente
risponderanno ciascuno dal proprio punto di
vista: il dottor Landriscina nella sua qualita
di alto funzionario dello Stato e come uno dei
massimi responsabili della politica di pro-
grammazione e il professor Giannini quale
studioso di chiara fama.

Vorrei soltanto aggiungere che, poiché la
nostra indagine ha lo scopo di adeguare e
modernizzare gli strumenti a disposizione del
Governo e del Parlamento per quanto riguar-
da la spesa e la contabilita pubblica, non
possiamo non lenere conto dei due fatti nuovi
che hanno caratterizzato in questi ultimi tem-
pi la vita del nostro paese: 1'instaurazione
del metodo della programmazione economica
e I'istituzione delle regioni. Sono, questi, fatti
che creano una realtd nuova e non possiamo
non lenerne conto.

Do dunque la parola al dottor Landriscina,
perché voglia cortesemente riferirci in merito
ai problemi che sono stati sottoposii alla sua
allenzione attraverso il queslionario inviatogli.

LANDRISCINA, Direttore generale per la
altuazione della programmazione. Desidero
anzitullo ringraziare il signor Presidente e
gli onorevoli membri di codesta Commissione
per avermi invitato ad esprimere il mio pen-
siero sui problemi che si pongono oggi nel
nostro paese in tema di rapporti tra program-
mazione economica nazionale e bilancio dello
Stato.

Sono evidentemente problemi di non facile
soluzione e ad un tempo estremamente rile-
vanii per la crescente importanza che la ge-
stione della finanza pubblica, sopraltutlo per
cié che concerne la spesa, & venula ad assu-
mere, nel quadro dell’inlervento pubblico nel-
I’economia, tanto in funzione anticongiuntu-
rale, quanto e soprattutto in funzione del-
I’evoluzione delle strutture del sistema.

Se si conviene che l'obiettivo dello svilup-
po economico in regime di piena occupazione
e secondo un (rend indenne da pause reces-
sive e da tensioni sui prezzi e nei conti con
I’estero implica una diretta e sempre crescen-
te responsabilita dell’operalore pubblico nel
conirollo e nell'indirizzo dei fatti economici,
non si pud non convenire sull’esigenza di ren-
dere la manovra delle entrate e delle spese
dello Stato quanto piu possibile aderente alla
mutevole realtd economica, flessibile, capace
di influire tempestivamente e senza scompen-
si tanto nel breve periodo sul ritmo di cre-
scita, mantenendo la domanda al livello della
piena occupazione, quanto nel medio e nel
lungo periodo sull’evoluzione delle strutture,
eliminando le strozzature che ne potrebbero
emergere, pregiudicando la continuitad dello
slesso processo di sviluppo.

Con molta difficolta, io credo, polra essere
condotta una vera e propria politica di pro-
grammazione, se non si potra disporre di una
gestione pubblica flessibile di questo tipo, ca-
pace di sorreggere il processo di sviluppo e
di adeguarsi agli obiettivi programmatici di
lungo periodo.

I quesiti posti - ai quali rispondo facendo
riferimento olire che al questionario, anche
al documento sullo stato dei lavori della Com-
missione cortesemente inviatomi - mi sembra
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prendano le mosse dalla decisione 1966/1 adot-
tata dalla Corte costituzionale in tema di in-
terpretazione dell’articolo 81, quarto comma,
della Costituzione e dalle conclusioni alle
yuali & pervenuto sullo stesso argomento il
Gomilalo interparlamentare Paratore-Medici.
L’'uno e l'aliro organismo hanno chiara-
menle convalidalo la tesi secondo la quale il
precetio costituzionale ha inteso impegnare il
legislatore ordinario non ad una puntuale, co-
slante, meccanicistica correlazione ira entrate
e spese di bilancio, bensi alla ricerca — nella
propria attivita normativa di autorizzagione
di spesa — di un sostanziale equilibrio finan-
ziario deslinalo a permanere negli esercizi
futuri.
In questo quadro puo in effetti riconoscersi
ad un programma di sviluppo economico di
medio fermine la funzione di parametro, al
quale commisurare ’attendibilita di date pre-
visioni di entrata in funzione di copertura di
dati volumi di spesa. Tanto infalti ’interpre-
tezione giuridica del precetto costituzionale,
guanto la riflessione sul valore e sugli effetti
del precetto stesso sul piano sostanziale con-
ducono, mi sembra, ad una stessa conclusio-
ne: quella della necessitd di un sistema coor-
dinato di scelte, al quale riferire via via le
singole decisioni finanziarie dello Stato.
Sulla base di questo principio ciascuna in-
dicazione di copertura deve essere valulata
coine idonea, tanto sul piano formale dell’os-
sequio al precetto costituzionale, quanto su
quello sostanziale dell’equilibrio di bilancio,
non tanto in sé, quanto in relazione ad un
quadro generale di previsioni sulla dinamica
del sistema e quindi, in termini disaggregati,
sull’andamento delle sue principali grandezze.
Perché peraltro questo quadro, e quindi
1l programma economico nazionale che lo in-
corpora, costituiscano uno schema di riferi-
mento realmente idoneo a garantire ad un
lempo l’osservanza formale e sostanziale della
norma costituzionale, & necessario che si isti-
luisca un preciso sistema di raccordi tra il
programma stesso ed il bilancio dello Stato.
Ed é appunto la necessitd di individuare que-
«{i possibili raccordi che implica la esigenza
di affrontare i problemi richiamati nel que-
stionario predisposto da codesta Commissione.
1l primo problema, che attiene al contenu-
to della prima domanda del questionario, con-
cerne la possibilitd di inserire nel program-
ma economico nazionale un vero e proprio
bilancio quinquennale dello Stato, con tutte
le caratteristiche, salvo quella temporale, del-
I’attuale bilancio annuale di competenza: in
particolare con la caratteristica di costituire di

per sé alto autorizzalivo degli impegni di
spesa. E slato osservato che questa soluzione
consentirebbe all’'operatore pubblico, superan-
do gli sbarramenti annuali, un’amplissima
possibilita di manovra nella gestione finan-
ziaria, in connessione con le esigenze via via
emergenti nella realla economica.

l.e riserve autorevolmente avanzate nel
corso di questa indagine nei confronti di tale
soluzione, pur per tanti versi indubbiamente
suggestiva, ritengo che siano da considerarsi
fondate. Il fatto che in fase di elaborazione
del programma i flussi finanziari facenti capo
al setliore pubblico vengano calcolati in ter-
mini di cassa per le correlazioni da stabilire
ira finanza pubblica e contabilitd nazionale
ed il fatlo che in un programma generale di
sviluppo economico non sembra ipotizzabile
I'inserimento di un bilancio quinquennale ar-
licolato nella misura necessaria, perché possa
assolvere alla funzione di atlo autorizzativo di
spesa, sono ragioni gia sufficienti, a mio av-
viso, a rendere inattuabile una soluzione del
genere.

Vorrei peraltro aggiungere, sul piano so-
slanziale, che un bilancio quinquennale di
competenza inserito nel programma economico
nazionale, quand’anche fosse possibile sin dal-
I'inizio delinearlo con I’analiticitd necessaria
a farne un alto autorizzativo di spesa, sarebbe
per cio stesso in contrasto con I’esigenza, che
¢ alla base di una politica di programmazione,
di rendere via via la struitura del bilancio
compalibile con ’andamento della realtd eco-
nomica in modo da non recare pregiudizio alla
realizzazione degli obiettivi del piano.

Allre soluzioni del resto sembrano suffi-
cienteniente idonee ad assicurare quei raccordi
ira programma e bilancio, ai quali si & prima
accennato.

Le previsioni contenute in un documento
di piano sulla dinamica della finanza pubbli-
ca, purché adeguatamente disaggregate, sem-
brano in effetli sufficienti a costituire non sol-
lanto quel riscontro di copertura alle leggi
pluriennali di spesa, al quale fa riferimenlo
la decisione della Corte costituzionale, ma an-
che il quadro di riferimento in base al quale
di anno in anno imposlare I'intero bilancio
dello Slato, in relazione agli obiettivi di lun-
go periodo che la politica di programmazione
intende perseguire ed alle esigenze di equili-
brio del sistema nel breve periodo.

Tullo guesto, purché quelle previsioni,
come ho accennato, siano sufficientemente di-
saggregate. Quesia mi sembra sia veramentie
la condizione essenziale — e mi riferisco anche
1i quesiti n. 2 e n. 3 - perché il documento-
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programima possa assolvere alle funzioni an-
zidette.

Questa condizione, come & nolo, 1on & ri-
sconlrabile nel primo programima economico
nazionale relativo al quinquennio 1966-70. Nel-
la parte relativa alla finanza pubblica, questo
programma ha infatli formulato previsioni
estremamenle aggregate, prendendo in consi-
derazione il conto consolidato della pubblica
amministrazione, comprendente i flussi mone-
tari facenti capo allo Stalo, agli enti locali ter-
ritoriali ed agli enti operanti nella sfera del
parastato, al netio delle operazioni intersetlo-
riali, cosicché manca nel documento un’espli-
cita indicazione circa la prevedibile entita del-
le entrate e delle uscite del bilancio dello Stato
nei cinque anni coperli dal programma stesso.

Questa impostazione dovra essere modifi-
cata nella redazione del secondo programma
economico, relalivo al quinquennio 1971-1975,
giungendo ad una disaggregazione dei dati,
oltre che in riferimento ai diversi operatori del
sellore pubblico, per categorie funzionali di
spesa e, 1a dove lali categorie appaiono tanto
late e comprensive da perdere in pralica di
significativita, giungendo ad una disaggrega-
zione per sub-categorie.

L’impostazione del nuovo programma eco-
nomico per « progelti », delineata nel Progel-
lo '80, sembra appunto rispondere a quesie
esigenze, non limilandosi ad indicare ['am-
montare globale della spesa pubblica da desti-
nare a ciascuno dei settori di intervenlo, ma
pervenendo ad una indicazione precisa dei di-
versi obietiivi (costruzione di opere o eroga-
zione di servizi) che si intendono realizzare
e dei vari centri di spesa cui competera rea-
lizzarli, secondo gli schemi della « program-
mazione di bilancio » - la nota « planning-
programming-budgeting system » - gia da
leinpo sperimentata in altri paesi.

Questa indicazione quantitativa e qualila-
tiva di obiettivi e ’analisi delle diverse pos-
sibili alternative sul piano della loro concreia
realizzazione potranno oltre tutto consentire
quell’accertamento del rapporto costi-benefici
dell’azione pubblica e quindi quella valuta-
zione dell’efficienza di questa azione, che si-
nora con i melodi tradizionali di semplice as-
segnazione di fondi ai singoli organi opera-
livi della pubblica amministrazione non &
~lalo possibile effettuare.

E chiaro che questi progetli non potranno
essere arlicolati nel programma sino al detia-
glio. Sard quindi nelle leggi di programma
che andranno individuati i singoli adempi-
menti necessari per portare quei progetti sul
prano operativo, mentre compelera al bilancio

la funzione di determinare annualmenle la
quota di spesa da iscrivere sullo stanziamento
pluriennale complessivamente autorizzato dal-
la legge, in relazione ai tempi che si vorranno
fare assumere al processo di realizzazione dei
progetti ed alle esigenze di breve periodo
emergenti nella dinamica del sistema.

Il raccordo costante fra documento-pro-
sramma e bilancio dello Stato - mi riferisco
al quesilo n. 4 -~ impone una periodica revi-
sione delle previsioni del piano in relazione
allo scostamento dalla realtd economica dei
dati originari.

[.a possibilita di uno scoslamento del ge-
nere, in un sistema economico di mercato, po-
licentrico ed aperto verso il resto del mondo,
nel quale I’operatore pubblico dispone di un
controllo diretto soltanto su di una parte delle
determinanti del processo economico, potendo
sulle altre influire unicamente per vie indi-
relte, appare fisiologica. E sempre immanente
cto¢ la possibilita che un dato programma
non trovi pieno riscontro nella realta, quando
fattori imprevedibili vengano ad imprimere
alla dinamica economica un corso diverso da
quello ipotizzato.

Cio implica ’esigenza, come ho accennato,
di un periodico aggiornamento dei dati, delle
prospettive originariamente accolte nel docu-
mento, per tener conto dei mutamenti inter-
venuti nella realtd economica, in modo da
adeguare il quadro programmatico dell’inter-
vento pubblico agli obiettivi prestabiliti. Ag-
giornamento, quesio, che potra avvenire an-
nualmente, in concomilanza ad esempio con
la relazione previsionale e programmatica, ve-
nendo necessariamente a riflettersi sull'impo-
stazione del bilancio relativo al successivo
esercizio.

Sara cioé in tale sede che, per quanto con-
cerne le spese di investimento ed in particolare
le spese pluriennali previste per la realizza-
zione degli obiettivi del piano individuati nei
singoli progetti, occorrerda adeguare i tempi
dell’azione pubblica e la misura del suo im-
pegno nei diversi settori alle variazioni ap-
portate nel quadro programmatico con il do-
cumento di scorrimento.

Non emergono a queslo proposito partico-
lari problemi, nella ipolesi che lo scostamenlo
della realta economica dalle originarie previ-
sioni del programma si risolva in una espan-
sione delle entrate inferiore a quella ipotiz-
zala e quindi in una parziale mancanza di
copertura per il complesso delle spese previ-
sle. Consideralo il principio della unitarieta
del bilancio - per il quale non si ammeite, se
nont in casi eccezionali, una correlazione di-
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retta tra singoli cespili di entrata e singole
spese — un’ipolesi del genere potra semplice-
mente riflettersi in una riduzione o addirit-
lura nella non iscrizione in bilancio delle
quote di spese pluriennali che si ritenesse op-
portuno e possibile contrarre o sopprimere.

In questo senso mi sembra del resto che si
sia chiaramente espressa la Corte costituzio-
nale, asserendo che la legge di spesa si pone
come autorizzazione al Governo, che la eser-
cila non senza discrezionalita, nel senso che
nella predisposizione del bilancio, le spese
possono essere ridotte o addirittura non iscritte
nei capiloli degli stati di previsione della
spesa, salva sempre ’approvazione parlamen-
lare, quante volle le esigenze dell’equilibrio
finanziario e dello sviluppo economico-sociale
consiglino una diversa impostazione globale
del bilancio e la configurazione di un diverso
equilibrio.

Parimenti non sembra che emergerebbero
problemi degni di rilievo nell’ipotesi in cui si
manifestasse ’opportunitd, tenuto conto del-
I'andamento del ciclo, di concenirare dale
spese pluriennali in un numero di anni pit
ristretto di quello previslto dalle relative di-
sposizioni di legge.

In tutie queste ipotesi, il bilancio dello
Slalo, inteso come quadro giuridico-contabile,
e la relativa legge di approvazione assolvereb-
bero appieno alla funzione, di cui s'é detto,
di rendere concrelamente operative le opera-
zioni programmatiche nella misura e nei tem-
pi suggeriti dalle esigenze e dalle possibilita
via via emergentii nella reaitd economica.

Diversa sarebbe invece l'ipotesi in cui la
revisione del quadro dei dali programmatici,
in dipendenza di mutamenti intervenuti in
tale realtd, consigliasse di ampliare nel succes-
sivo esercizio — al di 14 dei limiti dell’ammon-
tare globale delle spese pluriennali previsto
dalle diverse disposizioni di legge — la misura
di taluni intervenli o perché consentilo da
uno sviluppo delle entrate superiore a quello
originariamente ipotizzalo o perché esigenze
nuove (ad esempio, di sostegno della domanda
globale) rendessero opporluno accrescere I'in-
tervento pubblico in taluni settori. Non si trat-
terebbe in queslo caso soltanto di concentrare
o diluire nel tempo date spese pluriennali,
fermi restando i loro rispeltivi ammontari
globali, ma di modificare appunto questi am-
montari per imprimere alla spesa pubblica
un andamento diverso da quello inizialmente
previsto in connessione con i mutamenti in-
tervenuti nella realta economica.

In questa ipotesi, considerato il carattere
formale della legge di bilancio - inleso nel

senso che, salvo alcuni temperamenli appor-
tati da una interpretazione estensiva dell’ar-
ticolo 81 della Costituzione, non si pud con
essa includere in bilancio posie nuove né d’en-
trala né di uscita che non siano gia state pre-
visle da leggi sostanziali — emergerebbe la ne-
cessita di variare tutte le leggi pluriennali di
spesa coinvolte nella modifica del quadro de-
gli inlerventi programmatici. Ed altrettanto
occorrerebbe fare sul versante delle entrate,
qualora si palesasse 1’esigenza di reagire at-
traverso lo sirumento tributario alle variazioni
non previste verificatesi nella situazione eco-
nomica.

Ritengo che prevedere la possibilita di rea-
lizzare questi aggiustamenti atiraverso un ap-
posilo allo legislalivo da adottarsi in conco-
mitanza con la legge di approvazione del bi-
lancio dello Stato, consentirebbe al bilancio
stesso di recepire il nuovo quadro risultante
da questa modificazione delle norme sostan-
ziali di enirata e di spesa e quindi di mante-
nersi aderente alle esigenze di breve e di
lungo periodo della politica di piano.

Nel richiamarmi a questa possibilila, in-
tendo naturalmente riferirmi ad un atto quale
quello che il Progetto *80 indica come « legge
di finanza », nei confronti del quale sono state
mosse obiezioni meritevoli di attenta rifles-
sione. Mi sia consenlito di rilevare, a tale pro-
posito, che una legge del genere non sembra
possa intaccare la funzione che - secondo lo
orientamento della Corle costituzionale, poi
accolto dal Comitato inlerparlamentare Para-
tore-Medici — andra riconosciuta al bilancio,
di determinare anno per anno, per le spese
pluriennali, la quota da iscrivere sullo stan-
ziamento globale previslo dalle leggi sostan-
ziali, né tanto meno la funzione, che gia gli
compele, di fissare gli stanziamenti relativi
alle spese, annuali e pluriennali, di cui le leggi
sostanziali rimandano appunto al bilancio la
quanlificazione dell’onere. La legge in questio-
ne verrebbe unicamente a formulare - oltre
tutto in un contesto unico, quindi piu facil-
mente armonico — quelle norme sostanziali di
adeguamento delle disposizioni in vigore in
tema di entrale e di spese pubbliche alle nuove
esigenze imposte dall’andamento economico,
che la legge di bilancio, proprio perché legge
formale, non potrebbe contenere,

D’allro canto va anche consideralo che,
(uand’anche la nuova legge sottraesse in parte
o totalmenle il contenuto sostanziale ammesso
nella legge di bilancio, non ne verrebbero co-
munque diminuite — ed & questo che mi sem-
bra abbia effeltiva importanza - le prerogative
di indirizzo e di controllo del Parlamenlo.
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H quesilo n. 3, concernente il rapporto
che si dovrebbe inslaurare tra programma eco-
nomico, ’eventuale documento di scorrimento
del programma ed il bilancio dello Stato, non
mi sembra che ponga particolari problemi,
data la natura diversa e la diversa funzione
del programma e del documento di scorrimen-
lo da un lato e del bilancio dall’altro. Compe-
fera naluralmente ai primi due documenti
una funzione di indirizzo, mentre restera al
bilancio la sua precisa funzione di atto auto-
rizzativo di spesa.

Quanto al quesito n. 6, concernente la va-
liditd e la possibilita di realizzazione pratica
del rapporto tra legge di spesa, bilancio e pro-
gramma, quale prospettato nelle conclusioni
del Comitato Paratore-Medici, ritengo che la
risposta sia implicila in quelle gia formulate
in ordine ai quesili precedenti.

I quesiti dal n. 7 al n. 1f richiedono, a
niio avviso, una risposta unica, vertendo tutlti
sulla queslione dei residui e dell’eventuale
adozione di un bilancio di cassa, in luogo di
quello di competenza, tra I’altro come possi-
bile rimedio all’espansione patologica avutasi
negli ultimi anni nei residui stessi.

Rilengo che il problema esiga un discorso
diverso, a seconda che si considerino i residui
i stanziamenio (o impropri) ovvero i residui
in senso stretto. I primi, com’é¢ noto, vanno
impulati alla tecnica stessa d’impostazione del
bilancio di competenza; basli pensare in qual
misura 1 residui di questo genere tendano ad
essere gonfiali dagli stanziamenti effetiuati a
fine esercizio con le note di variazione del bi-
lancio consentite dagli aggiornamenti delle
previsioni di entrata; dal regolamento finan-
ziario fra Stato ed enti locali che avviene
dopo Ia chiusura deli’esercizio cui si riferisce;
dall’esigenza, quando si tratti di opere da fi-
nanziare con ricorso al mercalo finanziario, di
dover talvolta anticipare la relativa emissione
obbligazionaria in funzione delle condizioni
del mercato stesso.

Senza dubbio un bilancio di cassa, ponendo
'accento sulla fase del pagamento anziché su
quella dell’impegno, consentirebbe di elimi-
nare la formazione dei residui di questo tipo.
Si tratterebbe, tuttavia, della soluzione di un
problema di caraltere essenzialmenie conta-
bile, al quale penso non si davrebbe annetlere
soverchia importanza.

Un discorso diverso va fallo ovviamente
per i residui in senso stretio i quali, nella mi-
sura in cul non rifleitano una consapevole po-
litica di rallentamento della spesa pubblica in
relazione a particolari situazioni congiuntu-
rali, rivelano I’incapacitd dell’amministrazione

pubblica di spendere nei tempi previsti: in-
capacitda che rende sostanzialmente impossi-
bile, o0 quanto meno estremamente difficoltosa,
una manovra tempestiva della finanza pub-
blica in termini anticiclici e pregiudica la rea-
lizzazione degli obiettivi di lungo periodo ai
quali la spesa appare preordinata.

I.’adozione di un bilancio di cassa poirebbe
consenlire nafuralmente 1’eliminazione anche
dei residui di questo secondo tipo, ma non ver-
rebbe meno il problema - che & poi quello di
cui occorre lener conto, per le sue rilevanti
implicazioni sul piano sostanziale della gestio-
ne della finanza pubblica quale strumento di
intervento nella realta economica - che ne pro-
voca la formazione in regime di bilancio di
competenza: il problema delle strutture della
pubblica amministrazione, in gran parte ormai
non piu rispondenti alle funzioni nuove che
I'operatore pubblico deve affroniare nelle mo-
derne economie di mercalo, e delle procedure
che regolano I'azione amministrativa.

All’introduzione di un bilancio di cassa
non si oppone, a mio avviso, alcuna ragione
di ordine formale - I’articolo 81 della Costi-
tuzione rilengo non conlenga alcuna preclu-
sione in proposito — ma potrebbero opporsi
imporlanti ragioni di carattere sostanziale.
Non si pud infatti non considerare che questo
tipo di bilancio, ove spostasse il vincolo auto-
rizzalivo dal piano degli impegni a quello
dell’erogazione, implicherebbe una rigorosa
autodisciplina dell’esecutivo nell’assunzione
di impegni di spesa.

Nel caso in cui quest’aulodisciplina non
operasse in maniera efficace, ’adozione del
hilancio di cassa potrebbe determinare incon-
venienti gravi, in quanto gli impegni non sod-
disfalti nell’esercizio correnle, anche se as-
sunti sulla base di una articolata legislazione
sostanziale, verrebbero a rappresentare una
realta irreversibile, dalla quale tanto il Go-
verno quanto il Parlamento resterebbero vin-
colati e che oltre certi limiti potrebbe portare
il bilancio ad un cosi elevalo grado di rigi-
dita, nella fase della sua impostazione, da
renderlo in pratica un alto a contenuto quasi
obbligato.

L’adozione di un bilancio di cassa puo
oggi aver luogo a mio avviso, anche per age-
volare il processo di arnionizzazione comuni-
taria della finanza pubblica, non in alterna-
tiva ma in aggiunta al bilancio di compelenza,
con funzioni netlamente differenziate: reste-
rebbe al bilancio di competenza la sua tradi-
zionale e, ritengo, almeno per ora, insostitui-
bile funzione di quadro giuridico-conlabile
dell’attivita finanziaria dello Stato e, in quanto
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approvato dal Parlamento, di atlo autorizza-
tivo all’assunzione di impegni di spesa, men-
ire competerebbe al bilancio di cassa una fun-
zione sostanziale di orientamento circa il pre-
vedibile andamento della finanza pubblica ed
i riflessi che potranno derivarne sui flussi mo-
netari e finanziari, offrendo indicazione sui
lempi da imprimere (nei limiti naturalmente
in cui la rigidita della spesa pubblica lo con-
senta) all’attivitad di erogazione della pubblica
amministrazione.

Vorrei qui ricordare che la legge sull’ordi-
namento del Ministero del bilancio e degli or-
gani della programmazione prevede che il
CIPE annualmente, in sede di discussione del-
le linee di impostazione del bilancio dello
Stato, effettui anche un esame della forma-
zione e destinazione dei flussi monetari e fi-
nanziari e mi pare che proprio in quesia oc-
casione si avverta oggi chiaramente la man-
canza di un bilancio di cassa con le funzioni
orientative di cui s’¢ detlo, mancanza che li-
mita per il CIPE le possibilita di decisione
in materia.

Non mi sembra peraltro che almeno per
ora si possa andare oltre la istituzione di un
bilancio di cassa di questo tipo. In partico-
lare, non mi sembra che sia auspicabile attri-
buire al bilancio di cassa anche un valore di
limite giuridico, nell'intento di offrire al Par-
lamento piu precisi elementi di conoscenza e
di valulazione ex ante e di conirollo ex post
dei tempi della gestione del bilancio. A parte
il fatto che tali elementi sarebbe in grado di
offrirli, in misura soddisfacente, anche un bi-
lancio di cassa privo di quel valore di limite
giuridico, ma che venisse offerto alla discus-
sione parlamentare, si verrebbe - qualora una
soluzione del genere fosse realizzata - a ren-
dere la manovra finanziaria dello Stalo ancor
meno flessibile di quanto sia atlualmente, pro-
prio quando si avverte invece pressanie I’esi-
genza di conferire alla finanza pubblica un
piu elevato grado di manovrabilita.

Questa esigenza, se da un lato certamenie
non puo risolversi in una limitazione dei po-
teri che competono, anche sul piano costitu-
zionale, agli organi legislativi in tema di in-
dirizzo e di controllo della gestione finanzia-
ria dello Stato, richiede perd anche, a mio
avviso, che resti all’eseculivo I’effettiva re-
sponsabilila di adottare, entro i limili segnati
dalle leggi sostanziali e dal bilancio, la linea
di condoila finanziaria suggerita dall’anda-
mento della situazione economica vista nel
quadro degli obiellivi programmaltici,

D’altro canto, non vedo in verila come la
conlemporanea adozione dei due tipi di bilan-

¢io, entrambi con valore di limite giuridico,
possa considerarsi idonea a risolvere il pro-
blema dello sfasamento temporale tra assun-
zione di impegni ed effettive erogazioni (ossia
il problema dei residui passivi), dato che non
sarebbe cerlo il bilancio di cassa a poter im-
primere all’azione pubblica quelle necessarie
doli di rapiditd e di sciollezza che, in parie
per le strutture obsolete degli organi ed in
parle per la disciplina ormai in larga misura
superala che ne regola l'attivita, essa sinora
non é riuscila ad acquisire.

La soluzione del problema - una soluzione
sostanziale, beninteso, e non soltanto formale
- potra essere ottenuta unicamente affrontan-
do queste, che sono le vere cause di fondo
dell’abnorme espansione dei residui passivi
registratasi negli ultimi anni.

Questi sono i problemi ai quali fa appun-
o riferimento 'ultima domanda del questio-
nario.

Che gli schemi organizzativi e procedurali,
che contraddistinguono I’attivita dell’apparato
amministrativo dello Stalo, siano venuti da
lempo a provocare notevoli, pesanti disfun-
zioni nell’azione pubblica, & cosa purtroppo
nola a tutti. La complessitd e macchinosita
dei procedimenti e dei controlli (che appaiono
ancora improntati ad una pura funzione « ga-
rantistica », trascurando gli aspetti dell’effi-
cienza e dell’efficacia dell’azione pubblica), la
mancanza di una moderna programmazione
di bilancio, I'enlita delle dispersioni e la non
sempre adeguata capacitd degli organi di ri-
spondere agli imperativi ed alle esigenze con-
crete della realtd economica e sociale costitui-
scono altrettante remore all’azione dello Sta-
lo, specie se si considera che il nostro paese,
pur essendo inserito nel novero delle nazioni
pit industrializzate, si irova ancora impegna-
to nel superamento di antichi e gravi squi-
libri.

L’esistenza di una siluazione di inefficien-
za e di disordine nella pubblica amministra-
zione e l'insufficiente coordinamento tra le sue
varie arlicolazioni sono suscettibili di pregiu-
dicare in pratica un corretlo svolgimenio di
qualsiasi politica, tanto di breve quanto di
lungo periodo.

Il problema delt’adeguamento delle strut-
ture organizzative dello Stato ai compiti nuovi
che esse debbono affrontare in una economia
moderna ¢ venuto ad assumere un’importanza
delerminante dacche si & venuta ad impostare
in Italia una politica di programmazione:
una pubblica amminisirazione che non sia in
grado di adempiere soddisfacentemente alle
funzioni che in queslo quadro le vengono affi-
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date, non puo coslituire che un elemento di
freno, anziché di stimolo e di sostegno del
processo di sviluppo economico, rendendo
estremamente incerta la possibilitd di rag-
giungere nei tempi previsti gli obietlivi di
fondo di una politica di piano.

E partendo appunto da questa premessa
che il Progetto '80 ha poslo 'accento sulla
necessitd di affrontare e risolvere il problema
della riforma delle strutture dell’amministra-
zione pubblica nelle loro varie articolazioni.
cercando di delineare una strategia che si
muova, come si dice nel progetto, in una pro-
spetliva pi ampia volta a consentire all’am-
ministrazione stessa 1’espletamento concreto
dei compiti che le competono in una societd
in cui coesistano centri autonomi di decisione
tanto pubblici che privati.

Nell’auspicare una riorganizzazione globa-
le dell’apparalo amministrativo statuale, inte-
sa a dare un assetto logico e coerenle ai poteri
pubblici, il progetto esclude ’opportunita di
ricondurre i modelli operativi, assunti dal-
I’apparato anzidetto, in uno schema unico e
razionale. Esso auspica invece la mobilila de-
gli schemi di intervento ed il loro adegua-
mento ad una linea flessibile, aderente alle
esigenze che derivano dagli impulsi trasmessi
dagli organi politici e dalla realtd socio-eco-
nomica.

Se realmente si potra condurre avanti una
riforma ispirata a questi orientamenti, senza
che essa nel suo cammino trovi, negli equi-
libri esistenti che verrebbero inevitabilmente
turbati e talora travolti, ostacoli insormonia-
bili o tali comunque da svuotarla di conle-
nuto, ritengo che si potra giungere, anche se
forse in un tempo non breve, a conferire alla
amministrazione dello Stalo quei caratteri di
autonomia e di responsabilitd necessari per
consentirle di agire con speditezza ed efficacia.

Cio implicherd naturalmente la necessila
di affiancare alla riforma delle strufture una
coraggiosa riforma della disciplina che regola
I’azione amministrativa, attraverso un’ade-
guata disarticolazione della legge di contabi-
litd generale dello Stato (oggi unica per tutti
gli adempimenti amminisirativi) in regole op-
portunamente differenziale su tutli i piani,
compreso quello determinanle dei controlli, in
relazione alla natura delle funzioni che sa-
ranno affidate ai diversi organismi in cui la
strultura statuale verrd ad articolarsi e tenen-
do conto delle prospetlive che nascono dal-
I’ordinamenio regionale.

PRESIDENTE. Grazie. La parola al pro-
fessor Giannini.

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini-
strative all’Universita di Roma. Conoscevo
inizialmente solo il documento preliminare.
Adesso ho preso visione del questionario. A
me pare che I'ambito di questa indagine sia
venuto ad allargarsi notevolmente, perché
non si tratla pia di discutere solo del proble-
mna della legge di contabilita pubblica. Questo
problema presenta una quantitd di questioni
di carattere molto tecnico e meriterebbe una
analisi propria e approfondita, in quanto vi
sono alcune parti di normativa di lale legge
che non solo non si applicano piad ma che non
sono materialmente applicabili, e viceversa
sullo scheletro della normativa della legge di
contabilita, si & sviluppaia tutla una prassi
applicativa che va per conto proprio, sia in
relazione alla esperienza degli ordini di ac-
creditamento, sia ad altre esperienze pii mo-
derne. Perd mi pare che ormai I’ambilo di
questa indagine si & spostato e invesle non
tanto il problema della confabilitad, ma tutto
il problema dell’organizzazione, della deci-
sione e del controllo della spesa pubblica.

Ed allora direi: cominciamo a sgomberare
il terreno da quelle che mi pare siano da con-
siderare delle idee di disturbo, tipo, per
esempio, la celebre sentenza della Corte costi-
tuzionale e tipo il prohlema dei residui. Si
tratta di idee di disturbo, che nascono dal fat-
to che si sono avverali fatli che hanno colpito
I’opinione pubblica, e che si sono ullradimen-
sionali, in base, del resto, ad un noto pro-
cesso sociologico. La senlenza della Corle co-
stituzionale ha delle parti buone e delle parti
sbagliale, e come succede, la genle si occupa
delle parti sbagliate e non delle parti buone.

Per cui ci si ¢ messi a discutere come se
fosse una cosa seria, l'interpreiazione che la
Corte coslituzionale ha dato del quinto comma
dell’articolo 81.

Cosi pare per i residui. Finché avremo un
bilancio di competenza, c¢i saranno i residui.

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione btlancio. Anche quando avremo il
biltancio di cassa, ci saranno i residui.

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini-
strativo all’Universitd di Roma. Perd sono re-
sidui in senso contabile, non di cassa. Suppo-
niamo che c¢i sia un residuo di 10 milioni:
certamente il procedimento amministrativo
che c¢i vuole per mettere in evidenza e ammi-
nistrare questi residui supera il valore di 10
milioni, tanti e tali sono gli adempimenti che
si richiedono; si che il costo procedimentale
¢ allissimo. Ma, ripeto, questa & automatica
conseguenza del sistema adottato.
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Egualmente bisogna tener [fuori dalla no-
stra attenzione alcuni problemi che hanno ca-
ratlere non delerminanle, anche se sono pro-
blemi condizionanti. Per esempio, le modifi-
cazioni strutturali dell’organizzazione dello
Stato; la istituzione o il cambiamento radicale
di aziende autonome o agenzie; adesso il pro-
biema delle regioni: sono tuiti problemi che
certamente condizionano il meccanismo gene-
rale della spesa pubblica, perd non lo deter-
minano in quanto tale.

Di quesli problemi non vorrei occuparmi.
Anzi dalo I’ambito che ha preso l'indagine,
forse conviene prescindere anche dal questio-
nario, perché esso sembra dominato da preoc-
cupazioni di collegamenti. Cerlamenle, per
fare un discorso coerente, bisogna avere pre-
senle che tutli i meccanismi sono collegati gli
uni agli allri, per cui & inutile parlare di una
nuova imposiazione della legge di program-
mazione, se non si ha presente come funzio-
nano il Parlamento, la Corte dei contii, la Ra-
gioneria generale. Tutlavia, essendosi in sede
conoscitiva, la tecnica preferibile pare quella
di individuare e analizzare i punti nodali del
sistema vigente.

A me pare che i punli nodali di tullo il
complesso sistema si possano ridurre a cinque:
la programmazione, il bilancio, la Ragioneria
generale, la Corte dei conti, il Parlamento.
Sistema a parti collegate fin dalla prima vi-
sione che ne ebbe il legislalore dell’800, cioé
quel legislatore che si ispird sostanzialmenle
agli istituti propri della Terza Repubblica di
Francia; siccome la Terza Repubblica si trovo
ad essere contemporanea alla costruzione del
nostro Stalo, ancor oggi certe sue strutture
sono la base delle nostre strutlure, quando
ormai in Francia non vigono piu.

Ed ora vorrei passare a esporre i singoli
punti. Sul programma, non vorrei aggiungere
nulla a quello che ha detlo il dottor Landri-
scina. Forse si potrebbe dire che I’esperienza
potra precisare alcune strutture della pro-
grammazione, che oggi non sono ancora chia-
re, ma che forse nel programma ’'80 si an-
dranno meglio delineando: una programma-
zione, che tenda essenzialmente a degli obiet-
tivi, non deve essere una specie di conoscenza
di quello che & il vero della spesa e deli’en-
trata, e delle attiviia sociali dello Stato.

Viceversa, il discorso & piu grave per quel-
lo che concerne il bilancio. E qui vorrei co-
minciare a demitizzare una problematica, cioé¢
(uella che il bilancio abbia un contenuto au-
lorizzatorio.

In realtd il bilancio dello Stato moderno
non ha mai avuto conlenuilo autorizzatorio.

neppure nel suo paese d'origine, cioé 1'Inghil-
lerra. E vero che gli autori inglesi ancora nel
secolo scorso si richiamavano alla tradizione
dei rapporti tra Camera dei Comuni e Corona
cosl come derivava dall’esperienza setlecente-
sca, allorché veramente occorreva una aulo-
rizzazione della Camera alla Corona per ri-
scuotere i tributi; perd & pur vero che questa
realtd venne a cadere nell’800, quando le leg-
gl impositive divennero leggi permanenti dello
Stato e, come tali, si applicavano indipenden-
temente dall’autorizzazione annuale del Par-
lamento. Del resto, nella prassi costituzionale
degli Stati contemporanei dal 1800 ad oggi non
& mai avvenulo che il Parlamenlo autorizzasse
allraverso il bilancio 'applicazione delle leg-
gi iributarie. Invero ancor oggi molti autori
parlano del contenuto autorizzatorio della leg-
ze di bilancio, ma se andiamo a considerare
cosa si inlende per contenulo autorizzatorio.
si vede che il discorso & completamente di-
verso da queilo racchiuso nell’idew originaria.
perché si vuol dire soltanto che le partizioni
di bilancio hanno un effetlo vincolante per la
destinazione delle somme; dunque non & che
il Governo é autorizzato a procedere ad impe-
gni di spesa in base a quanlo conlenuto nel
bilancio, ma & vero il contrario: quelle som-
me sono vincolate a certi tipi di spesa. Per-
cio, se il contenuto vincolativo della legge di
bilancio viene visio sotio la luce che ho detto.
si dovra riconoscere che il gran discutere che
si fa circa gli inconvenienti che avrebbe il
bilancio di cassa nei confronti del bilancio di
competenza non ha validitad, perché non ¢ af-
fatlo vero che solo col bilancio di competenza
¢ possibile 'intervento della Corle dei conti
ai fini di riscontrare la regolarita degli im-
pegni di spesa e la legittimita dell’ascrizione
di una spesa ad un certo capitolo: sia il bi-
lancio di competenza che il bilancio di cassa
rispondono a quesio fine, perché ambedue
hanno un effetto vincolativo della destinazione
della spesa.

Si deve percid altenuare di molto il valore
del dibatlito bilancio di cassa o bilancio di
competenza, che si trascina da tempo, perché
la questione & pin di carattere tecnico che di
principi costituzionali: bisogna cioé guardare
ai risultali pratici dell’uno e dell’altro stru-
mento, anziché ancorarsi a pretesi sacri prin-
cipi di cui non si sa individuare l'esistenza.
Qual & la siluazione attuale, in Italia, del co-
siddetto bilancio funzionale? Nel bilancio
funzionale di competenza quale da noi viene
applicato si risconirano gli inconvenienti che
tulli conosciamo. E possibile pensare a for-
mule diverse ? Direi di si, innanzilullo per la
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ragione che il bilancio, oggi, non & piu quel
documento avente un rilievo costituzionale
fondamentale. in quanto atto su cui si deter-
minano scelle politiche di base del Parlamen-
lo. La decisione del Parlamento pud¢ avvenire
- e di fatto molle volte avviene - sulle rela-
zioni sulla situazione economica del paese, o
sulle relazioni programmatiche, o, altrove, su
altri atli analoghi, e non invece sul bilancio.
Talché il bilancio ha perdulo, nella realta
contemporanea, quel valore che aveva avulo
sino a subito dopo la prima guerra mondiale,
da noi e in Francia, e sino alla seconda guer-
ra mondiale in Inghilterra, di atto sulla base
del quale si discute e si determina l'indirizzo
politico-economico dello Stato. La realta vede
percid una dequalificazione del valore costi-
tuzionale del bilancio. La decisione sul bilan-
cio, cioé, oggi lende ad essere sempre piu
solo una decisione di caraitere tecnico, e con-
serva un carallere ambiguo solamente per uno
di quei fenomeni di vischiositad che si regi-
slrano nella vita costituzionale di tutli i paesi.

E allora, mi chiedo se non sia da prendere
come esempio proprio il modello inglese, si
intende modernizzandolo sulla base delle
esperienze che gli stessi inglesi stanno facendo
e che, del resto, anche da noi sono note. Mi
chiedo se non convenga passare decisamente
ad un sistema di bilancio di cassa, con il cor-
redo di altri tipi di atti predisposti dal Go-
verno e solloposti alla decisione del Parla-
mento, di cui del resto alcuni da noi gid esi-
stono. In questo modo il bilancio tornerebbe
ad essere quello che sin dal secolo scorso al-
cuni grandi giuristi pensavano che dovesse es-
sere: un documento di previsione aziendale,
che, tratlandosi dell’azienda dello Stato ed
essendo corredato delle proprietd di un appa-
rato pubblico, permetterebbe di assolvere a
tutte le funzioni alle quali oggi il bilancio
di competenza funzionale assolve molto male;
perché — diciamo la veritd - questo lipo di
hilancio, nel corso dell’esercizio, & una specie
di scatola chiusa di cui si potrd vedere il con-
lenulo solo quando l'esercizio & terminalo.
Che cosa succede mentre & in corso di appli-
cazione non lo sa nessuno, e forse sarebbe dif-
ficile aver risultali migliori anche se si intro-
ducesse, come alcuni pensano, un sistema di
automazione a calcolatori elettronici.

E a questo punto viene fuori anche il pro-
blema dei residui. Invero non c¢i si pug illu-
dere che per eliminare i residui basti il tra-
sferimento di competenze alle regioni, o I'isti-
(nzione delle agenzie. Se infatti & vero che i
residui si formano per le amministrazioni che
hanno sopraliutto incombenze operative -

cotne 1l Ministero dei lavori pubblici, del-
I'agricoltura, ecc. — e che essi polrebbero ri-
dursi il giorno in cui si passasse ad un diverso
tipo di amministrazione, per esempio un’am-
ministrazione organizzala per agenzie, o
aziende autonome che dir si voglia, & pur
vero che quasi tutte Je amministrazioni oggi,
anche quelle piu antiche, hanno delle incom-
benze operative, che non possono essere orga-
nizzate in aziende autonome. Onde & piena-
mente giustificala la preoccupazione di coloro
che si occupano del tema, di fronte al fatto
di denaro pubblico che non si riesce a spen-
dere.

Il bilancio di cassa comporta anch’esso dei
residui, ma sono residui contabili, onde vi &
la possibilitd del trasporto aulomatico dei re-
sidui nel bilancio successivo. Quindi é 1'unico
strumento valido per non creare residui in
senso giuridico.

1l bilancio di competenza ¢ difeso dalla
Ragioneria generale dello Stato, e si capisce
che trovi tale patrocinio, poiché la Ragioneria
generale ha un interesse patrimoniale diretto
a mantenerlo, altrimenti perderebbe una buo-
na parte dei propri proventi. Quanto poi alla
coesistenza di un bilancio di cassa e di un
bilancio di competenza, si badi che la propo-
sta si riduce ad una espressione verbale - per-
ché in realtd il bilancio di competenza per-
mane, onde le cose rimarrebbero come sono
oggi con tutti gli inconvenienti lamentati - solo
che st accompagna ad un altro documento,
che usurpa il nome di bilancio di cassa, per-
ché in realta é semplicemente un conto della
spesa.

Ed allora atienzione, perché si rischia di
cadere nella mislificazione: sotto 1’apparenza
di voler conciliare i termini, in realld si fa
prevalere un termine solo, risolvendo l’altro
lermine in una parvenza, in un documento di
non grande importanza.

Quello che mi chiedo, invece, & se in rela-
zione al raccordo {ra programmazione e bi-
lancio, non sia opportuna la introduzione dei
bilanci di verificazione. Nell’esperienza ame-
ricana il risullato di questi bilanci & positivo.
Questi bilanci si rendono necessari per con-
trollare il modo con cui si attuano i termini
contenutistici della programmazione, e anche,
anzi soprattutto, per verificare i trends, specie
se previsti per un vasto arco di tempo plurien-
nale. Oggi, per queste analisi conoscitive, noi
non abbiamo che il consuntivo, il quale pero
ci dice assai poco. Il consuntivo é concepito
come uno specchio dei bilanci di competenza,
quindi & un documento che ha un rilievo piu
giuridico che economico, piu legalistico che
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contabile. Come strumenlo contabile, non =i
¢ mai sentito che un economista abbia tratto
particolari conoscenze dallo studio di un con-
suntivo.

Lo sviluppo di quest’idea & piu aziendali-
stico che giuridico o sociologico. Occorrerebbe,
una volla che si fosse deciso di adotlare nuove
strulture, interpellare qualcuno che abbia una
grossa esperienza di contabilita aziendale,
perché suggerisca, oltre tutto, le modalita tec-
niche di questi nuovi tipi di atti.

Passo al lerzo termine, le ragionerie cen-
{rali. Ho vislo che questo tema & emerso nella
discussione che avete avuto con alti funzio-
nari dello Stato. Non c¢’é dubbio che oggi le
ragionerie centrali sono una duplicazione della
Corte dei conti, anche se, come si dice, agi-
scono per finalitda diverse. Possiamo essere
d’accordo che le finalild sono diverse, perd
sappiamo tutti, per esperienza, che molli ri-
lievi della Corte dei conti avvengono su se-
gnalazione delle ragionerie centrali. e sappia-
mo pure che le ragionerie centrali, laddove
hanno una forza sufficiente nei confronti del
Gabinelto, fanno sentire la loro voce. Si po-
lrebbero citare tanti casi in cui i cosi detti
scandali che sono emersi nell’opinione pub-
blica, in realtd erano gia noli alle ragionerie
cenlrali, che avevano fatto rilievi.

A me pare che le ragionerie centrali non
sono affatto un organo da eliminare, come
molti rilengono. La tesi che oggi prevale ¢
quella di atiribuire alle ragionerie centrali,
e quindi correlativamente alla Ragioneria ge-
nerale, il compito di assistenza contabile al-
I'amministrazione attiva, cioé ridurle al mo-
dello degli uffici di ragioneria degli enti mi-
nori. Io credo, viceversa, che siccome le ra-
gionerie centrali hanno assolto bene, nel com-
plesso, il compito che & loro confidato dalle
leggi, valga la pena di conservarle, ed anzi
mi chiedo se quello che & il sistema del con-
trollo di legiltimitd preventiva degli alti, oggi
attribuito alla Corte dei conti, non debba es-
sere aliribuilo solo alle ragionerie centrali.

E qui vengo a parlare della Corte dei conli.
E dird con tutta franchezza che io considero
la Corte dei conti, cosi come & oggi organiz-
zala, un organo non solo sbhagliato ma contro-
producente, cioé un organo che produce un
aumento della spesa pubblica e un aumento
del costo di alcune attivita dello Stato. Queslo
non gia per colpa di persone, ma per il modo
con cui sono organizzate le attribuzioni e le
procedure, cioe per via del sistema di questo
tipo di controllo. Innanzi lutto, consideriamo
il conlrollo prevenlivo, in relazione ai diversi
tipi codificali nella legge di contahilita pub-

blica: abbiamo 1 ruoli di spesa fissa, su cui
il controllo ¢ uno spolvero; poi abbiamo il
controllo sugli ordini di accreditamento, che
come voi sapete non si fa, e tutti i rendiconti
vanno a finire in un sotterraneo della Corte
dei conti e li resltano, perché & malerialmente
impossibile fare controlli, anche saltuari. Re-
sta 1l controllo sui provvedimenli per i qual:
3i segue il procedimento, diciamo cosi, gene-
rale, della legge di contabiliti: stlalisticamente
sono una minoranza nel complesso degli atti
da controllare.

Orbene, come si fa a decifrare quello che
ha svolto un operatore sulla base della docu-
mentazione che si esibisce ? Come fa la Corte
dei conli a controllare la legittimitd in via
preventiva di un provvedimento amministra-
tivo, quando l'oggetlto che essa conosce & so-
lamente un insieme di documenti, di atti for-
mali, costituenti una serie di atti previsli dalle
norme che regolano il procedimento e il prov-
vedimento amministrativo ?

Basta, non dico un po’ d’astuzia, ma una
semplice accuralezza degli uffici che dispon-
gono circa il procedimento, affinché la facciala
del procedimento si presenti tuita a posto; e
siccome dietro la facciata il controllore non
pud vedere, ma solo intravedere. egli non pud
fare che osservazioni formali sulla facciata.
Fuor di metafora, se il procedimenlo ammi-
nistrativo e il relativo provvedimento non con-
tengono una qualche palese e vistosa violazione
di legge, il controllore di mera legitlimila
resta cieco, perché pud conoscere gli atli ma
non i fatti. Per cui se il procedimento, come si
dice nel gergo amministrativistico, salva le
forme, esso passa attraverso il controllo: que-
sto spiega perché tanti alti viziali da eccesso
di potere sono annullali dal giudice ammini-
strativo, dopo esser passali atlraverso il con-
trollo, ad esito positivo, della legittimita.
Come pud infatli il controllore sapere che cosa
sono, in fatto, i « motivi » del provvedimento ?

Si obietta: ma con questa logica, tutti
controlli di legiltimita preventivi divengono
inutili ! In parte cid & anche vero, e allora
il discorso si trasferisce in altro settore. Tut-
tavia c¢’¢ una importante considerazione da
fare, che lrarrd da un esempio: quando il pre-
fetto conlrolla la legiitimila di una delibera-
zione di un comune, ha dinanzi a sé un atto
su cui le opposizioni hanno gia fatto rilievi.
o possono averli fatti gli interessati. Egli quin-
di conosce di un dialogo che, sia pur in modo
talora embrionale, si & aperto; invece la Corte
dei conli conosce di un monologo, nel senso
che le manca la rappresentazione del punto di
vista del possibile controinteressalo.
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La risullanza ultima & che rispetto agli atli
pit imporlanti, che dislocano & amministrano
grossi interessi pubblici e privati, questo tipo
di controllo si sterilisce nel formalismo.

Aggiungiamo che per via del conlrollo pre-
ventivo la prassi ha introdotlo una serie d'
pratiche elusive (per esempio conlratti stralcio,
pseudo sondaggi di mercato in materia di con-
tratti, pareri arlificiosamente provocali su
quesiti artefatli) che hanno profondamente al-
terato la probila dell’azione pubblica; perché
ordinale alla circonvenzione del controllore.
Tutti sanno, per esempio, che chi contratta con
una amministrazione pubblica si pone in par-
tenza in una posizione di difesa e cerca di
introdurre dei sotlerfugi che gli possano poi
permeltere, al momento opportuno, con 1’espe-
rimento di adeguate misure previste dalla
legge, di recuperare quello che 'amministra-
zione gli ha tollo: quando, addiritlura, non si
arriva a delle forme patologiche di sfrutlamen-
to dell’amministrazione stessa.

Perd - si dice - vi & il controllo sulle en-
trate. E un controllo che pero la stessa Corte
dei conti non sa ancora come debba essere
svolto. Vi & infine il controllo sugli enti pub-
blici, del quale vorrei parlare piu oltre.

E allora, se le cose stanno cosi, sorge il
problema: a cosa serve questo enorme appa-
rato della Corte dei conti, che provoca un cosi
grande rallenlamento dei tempi lecnici nella
attivitd amministrativa ? Forse una volta aveva
una sua utilitad, non tanto come deterrente,
quanto perché - non esistendo né le ragioneric
cenirali né la Ragioneria generale con le in-
combenze che oggi hanno, ~ aveva una sua
coerenza, nell’ambito del sistema, il fatto di
conoscere preventivamenle se un provvedi-
mento fosse o meno conforme alla legge; e
questo soprattutio tenendo conto del clima, in
cui il rapporto Stato-cittadino era concepito
unicarnente in termini di rispelto o meno della
logge. Oggi perd questa coerenza non esiste
piu, e che cio sia vero lo dimostra 1’esperienza
francese, che ha sostituito sostanzialmente la
Corte dei conti con I'Ispeltorato generale di fi-
nanza, il quale agisce mediante un controllo
di gestione, cioé con un controllo che rende
possibile conoscere effettivamente come viene
utilizzalo il pubblico denaro, salvo poi passare
i risullati finali dell’ispezione ai minisieri, al
Parlamento, alla Corte dei conti che, se neces-
sario, appone il suo visto: la Corte, cicé, si
¢ ridotta ad un organo di rituale.

Si pone quindi con urgenza il problema di
una riforma slrufturale e funzionale della
Corte dei conti; oggi il problema del controllo
della spesa pubblica non si pud piu porre in

termini di controllo di legittimita preventiva;
praticamente non serve a niente: si pensi, ad
esempio, a cio che accade quando la Corte af-
ferma Uillegittimitd di un atto ed invece il
giudice si dichiara di opinione contraria: la
affermazione della Corte perde qualsiasi va-
lore.

Per quanto riguarda il controllo successivo,
sono tutti d’accordo nel dire che esso & inutile
cosi come viene attuato, perché anche se risul-
tasse che & stala commessa una irregolarila,
le sanzioni sono talmente blande ed inapplica-
bili che sostanzialmente tutto si riduce a un
nulla di falto.

Quindi, quale é — sulla base dell’esperienza
di paesi in cui questi problemi sono piu sentiti,
anche dalla pubblica opinione - 1’unico con-
trollo autentico ? B quello di gesticne, da svol-
gersi contemporaneamente allo svolgimento
dell’attivitd amministrativa. Questo controllo
(chiamatelo PPBS o comunque volete) deve
essere condotto secondo tecniche differenziate,
in quanto altro & il conirollo su un’ammini-
strazione che agisce mediante atti amministra-
tivi (come, per esempio, il Ministero degli in-
lerni) e allro quello su una amministrazione
di tipo imprenditoriale (come, per esempio,
le ferrovie dello Stato).

Ritengo comunque che anche nel nostro
paese il futuro sia legalo ai controlli di ge-
stione, il che ovviamente comporta 1’esistenza
di un enle capace di svolgerli, che non puo
certo essere la Corle dei conli, cosi come essa
¢ oggl organizzata. Sopratlulto perché negli
ultimi anni, per un complesso di errori a ca-
lena, essa & stata riempita di giuristi, cioé di
persone del tutto non idonee ad un controllo
di questo tipo. Si & - in questo modo — creato
un ostacolo alla possibile ristrutturazione dei
compiti della Corte.

Del resto, la tendenza ad avviare i grandi
organi di controllo pubblico dello Slato verso
forme di controllo gestionale & ormai diffusa
in tutto il mondo. In Inghilterra questo tipo
di controllo & stato introdotto fin dal secolo
scorso; conserva il nome di audit, ma & un
conirollo informale, che pud assumere il con-
tenuto di un controllo di gestione, di un con-
trollo ispettivo o di un controllo preventivo,
con quella duttilitd che & permessa da un si-
stema in cui — per loro forluna - non esiste
un diritto amministrativo e viene quindi co-
munque utilizzato il diritto privato, il che
rende tutto piu facile.

Oltre a questo esempio specifico, & soprat-
tutlo interessante notare come alcuni paesi
dell’America lalina, che erano partiti con la
adozione di un sistema di tipo francese, si
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slanno ora orienlando verso sislemi di con-
trollo di gestione (su modello statunitense),
con risultati - a sentire quesli controllori -
piutlosto interessanti e comunque positivi.

Veniamo cosi all’ultima parle di questa mia
esposizione: cosa dovrebbe essere chiamala a
fare la Corte dei conli, con I’introduzione dei
controlli di gestione ? La risposla & semplice:
il controllo preventivo di legittimita dovrebbe
essere affidato al sislema delle ragionerie cen-
trali, quello contemporaneo di gestione alla
Corte dei conti.

Ma - si dice - questo controllo la Corte
gia lo esercila, sugli enti pubblici, in base alla
legge del 1958. A mio parere, perod, si tratta
di uno pseudocontrolio di gestione, essendo
un controllo successivo, a cui la pratica ha af-
fiancato un conirollo dichiarativo su singoli
alti, episodicamente assunti dal singoli enti
pubblici. Si tralla, cioé, di un controllo di
gestione imperfella, che non pud essere assun-
to come esempio per dimoslrare tesi contrarie
a quanto slo esponendo.

L’ultimo punto riguarda. il ruolo del Par-
lamento. Le relazioni della Corte dei conti re-
lative ai controlli di gestione che essa ha ese-
guito — notale che potrebbero essere conirolli
trimestrali, semestrali, annuali, a seconda dei
tipi di amministrazione {un’amministrazione
di tipo aziendale, per esempio, ha bisogno di
un controllo di gestione molto piu frequente-
menle proprio perché & necessario ’aggiusta-
mento delle previsioni di bilancio alla realta
dei risultali) - non possono che andare al
Parlamento. Si capisce che se riguardano
enli, debbono andare anche ai ministeri di
conlrollo, affinché possano intervenire; perd
organo destinatario per eccellenza di queste
relazioni ha da essere il Parlamento, in una
sua apposila commissione. E chiaro che noi
dobbiamo pensare anche ad una diversa stru!-
turazione degli organismi parlamentari in
questo settore, nel senso di una scissione ira
I’aspetto decisionale e 1'aspeito di controllo.

L’aspello decisionale si dovrebbe trasferire
in sede di una apposita relazione programma-
lica. che accompagni una relazione sulla situa-
zione economica del paese; non piu sul bilan-
cio, perché sarebbe atto di ambilo piu ampio,
comprendente elemenli non attinenti solo al-
I’ente Stato, che nel bilancio non sono pre-
senli. Quindi la decisione sulla politica econo-
mica del paese, meglio sugli indirizzi di poli-
lica economica, dovrebbe avvenire su questo
documento fondamentale, tanlo meglio poi se
ad esso si accompagnano altri documenti, tipo
hilanci di verificazione, conto annuale della
spesa, conto patrimoniale, ecc., che si potreb-

bero facilmente definire una volla che si enlri
nella logica di questo sistemna.

I1 controllo si dovrebbe esercitare essen-
zialmente sulla base delle relazioni periodi-
che della Corte dei conti. Ed allora sarebbe
un controllo efficiente, perché la Corte dei
conti diverrebbe effettivamente quella che gli
autori dicono ma che la realla ha sempre
smentito, cioé la longa manus del Parlamen-
lo per il controllo della spesa pubblica. Che
la Corle dei conti sia questo, lo si legge in
tutti i libri di contabilita pubblica, ma che
non lo sia tulti lo sappiamo per esperienza.
Oggi la Corte dei conti, secondo le norme,
dovrebbe inviare la sua relazione allegata al
rendiconto, nel mese di luglio, ma il Parla-
mento la prende in esame, se tutto va bene,
I’anno successivo, cioé tratta di un falto che &
ormai tramoniato da due anni. Ancora, la
Corte invia le relazioni sugli enti pubblici a
distanza di 2, 3, 4 anni dalla chiusura degli
esercizi, e cosi via. Che interesse possono piu
avere queste relazioni ? Quali possibilila di in-
tervento restano ? La possibilitd di intervento
del Parlamento deve invece essere immediata,
cioe¢ fatta di prontezza, cosa che col sislema
attuale veramente non esiste. Quando st ac-
cusa il Parlamento di non occuparsi della
spesa pubblica, in realtd non ci si rende conto
che il sistema & tecnicamente tale per cui il
Parlamento non pud fare nulla. Pub fare una
opera di storico e non pit di politico.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Giannini e dichiaro aperla la. discussione.

FERRI GIANCARLO. Ho ascoltato con
estremo interesse le due relazioni e ringrazio
personalmentle il doitor Landriscina e il pro-
fessor Giannini. Debbo dire che una serie di
argomentazioni del professor Giannini, in or-
dine al controllo, appaiono molto convin-
centi e desidererei avere qualche chiarimento
ulteriore.

Se noi considerassimo 1’ordinamento dello
Stato col parametro di efficienza che potrebbe
essere tratto da un corpo vivente di tipo im-
prenditoriale, io non avrei molle cose da ag-
giungere sulle ipotesi di controllo che il pro-
fessor Giannini ipotizzava, compresa quella
del potere da dare a delerminate ragionerie
di delerminati ministeri, vecchi o nuovi (per-
ché potrebbero anche istituirsi dei nuovi mi-
nisteri). Per esempio, alla ragioneria del Mi-
nistero dell’agricoltura, che, concepita come
& oggi, ¢ in ritardo rispetto alla situazione
comunitaria e superata dalla realta dell’inter-
vento regionale; e cosi per altri ministeri. Pero
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non credo che si possa definire un parametro
per lo Stalo soltanto considerando un aspetlo
pur imporlante, quello dell’incidenza effettiva
delle scelte economiche e sociali che la dire-
zione politica dello Stato, nelle sue espressio-
ni, viene volla a volta determinando; infalti la
capacita dello Slato di assorbire, inlerpretare,
e sollecitare una serie di confluenze nella na-
zione, comporia, sembra, almeno tecnicamen-
te, una conseguenza: vale a dire che la pub-
blica amministrazione deve essere intesa uni-
tariamente.

Ora noi abbiamo una pubblica ammini-
strazione composta da organi locali e territo-
riali, organi regionali, seitori centrali della
pubblica amministrazione che possono essere
emanazione dei corpi della amministrazione
cenirale nelle sue strutlure ministeriali; ma
in essi bisogna collocare in qualche modo le
strutture economiche imprenditive esistenti
che sono gli enli a partecipazione statale e le
aziende autonome.

Come si puo ipotizzare un meccanismo di
controlli che non sia rapportato alla situa-
zione stalale esistente, che & confusa e con-
iraddilloria nelle sue forme di ordinamento
almeno rispetto alla evoluzione sociale del no-
siro paese, e in base al quale formalmente
si ritenga che lo Stato interviene nella vita
economica e sociale con forme tra loro disag-
gregale ?

Lo Stalo interviene direltamente negli am-
biti sociali e poi il controllo lo esercita altra-
verso organi in realtd separati.

Prendendo atto dei tentativi di razionaliz-
zare, non possiamo dimenticare perd che man-
terremmo I’espressione attiva degli enti im-
prenditoriali dello Stato, che sono corpi sot-
tratli completamentie non solo al controllo
pubblico ma anche ad un momento informa-
tivo pubblico, e ad un momento pubblico di
contribuzione alla delerminazione delle scelle
di inlervento. Per esempio, oggi deliberiamo
un atto formale, il bilancio dello Stato 1971,
che & una finzione contabile, proprio perché
le poste in esso indicale sono del tutto astral-
te dalla realta di inlerventi gid deliberati fuo-
ri dal Parlamento.

A fianco abbiamo i programmi operativi
delle imprese a partecipazione statale, capaci
di influire direttamente sulla validita delle
previsioni di bilancio, sulla formazione del
risparmio pubblico, sulla possibilita di acce-
dere ad esso e cosi via.

Conclusione: come possiamo riporlare
I’ipotesi di un controllo democratico, aperto
alla pit ampia informativa pubblica, in una
concezione dello Stato basata su una neita

distinzione di poteri ai vari livelli di assem-
blee eleitive (locali, regionali, nazionali) ? In
secondo luogo, come & possibile rendere effet-
tivo e non solo teorico il sistema di tenere
conto, nel momento del prelievo pubblico, di
tutte le varie componenfi dello Stato, delle
loro esigenze, delle loro prospettive ?

Un discorso molto simile vorrei fare al dot-
tor Landriscina. Egli parla di una necessita
di collegamento tra la programmazione po-
liennale e le poste di spesa annuali. Perd come
pué rispondere a questa domanda di princi-
pio: visio che il Parlamento in realtd non fa
delle scelle poliennali (perché fare delle scelte
non significa limitarsi a dare loro l'avallo
legislativo), come vanno faite tali scelle?
Oggi sappiamo tutti, ad esempio, che a base
di ogni scelta bisognera porre il Progetio
80, che rappresenta la piattaforma pro-
grammatica della maggioranza e del Governo
che regge oggi le sorti del paese. Perd, in
pratica, come interverra il Parlamenlo nel-
I’elaborazione di queste opzioni di fondo ? In
nessun modo. Quando gli uffici tecnici mini-
steriali avranno preparalo lo schema di piano,
il Parlamento discutera e decidera su di esse,
perd non avra partecipato alla loro imposia-
zione generale, alla loro elaborazione.

Come si pud quindi dire che il Parlamento
(inteso non come maggioranza, ma come as-
semblea eleltiva) dovrebbe poi, con scelte an-
nuali, assumersj delle responsabilith colletti-
ve, quando non ha partecipalo alla redazione
delle scelte poliennali ?

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione bilancio. Si parla, perd, di scelte
poliennali intese come grandi aggregali: ad
esse difficilmente il Parlamento potrebbe par-
lecipare per determinarle sul piano quantita-
lativo, non avendo sufficienti elementi a dispo-
sizione.

FERRI GIANCARLO, Se si deve acceilare
questo discorso allora non capisco come si
possa pretendere che le regioni facciano i pia-
ni regionali: diviene una follia !

Se vogliamo riportare le scelte annuali a
delle ipotesi pluriennali, o risolviamo il pro-
blema dell’elaborazione e dell’intervenio nel-
le scelle poliennali oppure veniamo, anche
per questa via, a costituire un nuovo corpo
separato nella direzione dello Stato, il che
polrd porlare a contraddizioni clamorose.

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione bilancio. Lei si riferisce alla gran-
de allocazione di risorse in un senso o nel-
I’altro.
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FERRI GIANCARLOQ. E evidente: anche
la riforma della Cassa del mezzogiorno noi la
discutiamo come definizione di un nuovo tipo
di scelta, sia quantitativa che qualitativa, del-
la spesa pubbilica.

BARBI. Sia questa sera il dottor Landri-
scina che la scorsa volla il presidente Bassetti
hanno sottolineato la necessita della flessibi-
lita della spesa quale elemento essenziale per
la. riduzione, se non per l’eliminazione, dei
residui. Ed hanno sottolineato come ’attuale
mancanza di flessibilitad dipenda non tanto da
motivi formali quanto dalla inadeguatezza del-
le strutture amministrative dello Stalo rispetto
alle nuove funzioni.

Ebbene, dottor Landriscina, come ritiene
- in base alla sua esperienza — che si possa
porre rimedio a tale situazione ?

I1 Progetto '80 prevede la creazione di
aziende che, in alcuni settori, potranno rap-
presentare un utile espediente; in altri, pero,
le aziende non potranno essere utilizzate: cosa
si pud fare?

Ricordo che quando ero al Ministero del
bilancio sentivo spesso direttori generali di al-
tri dicasteri (soprattutto dei lavori pubblici)
lamentarsi di inutili difficoltd e complicazioni.
Un novellino come me rimaneva molto mera-
vigliato, perché nessuno aggiungeva cosa si
sarebbe dovuto fare per cambiare il sistema.
Ed ora, come uomo politico, vorrei comin-
ciare a sentire qualche proposta concrela per
arrivare a dei miglioramenti.

11 professor Giannini ha delto poco fa che
la Corte dei conti & in sostanza un doppione
superfluo, un organo shagliato e controprodu-
cente.

Ecco, finora molti di noi hanno conside-
rato la Corte dei conti come una cosa sacro-
santa; molti altri sostengono che ci sono dei
doppioni inutili. Cosa possiamo fare per eli-
minare queste cose ?

SCOTTI. Vorrei chiedere al professor Gian-
nini due cose, innanzi tutto ringraziandolo
per il conlributo da lui dalo alla demitizza-
zione dell’analisi di questi problemi.

La prima domanda ¢ quesla: una delle
necessitd essenziali della conduzione della
politica economica. & la elasticityd per 1’esecu-
livo della manovra della spesa pubblica e del
programma. Noi ci trasciniamo dieiro un mo-
dello di organizzazione statuale e soprattutto
preoccupazioni nascenti da esigenze di con-
tenimento dell’esecutivo, che hanno finora
impedito di percorrere decisamente una sira-
da che desse in mano all’esecutivo la leva

fondamentale per una manovra di politica eco-
nomica.

Vorrei chiedere al professor Giannini di
aggiungere qualcosa, in piu da questo punto
di vista, tenendo conto che egli ha detto che
la determinazione degli indirizzi di politica
economica la vedrebbe piu svolgersi in sede
di analisi del bilancio economico nazionale
(quindi di un’analisi corredala da una serie
di allri documentli), soltraendo invece all’ap-
provazione del bilancio questa funzione di
analisi dello svolgimento dato agli indirizzi
di politica economica complessiva da parle
del Governo.

Cosa ¢ il hilancio di cassa in questo con-
testo ?

L’altra domanda & a proposilo dei con-
trolli, della funzione di controllo del Parla-
mento. Credo che in fondo il Parlamento sia
nell'impossibilita di svolgere un’azione di
conirollo nella societd atluale; né questo con-
trollo pud svolgersi in sede di approvazione
dello stesso bilancio, perché anche se assu-
miamo, in ipotesi, un bilancio di cassa, la
cosa non muta sostanzialmente in quanto e
il controllo sulla gestione quello che importa,
¢ il controllo su una macchina complessiva.
In questo senso c’é la tendenza dello Stalo a
trasferire la funzione dello Stalo ad enti
pubblici o addirittura a societa di natura pri-
vata, il cui possesso sia nelle mani dello Stato.

Questo pone un problema di rapporto del
Parlamento nei confronii delle societd a par-
lecipazione statale, che svolgono non solo at-
tivita di produzione ma anche attivita propria
dello Stato. A questo punto il problema del
controllo si apre e credo che sia imporiante
una riflessione per richiamare nell’ambito del
conirollo di gestione anche tutto questo com-
plesso, che & destinato ad accrescersi, della
spesa pubblica.

BODRATO. Una osservazione che in parle
¢ rivolta al dottor Landriscina ed in parte al
professor Giannini. Tl dottor Landriscina &
mosso da una considerazione fondata, cioé dal-
I’esigenza, per altuare effettivamente una po-
litica di programmazione, di una gestione
pubblica flessibile. Pero ho avuto I'impres-
sione che 1'aver mantenuto in seguilo una po-
sizione preferenziale per il bilancio di com-
petenza, renda in pratica impossibile attuare
una politica di programmazione in una con-
dizione di gestione pubblica flessibile. Ed an-
che tutto il tentativo di collegare attraverso
I’adeguamento della politica su scorrimento
il bilancio dello Stato a questa condizione di
partenza, io credo che finirebbe inevitabil-
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mente con il complicare le cose, senza portare
ad una reale e concrela soluzione del proble-
ma. Cioé riteniamo che il bilancio di cassa,
proprio per la sua caratteristica, sia la con-
dizione di bilancio per una politica di pro-
grammazione flessibile; cioé, senza questo
lipo di bilancio in effetti & una finzione, un
gioco formale, quello di adattare i bilanci
successivi all’idea della programmazione o di
procedere attraverso una politica di scorri-
mento.

La seconda. considerazione riguarda allora
una necessaria specificazione di quel momen-
to decisionale che il professor Giannini attri-
buisce al Parlamenio in rapporto alla rela-
zione sulla situazione economica del paese.
Cioé credo, perché in questa relazione si
esprima il potere decisionale del Parlamento,
che si rifletta pol in atti concreti, che sia ne-
cessario qualificare in modo molto preciso
quesia relazione sulla situazione economica.

Essa quindi dovrebbe essere qualcosa di
diverso, in qualche misura assorbente anche
del bilancio di cassa, e non solo, ma assor-
bente anche di tutta una serie di allri ele-
menti essenziali in ordine a quei controlli che
il Parlamento potrebbe svolgere sulla base
delle relazioni periodiche della Corte dei contt
o di un allro organismo di conlrollo che po-
trebbe soslituire la Corte dei conti.

Vi & quindi l'esigenza di una qualifica-
zione di questo tipo di relazione, senza la qua-
le ho 'impressione che non sarebbe possibile
ottenere quei riflessi reali che - sia pure fitli-
ziamenle - un bilancio di competenza dovreb-
be, nel suo complesso, permettere.

PRESIDENTE. Questa sera il professor
Giannini ha prefigurato un nuovo sistema,
attraverso il quale il Parlamento possa ren-
dersi conto della situazione delle entrate e
della spesa pubblica, correlate alla situazione
generale economica del paese; dal che deriva
che la discussione sul bilancio andrebbe fatta
su un documento diverso dall’attuale, un do-
cumento che conglobi tulta la reale situazione
economica del paese.

Oggi comunque, gli unici documenti che
il Parlamento ha a disposizione sono il bilan-
cio di previsione dello Stato e la relazione
previsionale e programmatica, che tiene conto
anche della relazione sulla siluazione econo-
mica del paese. Io ritengo che il Parlamento
dovrebbe discutere — piuttosto che la relazione
sulla situazione economica ~ la relazione pro-
grammatica, anche perché questo documento
cerca di stabilire una correlazione tra la situa-

zione economica generale e il bilancio dello
Stalo.

Ed ora un quesilo piu sirettamente tecnico:
si & detto piu volte che allualmente i controlli
sugli atti della pubblica amministrazione sono
fanti e cosi diversi da costituire un sislema
estremamente vischioso, che provoca rilardi
e disfunzioni notevoli. Come vedrebbe il pro-
fessor Giannini un sistema in cui i controlli
della Corte dei conti fossero contestuali con
altri tipi di controllo, come ad esempio quelli
tecnici ? In tal modo st potirebbero, quantio
meno, evilare alcuni degli attuali sladi di
quell’interminabile iter di controllo che tutti
noi consideriamo estremamente dannoso. Po-
trebbe, quella che ho accennato, essere una
soluzione utile, sia pure in via, transitoria ?

Poco fa il dottor Landriscina si & mostrato
piuttosto scettico circa la possibilita effettiva
del bilancio di cassa di limitare certe stor-
ture, e soprattutto i residui passivi. Neppure
io intendo mitizzare il sistema, comunque ri-
tengo che il bilancio di cassa presenti note-
voli vaniaggi rispetto a quello di competenza.
Sono d’accordo con il professor Giannini che
non & il bilancio che autorizza la spesa, ma
sono le leggi ordinarie, recepite poi dal bi-
lancio; comunque rilengo che una maggiore
fluidita dell’attuale sistema di erogazione del-
la spesa pubblica. permetterebbe di evitare
molte storture.

Un’altra domanda, che forse esula un po’
da quanto & slato qui delto questa sera, &
questa: come ritiene, il professor Giannini (ed
it dotlor Landriscina dal punto di vista della
programmazione) che, sotto il profilo conta-
bile, della spesa pubblica, la programmazione
regionale si possa inquadrare nell’ambito di
quella nazionale ?

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione bilancio. Desidero dire due parole
in merito ad alcune osservazioni che mi sono
venute in mente, ascoltando I’ottima relazione
del professor Giannini. La sua propensione
ad arrivare ad elementi di semplificazione del
sistema, secondo me, & giusta e fondata.

Ho tuttavia I'impressione che egli, in guisa
di chirurgo, abbia operato un po’ troppo,
asportando molti organi anche vitali, o che
per lo meno possono essere tali. Comunque,
uno sforzo di semplificazione va fatto, anche
in considerazione dell’altissimo costo che pa-
ghiamo alla diffidenza.

O si instaura un regime di buona fede (e
anche questo ha un suo costo)} per eliminare
i cosli di diffidenza, slabilendo una sorta di
reciproco controllo molto generico, oppure
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devono essere mantenuti alcuni anche costosi
conlrolli formali. I due casi sono, puriroppo,
in alternativa.

Il problema si ¢ posto parecchie volte in
vari campi. Ricordo personalmente, ad esem-
pio, che in campo doganale il Parlamento, da.
un lato, auspicava un piu elastico controllo
alle dogane, dall’altro, rimproverava al Go-
verno il continuo propagarsi del fenomeno
del contrabbando.

Semplificazione del sistema, quindi, ai fini
di una riduzione dei gravosi oneri che il prin-
cipio della diffidenza comporta.

E stato lamentato il carattere di rigidita
che, progressivamente, va assumendo la spesa
pubblica e, in generale, il bilancio dello
Stato.

In realla, il fenomeno della rigidita dei
bilancio si connette a quello contemporaneo
di un orizzonte molto piu vasto dal punto di
vista temporale, comprendente esigenze che
condizionano il bilancio dello Stato molto pit
di quanto non avvenisse precedentemente.

Il ragionamento dei grandi aggregali, quan-
do avviene a lungo lermine, in realtd com-
porla una maggiore rigidita.

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE RAUCCI

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione bilancio. Desidero qui chiarire un
dettaglio; il bilancio di cassa ¢ anche un bi-
lancio autorizzativo. In sostanza, quando si
fa un bilancio di cassa, si fa anche un bilan-
cio di limili di autorizzazioni della spesa.
Tutlo questo comporta, necessariamente, an-
che la possibilila di residui eventuali. Ma
come si connetle, un impegno preso con sca-
denza eccedente 1'anno, con l’aulorizzazione
di cassa che avviene annualmente? Ciog,
come pud un ministero impegnare una spesa
che ritiene necessaria, per il secondo o terzo
anno successivo a quello del bilancio di cassa
che lo autorizzava a spendere ?

Si tratla di un allro problema che si col-
lega a quello della conciliazione di un pro-
gramma poliennale, e in genere quinquen-
nale (che & un programma di impegni: i
flussi finanziari purtroppo non sono anticipa-
bili per un quinquennio, non & possibile pre-
vederli per lale periodo), con i bilanci auto-
rizzativi di cassa, annuali, impostati sulle
possibilitd finanziarie non soltanto dello Stato,
ma anche di tutti i mercati, dei flussi finan-
ziari, del paese.

Una soluzione del problema non potra non
creare, purtroppo, in luogo di semplificazioni,

interventi pia complicati, una sistematica che
richiede maggiori procedure, e comporteri
probabilmente un multi-bilancio, una varieta
di tipi di bilancio a seconda degli aspelti delle
facce del prisma che noi esaminiamo.

LANDRISCINA, Direttore generale per
Pattuazione della programmazione. La prima
domanda mi & stata posta, mi pare, dall’ono-
revole Giancarlo Ferri: come possa il Parla-
mento pronunziarsi, in sede di approvazione
dei bilanci, sull’articolazione annuale degli
interventi previsti nel quadro programmatico,
quando non ha avuto modo di esprimersi
sulle scelte di lungo periodo, in cui quell’ar-
ticolazione deve trovare la sua logica collo-
cazione.

Queslo problema si inquadra in quello,
pia vaslo, del « procedimento» della pro-
grammazione economica. Il disegno di legge
sotloposlo a tale riguardo all’approvazione del
Parlamento ha inieso appunto offrire, com’é
nolo agli onorevoli Commissari, una. soluzione
a questo problema, prevedendo la presenta-
zione agli organi legislativi di un documenio
preliminare sugli obiettivi e le linee direttive
del successivo programma, in modo da for-
nire agli organi stessi 1’occasione per espri-
mersi tempeslivamente sulla loro validita po-
litica.

Il Progelto '80, nelle linee di questa pro-
cedura, si & proposto appunto — almeno nelle
inlenzioni dei suoi estensori - di offrire al
Parlamento la possibilitd di pronunziarsi sul-
le scelte di fondo da porre alla base del nuovo
programma economico 1971-75. Questa pronun-
zia non si & avuta. Il Progetlio '80 & slalo
pertanto assunio a base del lavoro di predi-
sposizione del piano come semplice docu-
mento di nalura tecnica da disculere con gli
altri centri decisionali interessati all’elabora-
zione del programma, ossia con le singole
amministrazioni dello Stato, le organizzazioni
sindacali, le regioni.

Nella discussione sul progetio di legge, al
quale ho accennato, potrd forse emergere
qualche perplessila sull’opportunita di una
procedura che richieda al Parlamenlo due pro-
nunzie, una preliminare sugli orientament:
del piano, l’altra sulla definitiva stesura del
piano stesso.

Personalmente ritengo che una tale proce-
dura possa considerarsi utile se si ritiene che
il Parlamento debba non limitarsi ad espri-
mere un giudizio (che sarebbe necessariamente
sommario) su di un documento gia compiu-
lamenie definilo, ma debba in tempo utile
poler influire sull’impostazione stessa del do-
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cumentio, indicandone le linee di fondo e va-
lulandone la priorild degli obiettivi.

Non so se l’onorevole Ferri, accennando
all’esigenza di una pronunzia del Parlamento
sulle scelte di lungo periodo, abbia inteso ri-
ferirsi ad un intervento degli organi legisla-
{ivi nell’iter della programmazione economica
del tipo di cui s’é detto, o abbia invece inteso
alludere all’esigenza di una verifica parla-
mentare pit analitica che investa gli stessi
dati contenuli nello schema di documenlo
programmatico.

In questa seconda ipolesi, rilengo che il
Parlamento si troverebbe nella necessita di
darsi una organizzazione appropriata, tale da
consentirgli di sottoporre gli elementi del
programma alla. verifica anzidetta, di carattere
tecnico. olireché politico. Dubito tuftavia che
una tale verifica appaia necessaria e soprat-
{utto che possa essere svolta senza appesan-
tire in misura sensibile il gia complesso pro-
cedimento della programmazione.

Essenziale, a mio avviso, ¢ che il Parla-
mento possa esprimersi sull’insieme del qua-
dro di riferimento e, in particolar modo, sulla
destinazione delle risorse e sulle scelte che
sono a base di questa destinazione, {enendo
conlo della priorita riconosciuta ai diversi
obiettivi programmatici; ritengo che questa
possibilitd venga appunio garantita dal proce-
dimento al quale si & accennato, tanlo nella
fase della predisposizione del piano, quanto
in quella della sua successiva approvazione.

Si deve d’altro canto considerare che in
sede di approvazione delle leggi di program-
ma. — ossia delle leggi relative agli interventi
pluriennali per la realizzazione degli obietlivi
del piano nei diversi settori dell’attivita eco-
nomica — anch’esse previste dal citato disegno
di legge, il Parlamento ha occasione di espri-
mersi sull’articolazione di quegli interventi,
sulle loro dimensioni, sul loro orizzonte tem-
porale, restando - come si & gid visto — al
bilancio il compito di fissarne le tranches an-
nuali di spesa.

Mi sembra dunque che il Parlamento, in
questa sua funzione primaria di determina-
zione delle grandi scelte di una politica plu-
riennale e degli interventi per la realizzazione
degli obietlivi di tale polilica, sia in grado
di acquisire lulti gli elemenli necessari per
poter valutare I’articolazione annuale degli in-
terventi stessi e, pitt in generale, 'intera ge-
stione annuale della finanza pubblica.

La seconda domanda, posta dall’onorevole
Barbi, investe un problema - la ristruttura-
zione della pubblica amministrazione - al
quale da anni si tenta di dare una sodisfa-

cenle soluzione. Come ho gia accennato, il
Progetto '80 delinea alcune riforme sul piano
strutturale che porterebbero ad una diversa
articolazione dell’apparato pubblico, pit ade-
rente ai nuovi compiti che gli compelono in
fatlo di polilica di intervenfo nell’economia
del paese. Ma indubbiamente queste riforme,
ammesso che possano essere realizzale in un
lempo ragionevolmenie breve, non esauri-
ranno la soluzione del problema, anche se
certamente potranno agevolarlo: olire alle
questioni di ordine strutturale, si pongono in-
fatti altre questioni di non minore impor-
tanza; si pensi alla qualificazione tecnica del
personale, alla « responsabilizzazione » dei
funzionari ai diversi livelli attraverso un op-
portuno decentramento funzionale, alla dola-
zione degli uffici di adeguati strumenti lec-
nici, dai piu semplici (di cui ancor oggi molti
uffici sono sprovvisti) ai pia complessi, alla
semplificazione delle procedure, allo svelli-
mento dei conirolli, e sopraltutlo al supera-
mento dell’anlica mentalitd « garantistica »
che ancora & prevalente nella pubblica am-
ministrazione, in un esasperato culto della
forma, che porta sovenle a perdere di vista gli
obiettivi sostanziali dei singoli alti.

Sono quesle le categorie di problemi che
si pongono e che occorre risolvere se si vuole
adeguare le strulture amministrative alle esi-
genze connesse allo svolgimento di una poli-
lica economica programmala.

Mi sembra che proprio ’onorevole Barbi,
nella sua veste allora di Soltosegretario al
bilancio, ha avuto occasione di constalare,
ad esempio, in fatto di attuazione di pro-
grammi in materia portuale, quali e quante
fasi si dovessero attraversare e quindi quale
tempo dovesse intercorrere dal momento della
decisione di intervenire nel seltore al momento
della. disponibilita dello strumento legislalivo
e da questo momento a quello del concreto in-
lervento.

Altrettanto significativa € ’esperienza com-
piuta in tema di edilizia scolastica: é stato
necessario un anno e mezzo per poter giun-
gere all’approvazione della norma di legge e
sono occorsi tre anni per poler iniziare la
realizzazione degli interventi. La complessita
delle procedure, con I'innumerevole serie di
passaggi e controlli che esse comportano, co-
stituisce a mio avviso la causa principale di
questi ritardi.

L’adozione di modelli di «agenzia» con
funzioni di programmazione e di indirizzo, e
di «azienda » con compili direltamente ope-
rativi potra consentire di superare le attuali
difficolta, rendendo sufficientemente spedito e
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tempestivo Il'intervenlo pubblico in campo
economico, nella misura in cui ad una tale
riforma di carattere strutturale riuscira ad
accompagnarsi una coerente ed appropriata
soluzione dei tanli altri aspetti del problema,
ai quali ho prima accennalo.

Per quanto riguarda la questione postami
dall’onorevole Bodralo sulla flessibilita della
politica di programmazione, sulla sua com-
patibilita con un bilancio di competenza e sul-
I’opportunitd di una sostituzione di quest’ul-
timo con un bilancio di cassa, vorrei dire
- rispondendo in parte anche alla domanda
formulata dall’onorevole Fabbri circa 1'alter-
nativa tra bilancio di competenza e bilancio
di cassa — che sono perplesso circa un pas-
saggio immediato dall’uno all’aliro sistema.
Ritengo che soltanto dopo un’esperienza, nel
corso della quale venissero adottali entrambi
i bilanci, si polrd giungere ad una conclu-
sione circa I’adozione definitiva di un bilan-
cio di cassa.

Ma si tralta di accertare quali caratteri
debba avere un bilancio del genere. L’onore-
vole Tremelloni ha soltolineato 1’esigenza che
un tale bilancio abbia. valore di autorizzazione
alla spesa. Come ho gia accennalo nella pri-
ma parle della mia esposizione, credo che,
almeno in un primo tempo, il bilancio di
cassa non dovrebbe avere un lale caraltere,
che porterebbe forse a ridurre anziché ad
accrescere 1'elasticita della manovra finanzia-
ria dello Stato; esso dovrebbe sollanto costi-
tuire la base per la verifica circa la compa-
tibilitd dei prevedibili flussi di entrate e di
spesa con le esigenze di equilibrio del sistema
sui piani monetario e finanziario, onde trarne
indicazioni per una valutazione della compo-
nenie pubblica nel quadro della formazione
e della destinazione delle risorse e quindi in-
dicazioni in tema di gestione della finanza
pubblica. Ad una maggiore elasticitah e ma-
novra della spesa pubblica si dovra far fronte,
forse, con aliri strumenti amministrativi e
legislativi (legge di finanza, fondi congiuniu-
rali, ecc.).

Occorre considerare, a tale proposito, che
la determinazione, a livello aggregato, della
dimensione globale della spesa pubblica, com-
palibile con I’entitd delle risorse di cui si pre-
vede la formazione, dovrebbe essere compiuta,
all’incirca, sei mesi prima dell’inizio del pe-
riodo al quale ci si riferisce. Avremmo quindi
una indicazione basata su previsioni di or-
dine congiunturale che andrebbero a coprire
un periodo di 18 mesi. Ora, se questa indica-
zione venisse inserita in un bilancio di cassa
inleso come documenlo da sottoporre, assie-

me alla relazione previsionale e programma-
tica, all’esame del Parlamenio in modo da
dare a quest’ultimo la possibilita di valutare,
In un quadro generale, un certo tipo di indi-
rizzo di politica economica, ritengo che il bi-
lancio di cassa verrebbe a svolgere una fun-
zione assai utile, anzi necessaria.

Se viceversa quella determinazione del vo-
lume globale della spesa pubblica, basala su
previsioni proiettate per un periodo di 18
mesi, si volesse inserirla in un bilancio di
cassa inteso come documento di autorizza-
zione alla spesa, ritengo che correremmo il
rischio di rendere ancor pin rigida, di quel
che gia &, la manovra della spesa pubblica,
e piu in generale l'intera gestione finanzia-
ria dello Stato, riducendone ulteriormente la
capacitd di adattamento alle esigenze via via
emergenti nella realld economica del paese.

Infine, per quanlo riguarda 'ultima consi-
derazione dell’onorevole Fabbri, circa il rap-
porio fra programmazione nazionale e pro-
grammazione regionale per quanto concerne
il setlore della spesa, ritengo che il problema,
oggelto gid di ampie discussioni, non sia stato
ancora sufficientemente approfondito. Penso
che in particolare merilino un’attenta rifles-
sione le conseguenze che polranno derivare
dall’applicazione della legge finanziaria regio-
nale, che prevede - com’é noto - quattro fonti
di finanziamenlo per gli interventi che fa-
ranno capo alle regioni.

Sarda necessario definire e analizzare al
piu presto i complessi meccanismi che la. leg-
ge prevede in questo campo, il comportamento
dei diversi canali del finanziamento regionale
ed i problemi che polranno emergere nei rap-
porti fra I’attivild di spesa regionale da un
lato {talora impostala su basi annuali, talora
su basi pluriennali} ed il bilancio dello Stato
ed il programma economico nazionale dal-
I’altro.

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini-
strativo all’Universita di Roma. L’onorevole
Ferri ha sollevato un problema molto impor-
tante, quello dell’efficienza dei controlli. Si
puo senz’altro essere d’accordo sul fatlo che
quesio & il problema principale dei nostri
tempi. Vorrei, a questo proposiio, ricordare
un’esperienza che a me & sempre sembrata
fondamenlale: incaricata di studiare il com-
plesso dei controlli federali esistenti negli
Stati Unili, la commissione Hoover concluse
proponendo la soppressione completa di tutti
1 controlli, in considerazione del fatto che il
costo del controllo (costi diretli ed indiretli)
non & giuslificato dai risultati, in quanto ri-
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mane sempre un grande probabilitd che
molte cose sfuggano. La conseguenza di que-
sla relazione fu la trasformazione degli organi
di audit in organi di controllo di gestione,
con il recepimento di tulti quei sistemi che
sono suggeriti dai manuali di tecnica azien-
dale.

Il problema & quindi molto grosse, comun-
que deve rimanere fermo quanto dicevo pri-
ma, e cioé che & necessaria l'introduzione di
tecniche differenziate, perché noi sappiamo
benissimo che quanto viene fatto al cenlro,
per lo Stato, poi finisce per trasferirsi quasi
automaticamente sulle regioni e sugli aliri
enti pubblici. Quindi, una volla che si sia
decisa la soppressione del sistema di con-
trollo statale, uguale provvedimento va preso
per le regioni e comunque per gli enti para-
slatali. Tutti sanno che uno dei primi obiet-
tivi delle regioni & quello di eliminare il con-
lrollo della Corte dei conli, cosi come & oggi
previsto, controllo che - si sostiene — & de!
lutto inutile, data la modernita che si vor-
rebbe dare ai nuovi enli regionali.

Il problema va quindi cosi imposiato: in-
troduzione di un controllo che abbia per og-
getto la gestione, in una qualsiasi delle for-
me tecniche conosciute; perd distinzione tra
le diverse specie di atiivita dei poteri pub-
blici. Perché ? Perché esistono in primo
luogo atiivitd di natura imprenditoriale, alle
quali si giustappongono attivitd che, pur non
avendo natura streifamente imprenditoriale,
tuttavia sono regolate secondo moduli priva-
listici. Facciamo un esempio: le ferrovie del-
lo Stato hanno un’attivitd imprenditoriale;
I’ENEL non ha questo tipo di attivita, ma &
pur sempre regolato secondo moduli privati-
stici, E questo & il primo gruppo. Poi ne
abbiamo un secondo (ad esempio: attivitd
delle amministrazioni della scuola, della sa-
nitd, ecc.), composto dai servizi pubblici, resi
in forma pubblicistica e non imprenditoria-
listica o privatistica. Infine abbiamo quelle at-
livita dei pubblici poteri che sono delle fun-
zioni in senso proprio: espropri, altivita de-
gli uffici finanziari, ecc.

E possibile, dunque, un conirollo che si
rivolga all’efficienza di quesle cosi varie am-
ministrazioni, data la fondamentale triparii-
zione delle attivitd dei pubblici poteri ? Direi
di si, ma deve irattarsi di un controllo diffe-
renziato, perché & chiaro che un complesso
di controlli su uffici come quelli del Ministero
delle finanze non ha niente a che fare cou
controlli di efficienza sugli uffici delle ferro-
vie dello Stato. Nel primo caso é sufficiente
un controllo annuale, nel secondo no. £ ne-

cessario un controllo periodico del tipo di
quello che subiscono in altri paesi le imprese
privale, conirollate in forme che, se intro-
dotle nel nostro paese, sarebbero forse da
molti ritenute contrarie alla Costituzione.

Cosi vista la cosa, il problema del controllo
di efficienza non ¢ disgiunto da quello del
controllo di gestione; anzi, quest’ultimo rap-
presenta la forma pit moderna, per effettuare
il controllo di efficienza. Naturalmenle, non
i}ludiamoci sulla facile adottabilitd di un tale
controllo: ad esso sarebbero contrarie tutte le
amministrazioni, visto che un signore che va
a guardare tutie le carte, per vedere come &
slato fallo o eseguito un certo contratto, rap-
presenta, se non aliro, un deterrente nolevole
all’interno dell’amministrazione.

Vorrei ora passare ai quesiti posli dall’ono-
revole Scotti. 11 primo riguarda !’elasticitd
della manovra della spesa pubblica. Questo
problema mostra in modo tipico I'interconnes-
sione tra i cinque elementi che ho indicalo
nella mia esposizione iniziale. Non vi & dub-
bio, infatti, che un bilancio di cassa consenle
una maggiore elasticitda di manovra della
spesa pubblica nella misura in cui esso &
affiancato — come ¢ slalo di recente proposto
in Inghilterra — da una serie di fondi di ma-
novra che non hanno in partenza una desti-
nazione (come i nostri fondi di manovra), ma
che diventano successivamente disponibili con
un atto congiunto del Governo e dell’apposila
Commissione parlamentare di centrollo. In
questo modo sono facilmente rimediabili le
carenze previsionali proprie del bilancio di
cassa. Cosa questa che é possibile anche con
un bilancio di competenza, perd attraverso
meccanismi pit complicati, come le leggi di
variazioni, i decreti presidenziali di impin-
guamento dei fondi e cosi via.

Quindi, tra gli strumenti di cui dispo-
niamo per rendere piu elaslica la manovra
della spesa il piu adatfo mi sembra proprio
il bilancio di cassa. Naturalmente perfezio-
nato, ciog con in piu una previsione globale
di tutli i proventi dello Slato. Certo, se si
acceltasse il concetlo che il bilancio di previ-
sione dello Stato - cosi come verrebbe a ri-
dursi — sarebbe semplicemente un documento
di previsione aziendale e di caraltere dipen-
dente, esso perderebbe gran parle della sua
importanza. Perd mi chiedo se, proprio in
queslo setlore, ['esperienza degli enti pub-
blici economici non debba. considerarsi parti-
colarmente significativa: tutti sappiamo che
gli enli pubblici economici solo negli ullimi
anni hanno comincialo a fare dei bilanci di
previsione, in conseguenza di una serie di
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inlerventi della Corle dei conti, o meglio dei
ministeri vigilanti, sollecitali dalla Corte dei
conti. Ora questi bilanci di previsione sono
dei bilanci aziendali di previsione, cioé non
hanno i caralteri giuridici del bilancio dello
Stato, anche se per un fenomeno di vischio-
sitd giuridica, sono sottoposti all’approvazione
del ministro di controllo e del ministro de!
bilancio (controlli inutili, perché né il mini-
stro di vigilanza né quello del tesoro dispon-
gono degli strumenti tecnici per conoscere. in
via previsionale, cio che figura nel bilancic
dell’ente pubblico).

Effettivamente si pone il problema (solle-
vato sempre dall’onorevole Scotti) del rap-
porto Parlamento-Corte dei conti. Direi che
occorre far bene attenzione al fatlo che i con-
trolli di gestione, nel nostro sistema positivo,
non sono codificati da alcuna norma, ma non
sono vietati, onde, per esempio, I'IRI li attua
nel proprio interno, in modo informale, in
base al potere di cui dispone quale enfe pub-
blico di controllo delle finanziarie, e delle so-
cieta in indiretta partecipazione.

Per cui non sono una novita, dal punto di
visla sostanziale, nel nosiro paese; senza dire
che sono in uso in molte costellazioni di so-
cietd private, da parte delle societd principali
nei confronli delle cosiddette controllate.

E certo che un controllo di gestione do-
vrebbe investire anche gli enti pubblici e le
societA private in partecipazione; natural-
mente bisogna slare altenti all’organo che
esercita questo controllo: se infatti & ammis-
sibile che tale controllo sia esercilato da un
organismo, come la Corte dei conti, sullo Stato
e su un ente pubblico di servizi, & molto dif-
ficile estenderlo, sempre da parte della Corte
dei conti, ad un ente pubblico economico o
ad una societa privata controllala. Probabil-
mente occorrerebbe un apposito organismo
presso il Ministero delle partecipazioni statali,
fatto di lecnici che conoscano bene la vita
delle socield; non si possono trovare questi
quadri nell’ambito della Corlte dei conti, es-
sendo personale ad altissima. retribuzione,
data la rara qualificazione, ed agli oneri per
una équipe di questo genere polrebbe provve-
dere solamente un organismo pubblico appo-
cito, fuori dei contesti amministrativi ordi-
nari.

Una volta introdotto, un controllo del ge-
nere dovrebbe diventare di carattere globale,
e non dovrebbero esserci organismi con di-
verse competenze in materia di controlli. Que-
slo per quanto riguarda la spesa.

Vi é poi il controllo sugli atti, dal punto
di vista della legittimita e del merito: ma

esso investe problemi differenziati ente per
enle, amministrazione per amministrazione.

L’onorevole Bodrato ha inoltre sollevato la
questione del momento decisionale del Parla-
mento. Siamo sempre nell’ambito delle inter-
connessioni del sistema: quando si pud pen-
sare che debba intervenire questo momenlo
decisionale ? Dicevo sulla relazione sulla si-
tuazione economica, mi si & fatlo osservare
che si potrebbe intervenire meglio sulla rela-
zione previsionale e programmatica: & que-
stione di diritto positivo; invero penserei ad
un nuovo tipo di « relazioni », in cui le «re-
lazioni » oggi esistenti potessero essere fuse,
perché, cosi come sono, I'una racconta i fatti.
e l'allra i modi in cui si vuole intervenire.
Spesso non c’é connessione fra le due. Che
oggi cadano in momenti diversi, & un fatto
cul si pud ovviare: non vi sono impedimenti
di ordine naturale alla creazione di una nuova
specie di relazione.

FERRI GIANCARLO. Quella generale &
soppiantata dall’altra della Banca d’Italia.

Dovremmo discuterne una con il bilancio
di previsione dello Stato, ma questo non lo
discutiamo mai: quindi!...

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini-
strativo all’Universita di Roma. Appunto per
questo dalla lettura della relazione sulla si-
{uazione economica si apprendono tante cose,
perd non si sa mai cosa fare.

Ho cosi risposto alle osservazioni del Pre-
sidenle Fabbri, relative alla relazione previ-
sionale,

Sempre il Presidente Fabbri chiede se si
possono fondere i controlli contabili con quelli
tecnici. B un problema complicalo che forse
comporta soluzioni diverse a seconda del tipo
di controllo tecnico: in alcuni casi si po-
trebbe senz’altro far questo, ma veramente
siamo a livello di problemi di revisione della
legge sostanziale, cioé problemi di lungo rag-
gio, in quanto vi si dovra arrivare passando
allraverso I'esperienza delle regioni.

L’esperienza della, composizione del colle-
gio dei revisori dei conti, e dei sindaci che
assistono all’amministrazione di alcuni enti,
si & rivelata molto positiva, e si va generaliz-
zando, essendosi rivelata efficace, quantomeno,
come strumento di informativa. Si faccia pero
attenzione al fatto che ha un ambito molto
limitato, perché riguarda solo le deliberazioni
dei consigli di amminisirazione, e non ri-
guarda (per enti che erogano servizi, come
quelli di previdenza sociale) le attivita. Ecco
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il grosso problema del conirollo di attivitd di
organismi di questo tipo.

Del conirolio delle regioni
prima.

Vorrei ora rispondere all’onorevole Tre-
melloni. Egli ha ben ragione quando dice che
la nostra legislazione & motivata da fatti di
diffidenza. Certamente: se si vedono, ad esem-
pio, le istruzioni per i servizi del Tesoro, esse
formano un volume cosi grosso da. equiparare
le dimensioni di un codice civile; le istru-
zioni per i servizi postelegrafonici, sono di
oltre settecento articoli; non so come facciano
gli impiegati a conoscerle.

ho parlato

TREMELLONI, Presidente della Com-
missione bilancio. Tutto cid comporta un co-
sto altissimo !

GIANNINI, Ordinario di diritto ammini-
strativo all’Universita di Roma. Per servizi di
nalura privatistica, adottiamo soluzioni pri-
vatistiche: & una cosa sensata, altrimenti re-
sleremo sempre in preda a questo meccanismo
infernale che macina carte e registra atti sui
registri pitt impensati di questo mondo.

Per quanto riguarda i residui, in relazione
ad un bilancio di cassa, dird che quest’ul-
timo, giuridicamente, non ha residui. Li pud
avere in senso contabile, non giuridico.

Il residuo é quella parte del capifolo di
spesa per cui non & intervenuto nessun im-
pegno, oppure per cui non & intervenuto I'atto
di liquidazione della spesa. La legge di con-
tabilita, infalti, distingue neltamente fra atto
di impegno ed atto di liquidazione. Qra una
volta che cada, il meccanismo, la cerniera su
cui riposa il bilancio di competenza, cioé la
rigidita delle assegnazioni per oggetto e per
tempo, per cui anche se si paga due anni
dopo é sempre il bilancio di due anni prima
che sopporta I'imputazione della spesa, non
¢i sono pitt residui, almeno nel particolare
senso della nostra legislazione. Accade invece
che un certo capitolo si & chiuso con un attivo,
che si trasferisce o no, a seconda dei casi,
nel bilancio successivo; restano eliminati tu't:
gli adempimenti formali che devono svolgere
gli uffici provinciali del Tesoro voce per voce,
per poi inviarli alla Ragioneria centrale de!
Ministero del tesoro, poi alla Ragioneria ge-
nerale del tesoro, la quale fa raccolta di tutti

questi atti, redige un documento, lo invia alla
Corte dei conti che lo discute.

Qual @ infatti ’utility pratica di tutto gue-
sto enorme dispendio di energie ? In realta
serve solo per sapere che sul lale capitolo ci
sono alcune somme che non sono siate spese.

A questo punto vorrei osservare che una
cosa €& il problema del rapporto tra il bilan-
cio di cassa e i residui, altra cosa & il pro-
blema sostanziale, che & stalo sollevato da
varie parti, circa le ragioni per cui si formano
i residui.

Le ragioni sono tanie, ma molto importante
& il fattore tecnologico, che al giorno d’oggi
¢ tale che i lempi per la realizzazione di atli-
vita o di opere, se eseguite da privali, sono
fino a dieci volte minori che se eseguite dallo
Stato; basli pensare che oggi per costruire un
edificio non grande occorrono circa sei mesi,
mentre nel 1890 occorrevano circa tre anni.
Quindi si comprende come la legge di conta-
bilitd poteva andare bene in quel periodo,
in quanto si facevano tanti stanziamenti nel
bilancio di competenza, per quanti erano gli
anni di previsione per ’esecuzione dell’opera;
invece oggi, dato il progresso tecnologico, i
cel mesi che occorrono per costruire un edi-
ficio, sono enormemente piu brevi dei due
anni che ci vogliono per arrivare alla regi-
strazione da parte della Corte dei conti del
decrelo che liquida la spesa. A questo punlo
occorre porsi la seguente domanda: & elimi-
nabile tutto questo? Evidentemente le opi-
nioni possono essere molto diverse, e anche
gli strumenli d’intervento possono essere
molto diversi, pero il problema ¢& piu di rior-
dinamento della pubblica amministrazione,
che di riordinamento della spesa pubblica in
quanto tale; qualsiasi strumento che contri-
buisca a semplificare la pubblica amministra-
zione indubbiamente serve allo scopo.

PRESIDENTE. Possiamo concludere i la-
vori della seduta odierna, anzitutto rivolgendo
un vivissimo ringraziamento al professor
Giannini e al dottor Landriscina per il con-
{ributo veramente importante che hanno dato
ai lavori del nostro Comitato.

Avverto che domani c¢i saranno due se-
due, una alle ore 10 ed una alle ore 16,30.

La seduta termina alle 19,50.



