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La seduta comincia a l l e 10,30. ; 

P R E S I D E N T E . L 'o rd ine del g iorno reca 
il seguito de l l ' i ndag ine conoscitiva sui pro­
blemi del la spesa e della contabi l i tà pubbl ica , j 

Abbiamo in p r o g r a m m a l 'audiz ione dei i 
professori Giuseppe Guar ino , o rd ina r io di di­
ritto ammin i s t r a t ivo a l l ' un ivers i t à d i Roma; 
Pietro A r m a n i , s t r aord ina r io di scienza delle 
finanze a l l ' un ive rs i t à di Pisa; Antonio Pe­
done, o rd inar io d i scienza delle finanze al­
l 'univers i tà di Napol i . 

Pe r economia di t empo r i tengo non sia 
oppor tuno , da pa r t e mia , fare u n a p remessa 
alla seduta odierna , se non per r ing raz ia re 
v ivamente i professori qui convenut i che han­
no così cor tesemente accolto il nostro invito: 
r ingraz iar l i , sopra t tu t to , per il con t r ibu to che 
d a r a n n o ai nostr i lavori . P o t r e m m o dare la 
parola , ne l l ' o rd ine , p r i m a al professor Gua­
r ino e poi ai professori A r m a n i e Pedone . 
Dopo aver ascoltato le loro relazioni , po t remo 
fare un 'u t i l e discussione. 

R innovando i miei r ing raz iamen t i , do la 
parola al professor Giuseppe Guar ino . 

GUARINO, Ordinario di diritto ammini­
strativo all'Università dì Roma. R ingraz io il 
Pres idente e i m e m b r i della Commiss ione 
per la benevolenza con la quale h a n n o vo­
luto inv i ta rmi a questo colloquio. Io, in 
mater ia di contabi l i tà , ho un ' e spe r i enza che, 
in un certo senso, considero d r a m m a t i c a , e che 
mi pa re valga la pena di raccontare . Da al­
cuni ann i è stata costi tuita, presso il Mini­
stero del tesoro, u n a commiss ione per la ri­
forma della legge di contabi l i tà : commiss ione 
composta da a lcuni docenti di mate r ie giu­
r idiche, a lcuni docent i espert i in mate r ie 
aziendali , a lcuni funzionar i del la Ragioner ia 
generale del Minis tero del tesoro e a lcuni ma­
gistrat i del la Corte dei conti , e pres ieduta , 
per conto del min i s t ro del tesoro, da u n alto 
magis t ra to della Corte dei conti . Questa com­
missione h a iniziato i p ropr i lavori piut tosto 
in tensamente , cercando di ind iv iduare i g ran­
di aggregati di a rgomen t i che dovevano es­
sere t ra t ta t i . Il proposi to e ra quel lo di indi­
v iduare i pun t i nodal i della ma te r i a al fine 

; di sot toporre al P a r l a m e n t o u n a bozza di pro­
posta per una legge delega. 

La commiss ione ha comincia to l ' indagine 
I da uno dei pun t i che s embrava p iù pacifico, 
| quello cioè de l l ' anal i s i dei beni pubbl ic i , 
i Però , subito, emerse u n p r i m o scoglio, in­

torno ad u n a quest ione che sembrava marg i -
nal i ss ima, ed h a n n o avuto inizio u n a serie 
di discussioni che, a d is tanza di qua t t ro ann i , 
h a n n o comple tamente bloccato il lavoro della 
commiss ione . 

Quale era il pun to che h a suscitato le po­
lemiche a l l ' i n te rno della commiss ione ? Si 
stava facendo l 'elenco dei beni pubbl ic i . Nel 
fare tale elenco, s embrava na tu r a l e ad alcuni 
m e m b r i del la commiss ione , magis t ra t i del la 
Corte dei conti , comprende re in esso an­
che i fondi di dotazione degli enti di gestione 
che svolgono at t ivi tà di t ipo imprendi to r ia le . 
Ma l ' inclusione di quest i beni , che formal­
mente appar t engono ad u n soggetto giur idico 
dist into dal lo Stato, nel l 'e lenco dei beni pub ­
blici, avrebbe por ta to , ne l l ' ambi to della disci­
p l ina a t tua le , alla conseguenza di considerare 
il d e n a r o pubbl ico di quei fondi denaro dello 
Stato: app l icando qu ind i per gli ammin i s t r a ­
tori che h a n n o il maneggio di tale denaro 
pubbl ico , le stesse regole che valgono per 
tut te le ammin i s t r az ion i e per i funzionari 
dello Stato. La discussione fu ve ramen te 
mollo accanita ed interessante , perché met­
teva immed ia t amen te a confronto quel le che 
sono le due fondamenta l i esigenze contrappo-
s'e che emergono in ma te r i a di contabi l i tà . 

L ' a l t e rna t iva , come io feci presente alla 
commiss ione , e ra tra a r r iva re ad u n a legge 
di contabi l i tà con n o r m e diversificate per 
quan t i sono i r ami fondamenta l i de l l ' ammi ­
nis t raz ione dello Stato (perché deve essere 
ben chiaro che q u a n d o si pa r l a di inefficienza 
o eccedenza nei control l i , si in tende affermare 
che il s is tema dei controll i deve essere diver­
sificato e funzionalizzato al t ipo di at t ivi tà 
che di volta in volta deve essere svolta); op­
p u r e accogliere la tendenza cont rar ia , secondo 
cui c'è u n s is tema stabil i to per quan to ri­
g u a r d a l ' in tervento della Corte dei conti , i 
control l i , la d isc ipl ina sostanziale sulle regole 
di contabi l i tà , e questo complesso normat ivo 
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deve essere ident ico per tutti gli aggregat i 
operat ivi . 

Il contrasto, piut tosto profondo, è r iemerso 
anche quando si sono affrontati a l t r i proble­
m i : ed a questo pun to abb iamo chiesto al-
l 'a l lora Minis t ro del tesoro, ed a t t ua lmen te 
Pres iden te del Consiglio, onorevole Colombo, 
di r iun i re la commiss ione per ch iar i re qua le 
fosse la dire t t iva secondo cui ci si voleva 
muovere . Vi fu u n a r iun ione piut tosto intensa, 
in cui io esposi i t e rmin i del contrasto, nel lo 
slesso modo in cui li sto esponendo adesso, 
e in cui vi furono intervent i dei sostenitori 
dei vari pun t i di vista; infine ch i edemmo al 
Minis t ro del tesoro, di dirci qua le era la di­
ret t iva r ispet to ai var i model l i . Il Minis t ro , 
senza o m b r a di dubbio , di fronte alle due 
esigenze contrapposte - l'efficienza dello Stato 
e il controllo - affermò che si doveva avere 
il coraggio di p u n t a r e sull'efficienza dello Sta­
to. Il che significava accettare l ' impostaz ione 
per cui le regole non debbono essere unifor­
mi per l ' in tera organizzazione dello Stato e 
debbono esserci corpi dist int i di no rme a se­
conda delle esigenze da sodisfare. 

Poiché tu t tavia di ques t 'op in ione del Mini­
stro si g iunse subi to a da re u n a in terpre ta­
zione r idut t iva , io chiesi al Minis t ro , sul fi­
n i re del dibat t i to che fu molto lungo, che 
egli r iprecisasse la sua opinione, visto che 
già c 'e rano de i dissensi sul la in terpre taz ione . 
E il Minis t ro , resosi conto de l l ' impor t anza del 
fatto che il suo pensiero uscisse non equivoco 
dal la r iun ione , lo precisò in t e rmin i non dub ­
bi, specificando che l ' in te rpre taz ione d a m e 
esposta era quel la che egli r i teneva esatta. 
Malgrado questa precisa indicazione la diver­
genza di opinioni a l l ' i n te rno del la commis­
sione non h a potuto essere composta e la 
commiss ione h a finito col non r iuni rs i p iù . 

Mi sono d i lunga to ad esporre questo epi­
sodio per d imos t r a r e che la r i forma della 
legge di contabi l i tà e la r imedi taz ione delle 
no rme relat ive al la contabi l i tà dello Stato rap­
presen tano un p rob l ema fondamenta le , anzi 
l 'unico vero p rob l ema che d o b b i a m o affron­
tare r ispetto a l l 'o rganizzazione d e l l ' a m m i n i ­
strazione del lo Stato; anche se è un p rob lema 
difficilissimo a r isolversi , pe rché si sono co­
stituiti nuclei di potere a t torno ad una serie 
di n o r m e oggi in vigore, ed a t tua lmente - in 
una s i tuazione che voi mi permet te re te d i de­
finire di disgregazione del potere a livello 
politico - vi è la t endenza di ogni o rgan i smo 
a rafforzare la p ropr ia posizione. Sicché il 
legislatore q u a n d o vor rà affrontare l 'argo­
mento sa rà sottoposto a tali pressioni da ren­
dere e s t r emamente r idot ta la sua possibili tà 

di influenza. Inol t re , si t ra t ta di u n p rob lema 
che compor te rebbe la r imedi taz ione di al­
cuni dei pr incìpi base del la nostra organizza­
zione ammin i s t r a t iva . 

Io stesso, che p u r e sono stato, in varie, 
sedi, il sostenitore di formule a l ternat ive a 
quelle vigenti , non posso nascondere del le 
preoccupazioni e del le perplessi tà , perché non 
si t ra t ta di i n t rodu r r e modifiche marg ina l i ; 
si t ra t ta di a n d a r e al cuore del s is tema posi­
tivo della organizzazione del lo Stato, e dopo 
che per cento anni si sono osservati a lcuni 
pr incìpi di organizzazione, non è tanto sem­
plice inventare , p ropor re ed appl icare pr in­
cìpi di cara t te re a l ternat ivo. 

Con t ra r i amen te infatti a quan to pot rebbe 
appar i r e , la r i forma del la contabi l i tà non è 
sol tanto la r i forma del bi lancio dello Stato, 
ma è la r i forma de l l ' ammin i s t raz ione dello 
Stato. 

Fa t ta questa premessa , vorrei fare un passo 
indietro. 

Pe rché il p rob lema sorge in quest i ter­
mini : non la contabi l i tà m a le contabi l i tà , 
non la legge di contabi l i tà m a le leggi di 
contabi l i tà ? 

A me sembra che si d e b b a r isal i re a quel lo 
che era lo Stato cento ann i fa. Allora esso 
si l imi tava a fare i p rovvediment i ammin i ­
strat ivi , che non e rano al t ro che esercizio 
di un potere au tor i ta r io . Da u n a par te vi era 
il potere autor i ta r io del lo Stato, da l l ' a l t r a vi 
era il potere negoziale dei pr ivat i . Se si va 
a vedere un m a n u a l e di di r i t to ammin i s t r a ­
tivo di cento, di c inquan ta ann i fa, si può 
consta tare che tut to poggiava su questa defi­
nizione del la at t ivi tà dello Stato, in cui si 
esaur iva lo svolgimento del l ' a t t iv i tà ammin i ­
s trat iva. Oggi invece ci sono campi nei quali 
lo Stato con t inua ad eserci tare i medes imi 
poteri ammin i s t ra t iv i di u n a volta: i poteri 
di polizia, di ord ine , le disposizioni, le espro­
pr iazioni ; inoltre però lo Stato è anda to as­
s u m e n d o u n a serie di a l t re att ività, che van­
no da l la predisposiz ione del s is tema assisten­
ziale e previdenzia le allo svolgimento di atti­
vità imprendi tor ia l i (e p rendo quest i come 
e lement i es t remi evi tando di r icordare tutte 
le posizioni di cara t te re in termedio) . 

Quindi abb iamo u n a g a m m a var i ss ima di 
at t ivi tà, di metodi , di tecniche, per sodisfare 
le var ie esigenze. 

Di fronte a tut to ciò che cosa accade dal 
pun to di vista organizzat ivo ? Che noi quest i 
svar ia l iss imi compit i vogl iamo svolgerli at­
t raverso u n a macch ina che non solo è iden­
tica in tu t te le circostanze, m a è quale fu 
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concepila in or igine, q u a n d o la funzione era 
una sola. 

Questo non è possibile ! 
Alcune esigenze sono s empre le stesse, 

perché q u a n d o noi pa r l i amo di efficienza e 
di controllo, ci r i fer iamo a d u e concelti che 
erano validi anche nel 1860; e il legislatore 
del 1860 risolse per fe t tamente il proble­
ma, c reando un s is tema che ass icurava il mas ­
simo di efficienza e il mass imo di control lo 
r ispetto al t ipo di at t ivi tà che veniva svolto 
dallo Stato nel 1860 ! Quindi , non è vero che 
nel 1860 ci si preoccupasse sol tanto del con­
trollo e non dell 'efficienza: si era creato un 
sistema di controllo che era il più adat to , 
anche ai fini dell'efficienza, tenuto conto del 
t ipo di lavoro che andava svolto nel 1860, e 
che, per una certa par te , con t inua ancora ad 
essere svolto oggi. 

Pe rò , q u a n d o ci si t rova di fronte ad 
al tr i tipi di att ività, occorre r ipensare il pro­
b lema del controllo e dell'efficienza in modo 
adeguato a questo a l t ro t ipo di at t ivi tà e porsi 
l 'esigenza dell'efficienza e del control lo, ri­
solvendo però il p rob l ema in base alle tecni­
che operat ive di cui oggi d i spon iamo . Quindi , 
io non credo che il p rob lema del la contabi l i tà 
si risolva soltanto in t e rmin i di bi lancio 
di cassa o di competenza ; o s tab i lendo come 
e se i controll i de l la Corte dei conti d e b b a n o 
essere unificati con quell i del la Ragioner ia ; 
se d e b b a n o essere controll i prevent iv i o suc­
cessivi; se il reg ime dei contrat t i debba essere 
quello a t tua le o debba essere diverso. II pun to 
pr inc ipale è quello di d i s t inguere le var ie 
ipotesi sapendo, q u a n d o Io Stato opera come 
imprendi tore , come in questo caso si ass icura 
e si mant iene l'efficienza e si esercita il con­
trollo; q u a n d o lo Stato opera a t t raverso delle 
organizzazioni ammin i s t r a t ive , che non sono 
pubbl iche ammin is t raz ion i in senso stret to 
m a real izzano dei servizi senza da r luogo alla 
costituzione di imprese , come si real izzano la 
efficienza e il control lo . 

R i m a n e l ' ipotesi di base, ne l la qua le lo 
Stato cont inua ad opera re ancora come pub ­
blica ammin i s t r az ione che esercita il potere 
autor i ta r io , per cui poss iamo l a rgamen te fare 
uso degli ant ichi model l i . Quindi non si t ra t ta 
di scard inare il s is tema dell 'efficienza e dei 
controll i , per la par te in relazione al la qua le 
esso tira stato inventato e per cui può essere 
ancora adopera to . Quello però che assoluta­
mente va evitato è di appl icare quel modu lo 
organizzat ivo in casi pe r i qua l i non va. 

Noi sapp iamo che si tende oggi ad a n d a r e 
al la taglia e al model lo fatto in serie, tut ta­
via tutti i negozi h a n n o vari modell i ; ciascu-

, no di quesli modell i si ada t ta ad un tipo di 
| pe r sona . Ora, quel lo che non è possibile è 
! che lo Stato, invece d i r ivolgersi a tant i t ipi 
j di model l i fatti in serie, p r e t enda che la taglia 
| sia unica e va lga per tu t t i . Che cosa è acca­

du to s tor icamente ? Che, da ta la r igidi tà del 
model lo , lo S ta to affida ad u n sar to , di volta 
in volta, l ' incar ico d i fare a lcune modifiche 
al model lo or ig inar io , che dovrebbero servire 
pe r ada t t a re il model lo alle s i tuazioni par t i ­
colar i . Vengono così a crearsi u n a serie di 

I enti pubbl ic i , c iascuno dei qua l i non indossa, 
pe r con t inuare nel la metafora , la p ropr ia 
tagl ia , m a u n abi to rappezzato r ispetto al mo­
del lo pr inc ipa le . 

Abbiamo oggi circa mil le enti pubbl ic i -
secondo un ' inch ies ta svolta dal mio istituto -
c iascuno dei qual i è s t ru t tu ra to secondo il tipo 

i di a t t ivi tà che deve svolgere. 
La Corte dei conti ed il s is tema nel suo 

complesso si muovono in a l t ra d i r ez ione : af­
f e rmando che il model lo deve essere unico, 

j a questo model lo si tende a r ipor ta re , nel 
| corso degli ann i , tut t i gli ent i . Il legislatore 

si affanna di volta in volta a c reare enti pub -
' blici da so t t ra r re a l l ' appl icaz ione di a lcune 
\ regole e la Corte dei conti tende a r ipor ta re 
! quest i enti al model lo un ico . Pe r cui il mo­

del lo finisce per non essere unico né adat to 
ai r isul ta t i che ci si a t tendono. 

Il p rob l ema del la contabi l i tà non è sol-
! tanto il p rob lema del bi lancio e delle sin-
! gole gest ioni : è innanz i tu t to il p rob lema del­

l 'organizzazione della pubb l i ca ammin i s t r a ­
zione. Pe rché si spende con r i t a rdo e si 

I spende male ? La contabi l i tà non è una cosa 
I a se, m a è in funzione di ciò che lo Stato 
j deve fare, è u n a pa r t e de l la macch ina dello 

Sta to ed è congegnata in funzione dei r isul­
tati che questa macch ina deve conseguire . Le 
maggior i deficienze che l ament iamo, in ter­
min i di contabi l i tà , d ipendono dal le defi­
cienze che si h a n n o nel l 'organizzazione pr in­
c ipale , che sta a monte de l la contabi l i tà . 

I residui passivi sono stali per u n mo­
men to di g r an m o d a ed oggi non se ne par la 
quas i p iù . Dopo infatti che si era scoperta 
l 'esistenza di quest i res idui passivi , e che 
quesl i a u m e n t a v a n o via via, si è capito che 
non d ipende dal Minis tero del tesoro, né dal la 
Ragioner ia , né dagl i a l t r i organi , se questi 
res idui non vengono spesi ; d ipende invece 
da l le nostre p rocedure , che sono tali da far 
sì che sia impossibi le , g iu r id icamente , spen­
de re i res idui . 

Alcuni anni fa fu predisposto u n al tro 
« decretone » : si t ra t tava di spendere mil le 

I mi l i a rd i . Fui ch iama to dal min is t ro del bi-
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lancio del l 'epoca il qua le mi disse che quei 
mil le mi l i a rd i dovevano essere spesi entro sei 
mesi, per incent ivare l 'economia. Io feci p re ­
sente che non c 'e ra che una sola poss ib i l i t à : 
a t t r ibu i re i mil le mi l i a rd i a funzionar i i qual i 
potessero adot tare contrat t i sotto la loro per­
sonale responsabi l i tà (ricevendo eventual­
mente una speciale indenni tà per compensa re 
questa responsabi l i tà) , s tabi lendo inoltre che 
tutt i i contrat t i fossero a t ra t ta t iva p r iva ta . 
Un dieci per cento di questi mil le mi l i a rd i 
sarebbe stato speso ma le , ma il novan ta per 
cento, entro sei mesi sa rebbe riuscito ad im­
mettersi ne l l ' economia . Mi si fece presente che 
non era il caso di pa r l a r e di questo affida­
mento di responsabi l i tà , considerato anche che 
non ci sarebbe stato nessun funzionario di­
sposto a p renders i tale responsabi l i tà e che 
il potere politico non sarebbe stato disposto 
a cedere la sua par tec ipazione . Si propose 
qu ind i di procedere servendosi di comitat i 
decentra t i , in base alle vecchie n o r m e , e due 
anni dopo i mil le mi l i a rd i dovevano essere an­
cora spesi ed anda rono ad inc rementa re il 
conto dei residui passivi . 

F inché l 'azione del lo Stato sarà governa ta 
da certi p r inc ìp i cui si i sp i rano le p rocedure 
ammin is t ra t ive , non è possibile che si rea­
lizzino r isul ta t i d ivers i da quell i a t tua l i . Lo 
Stato, come pubb l ica ammin i s t r az ione , se­
condo questo model lo autor i ta r io , opera at­
t raverso dei poteri pubbl ic i ammin i s t r a t i v i . 
Bisogna renders i conto che questi poteri non 
sono la stessa cosa che in Franc ia , in Inghi l ­
terra , negli Stati Uni t i , e in al tr i paesi . In­
fatti l ' autor i tà che deve esercitare quest i po­
teri è tenuta a r i spe t ta re una serie di regole 
di compor tamento che sono state e labora te 
dal la g iu r i sp rudenza del nostro S ta to , che val­
gono per la genera l i tà dei suddet t i poter i am­
minis t ra t iv i (in quan to non c 'è nessun po­
tere, di qualsiasi t ipo, che non debba sotto­
stare a l l ' appl icaz ione di ques te regole) e che , 
lo r ipeto ancora una volta, sono state elabo­
rate secondo vecchi schemi . 

Quando si è comincia to a pa r l a r e di bi­
lancio e p rog rammaz ione , non si è r iuscit i 
ad evitare di farne dei poteri ammin i s t r a t i v i . 
Ma ist i tuire poter i ammin i s t ra t iv i ne l l ' amb i to 
del bi lancio e del la p r o g r a m m a z i o n e ha si­
gnificato met te re in gioco subi to tut to quel lo 
sch ie ramento di pr inc ìp i di cui si diceva, che 
si appl icano au tomat icamente . 

Faccio un al t ro esempio. Il Pa r l amen to , a 
un certo pun to , s 'è t rovato a decidere su l le 
modal i tà di spesa del fondo per la r icerca 
scientifica appl ica ta al la indus t r ia ; pe r l 'ero­
gazione di questo fondo, di 100 mi l ia rd i , si 

era pensato di ut i l izzare TIMI come stru­
mento a cara t te re p iù elastico che non la 
pubb l i ca ammin i s t raz ione . Poi , nel corso del la 
discussione sul proget to di legge, si è r i tenuto 
di dover prevedere anche l ' in tervento di or­
gani dello Stato, e si in t rodussero , a monte 
del l 'az ione de l l ' IMI , del le p rocedure a m m i n i ­
s t ra t ive : nel senso che si è stabil i to che TIMI 
raccoglie le d o m a n d e e le t rasmet te al Comi­
tato per la p rog rammaz ione , che fissa una 
serie di p r inc ip i , poi si r i to rna a l l ' IMI . Con­
seguenza : i d i r igent i de l l ' IMI si sentono -
e h a n n o ragione di sent i rs i - da questa disci­
p l ina t rasformat i in pubbl ic i funzionari , i 
qual i h a n n o il maneggio di dena ro pubbl ico 
e qu ind i sono nel la possibil i tà di incorrere 
nel peculato o nel la d is t raz ione (che, secondo 
la g iu r i sp rudenza penale , si ha anche q u a n d o 
il giudice penale r i t iene che il funzionario 
abbia uti l izzato i fondi per qua lche cosa di 
leggermente diverso da quel la che, s empre 
secondo il giudice penale , sa rebbe stata la 
giusta dest inazione de l la s o m m a ) . 

S tando così le cose suppongo che, a tut to 
oggi, quei 100 mi l ia rd i siano ancora gia­
centi nel le casse dello Stato, a lmeno per u n a 
buona pa r t e . 

Se invece vi fosse stato il coraggio di la­
sciare tut to nelle m a n i de l l ' IMI , dando delle 
diret t ive a livello politico e non a livello 
ammin i s t r a t ivo , ci sa rebbe s tata la possibi­
lità d i fare delle scelte p iù impegnat ive e 
ce r t amente tut to sarebbe stato p iù rap ido . 

Quali sono d u n q u e i pr inc ip i di comporta­
mento , le carat ter is t iche sostanziali del potere 
ammin i s t r a t ivo discrezionale ? 

Innanz i tut to vi è una regola che non si 
trova scri t ta su nessun m a n u a l e m a è fonda­
menta le . E cioè, poiché il Consiglio di Stato 
esercita il controllo esc lus ivamente sui docu­
ment i , tut to ciò che avviene ne l la pubbl ica 
ammin i s t r az ione deve essere documenta to car­
to la rmente , a l t r iment i non esiste ! L ' a m m i ­
nis t razione può svolgere la più a t tenta delle 
is trut torie , p a r l a n d o con Tizio, Caio, Sempro­
nio, compiendo accer tament i , ecc., ma tutto 
questo non significa nu l l a se non r isul ta da 
document i , da u n verbale , che è u n atto pub­
blico che fa fede fino a quere la di falso, pe r cui 
se, per caso, in esso, ci si è d iment ica t i di 
r i p r o d u r r e un 'af fermazione e tut to, poi, nella 
par te decisionale, poggia su quel la afferma­
zione, non c 'è nu l la d a fare, perché ciò che 
conta non è la veri tà , m a è il verbale che 
è stato redat to ! 

Quindi la car to lar i tà del s indacato com­
por ta la car to lar i tà de l l 'opera to del la pubbl ica 
amminis t raz ione . 
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La seconda componente che incide sul l 'ope­
rato de l l ' ammin i s t r az ione è quel la delle re­
sponsabi l i tà , sia contabi l i sia penal i , fatte va­
lere dai vari o r g a n i : responsabi l i tà fondate 
sul la car to lar i tà . Nella pubbl ica ammin i s t r a ­
zione le cose funzionano a t tua lmen te in modo 
che tut to è condizionato da i tempi necessari 
per il passaggio del le var ie carte da u n uf­
ficio a l l ' a l t ro . Da molto t empo io p ropongo 
che si faccia una indagine per seguire con­
cre tamente u n a pra t ica . P r e n d i a m o , per esem­
pio, una qualsiasi p ra t ica ammin i s t r a t iva , per 
cui sia necessario sent i re il pa re re prevent ivo 
di una commiss ione , che poi d e b b a a n d a r e al 
concerto di un al t ro min is te ro , e infine al la 
Corte dei conti , e seguiamo l ' incidenza di 
due o t re regolette di ammin i s t r az ione sulla 
sorte di questa pra t ica . 

Loro sanno beniss imo che q u a n d o c'è una 
commiss ione (non voglio fare r i fe r imento a 
fatti o persone) vi è p r i m a di tut to una grossa 
difficoltà pe r r i u n i r l a : e ogni m e m b r o che 
si aggiunge al la commiss ione a l lunga i t empi 
di r iun ione . 

In genere , si può r i tenere che la necessità 
di a t tendere il pa re re di u n a commiss ione , 
por ta via un paio di m e s i : q u a n d o è una 
commiss ione sollecita ! 

La commiss ione, poi , deve s tendere un ver­
bale (perché senza verba le è come se non si 
fosse mai r iuni ta) che viene t rasmesso alla 
autor i tà ammin i s t r a t i va e deve fare tut ta la 
trafila fino ad a r r iva re al min i s t ro ; e infine 
quando il min i s t ro l 'ha firmato il documen to 
è in grado di r i p rende re il p ropr io iter. Tu t to 
questo sul p iano formale , perché poi in real tà 
gli interessi in gioco, sopra t tu t to pe r i grossi 
p roblemi , si muovono per vie non formal i , non 
car tolar i , a t t raverso cui influiscono effettiva­
mente sul le decisioni . 

Comunque , q u a n d o il p rovved imento dopo 
il passaggio d a un ufficio a l l ' a l t ro , è stalo 
finalmente firmato dal min is t ro e vistalo da l la 
Ragioneria , esso finisce insieme ad al t r i in 
mezzo ad una pi la di car te che a t tende di es­
sere t rasmessa al la Corte dei conti . 

Il funzionario competente , che sa che la 
Corte dei conti non a p p o r r à il visto p r i m a di 
c inque o sei mesi , ha una reazione ist int iva 
che a l lunga i t empi di spedizione. Se in tu t ta 
questa trafila, al la fine si scopre che nel ver­
bale che è stato appron ta to è stato commesso 
un errore o che la de te rminaz ione del min i s t ro 
non è per fe t tamente congrua r ispet to a quello 
che r isul ta dal verbale del la commiss ione , il 
tutto viene annul la to e senza che ci sia la 
prova del cont rar io . Vi è stato, a questo pro­
posito un caso che definirei t r ag ico : una 

commiss ione di concorso per p r imar io ospe­
dal iero , aveva stabil i to un certo cr i ter io pe r 
la g radua to r i a . Pa re però che il segretar io, 
favorevole al secondo candida to , maliziosa­
mente , questo cr i ter io lo d iment icò al mo­
men to di scr ivere i verba l i . Nessuno pensò a 
r i leggere paro la per paro la tut t i i verbal i , e 
nonos tante che la commiss ione chiedesse di 
essere ch i ama ta a g iu ra re , il secondo diventò 
p r i m o . Nel q u a d r o de l la r i forma ospedal iera, 
se si t r a s fo rmeranno tut te le case di cura in 
ospedal i , cioè in organizzazioni ammin i s t r a ­
tive, b i sognerebbe tenere conto di queste con­
seguenze; invece temo che ne l l ' impos ta re que­
sta r i forma si p resc inderà to ta lmente dal con­
s iderare quest i aspet t i . 

C'è u n ' a l t r a carat ter is t ica da so t to l ineare : 
i nostr i poteri ammin i s t r a t iv i sono tutti fina­
lizzati ad uno specifico r i sul ta to di cara t te re 
g iur id ico . La do t t r i na amminis t ra t iv i s t ica , da 
circa t renta ann i , h a elaborato il concetto di 
p roced imento , r ispet to al quale si d is t ingueva 
fra il singolo p rovved imento e un procedi­
men to p iù complesso nel qua le tut to concor­
reva a p r o d u r r e un cer to r isul ta to finale. Que­
sto r i sul ta to però non è quello complessivo che 
il legislatore aveva in men te d i sponendo per 
esempio che si s tanziasse ed erogasse u n a 
certa s o m m a in u n de t e rmina to arco di t empo . 
L ' in ten to del legislatore pe r esempio poteva 
essere quel lo che si spendesse u n a cer ta som­
m a per g rand i aggregat i di lavori pubbl ic i , o 
pe r l ' incremento de l la at t ivi tà indus t r i a le , o 
al t r i obiettivi di questo t ipo. Il p rocedimento 
ammin i s t r a t i vo invece riesce soltanto a con­
s ide ra re un i t a r i amen te il g r an n u m e r o di 
p rovved iment i che debbono concorrere a quel 
r i su l ta to parz ia l i ss imo che è l ' a t t r ibuzione al­
l ' appa l ta tore Tizio o Caio d i u n cont r ibuto . 
Ment re nel q u a d r o genera le quel lo che il legi­
s la tore ha in men te non è assolu tamente con­
s iderabi le dal pun to di vista ammin i s t r a t ivo ; 
anzi , se l ' ammin i s t r a to re lo tenesse presente 
commet te rebbe un abuso di potere . Quando 
si sono stanziat i i mi l i a rd i de l la GESCAL, pa­
reva che ques ta legge andasse ve ramen te ver­
so il corret to uso del le leggi u rban is t i che vi­
genti e qu ind i verso lo sv i luppo del la costru­
zione di case di t ipo economico e popolare . 
P e r real izzare questo scopo il legislatore pen­
sò di far obbligo a che le somme stanziate 
fossero erogate sol tanto ne l l ' ambi to del la legge 
n . 167, approva ta qua lche t empo p r i m a e che 
s e m b r a v a un ' o t t ima legge. 

Senonché i p ian i urbanis t ic i necessari per 
l ' a t tuazione del la legge n . 167 non c 'e rano , 
perché r ichiedevano u n a p rocedura a m m i n i ­
s t ra t iva e s t r emamente lunga e complessa; e 
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quind i tut t i i mi l i a rd i a t t r ibui t i al la GESCAL 
non si potevano spendere , non perché la GE­
SCAL non funzionasse (cosa che pera l t ro può 
anche essere verosimile , m a io non ho ele­
ment i né a favore né contro per affermarlo) 
m a perché il col legamento al la legge n . 167 
bloccava tu t to . Le var ie p rocedure a m m i n i ­
s t rat ive, d ' a l t r a pa r t e , sono isolate l ' una r i ­
spetto a l l ' a l t r a : ogni ammin i s t r a to re c a m m i ­
na per il suo b inar io e non può g u a r d a r e a 
quello accanto. La g iu r i sp rudenza a m m i n i ­
s t ra t iva è nel senso che, se il t i tolare di u n 
potere si p reoccupa di quel lo che dovrebbe 
fare l 'organo competente in u n a ma te r i a af­
fine al la p ropr ia , commet te eccesso di potere . 

Quasi sempre , pe r esempio, confluiscono 
sullo stesso terr i tor io i poteri u rbanis t ic i e i 
poteri paesist ici . Ma se, nel l 'esercizio del po­
tere urbanis t ico , ci si occupa di quel lo paesi ­
stico, o viceversa, si r i schia la i l legi t t imità 
del p rovved imento ammin i s t r a t ivo . Se infatti 
si t ra t ta d i appl icare la legge sul la tute la del 
paesaggio, si può tener conto soltanto di quel­
la legge e del le finalità che le sono p ropr i e . 
Quindi , pe r quan to r i g u a r d a lo Stato, c iascun 
funzionario h a l 'obbligo d i g u a r d a r e esclusi­
vamente quello che gli appa re da sotto il pro­
pr io cappel lo . L 'unico momen to in cui si do­
vrebbe va lu ta re quello che è visibile d a sotto 
tutti i vari cappel l i , pe r la real izzazione di 
u n disegno complessivo, dovrebbe essere quel­
lo del legislatore. Ma il legislatore non p u ò , 
q u a n d o fa le leggi con tan to ant ic ipo r ispet to 
al la real tà , avere in men te tut t i i possibili col­
legament i . 

Altro e lemento da cons idera re . Ne l l ' ambi to 
del p roced imento ammin i s t r a t ivo , sia p u r e li­
mi ta to a r isul ta t i set torial i , cioè a r isul ta t i 
pun tua l i che non possono tener conto dei r i ­
sul tat i globali che h a in men te il legislatore, 
non c'è nessuno che si occupi dei t empi del 
p rocedimento . Ora, tut to , ne l l ' economia con­
temporanea , è fondato sui t empi ! L 'economi­
cità d i qualsiasi at t ivi tà è inversamente p ro­
porzionale al t empo nel qua le quel la at t ivi tà 
deve essere svolta. Nella pubb l i ca a m m i n i ­
strazione, non solo m a n c a il q u a d r o d ' ins ie­
me, non solo si t iene conto soltanto dei ri­
sul tat i par t icolar iss imi , m a m a n c a ogni consi­
derazione del fattore t e m p o : la d imens ione 
tempo è g iu r id icamente es t ranea al nost ro or­
d inamento posit ivo e se u n funzionario ne vo­
lesse tener conto e p u r non avendo ancora 
raccolto tut t i gli e lement i r i tenesse di dover 
agire t empes t ivamente ed emettesse il provve­
d imento , incorrerebbe in u n eccesso di po­
tere c lamoroso . La conclusione che si deve 
t ra r re d a questo stato di cose è che le nost re 

p rocedure ammin i s t r a t ive sono tutte in fun­
zione del la p roduz ione di singoli r isul tat i 
g iur idic i , men t r e oggi quel lo che serve, ai 
ai fini del lo sv i luppo del l 'a t t iv i tà economica 

| e sociale del paese, sono i r isul ta t i globali in 
t e rmin i di pres tazione effettiva, che invece 
è es t ranea - per definizione - al s is tema am­
minis t ra t ivo in vigore. 

; Se queste considerazioni di cara t te re gene-
| rale appa iono persuas ive , io credo si possa 
| convenire che il p rob lema non è soltanto quel­

lo della r i forma del la legge di contabi l i tà , e 
I che d ' a l t r a par te lo stesso legislatore si trova 
j il più delle volte nel la condizione di chi c rede 
! di pa r t i r e con u n a Fe r r a r i e par te invece con 
i u n a « 5 0 0 » . Il legislatore cioè indiv idua 

certi obiett ivi , s tanzia per realizzarl i de termi­
nate somme , e poi si t rova di fronte ad uno 
s t rumen to che non riesce a muovers i con la 
necessar ia tempest ivi tà ed efficienza. 

Ciò, non per responsabi l i tà dei singoli 
funzionari , m a perché è il s is tema nel suo 
insieme che por ta a queste conseguenze ! E 

I questo è il pun to che ce r tamente va tenuto 
: presente in ogni discorso sulla pubbl ica con­

tabil i tà. 
Vi sono tu t tavia singole par t i del s is tema 

relat ivo al la contabi l i tà che sono da pren­
ders i in considerazione par t icolare . 

Quando pa r l i amo di r i forma del la conta­
bil i tà, gli aggregat i da cons iderare sono, ol­
tre alle p rocedure ammin i s t r a t ive , i contrat t i , 
i control l i , il bi lancio. Pe r il bi lancio ci sono 
qui a l t r i specialisti , ed io non mi pronuncio . 
Però per i controll i e i contrat t i qua lche pa­
rola va spesa. 

Il nostro s is tema dei contrat t i oggi è com­
p le tamente modificato in relazione alle mo­
dificazioni in te rvenute nel la s t r u t t u r a dello 
Stato. Il contrat to , u n a volta, e ra u n mezzo 
a t t raverso il qua le lo Stato si p rocu rava delle 
forni ture ; e il r isul ta to e ra esclus ivamente 
quello di p rocura re al migl ior prezzo possi­
bi le , u n certo prodot to . Oggi invece il con­
t ra t to non serve soltanto per le forni ture , m a 
diviene anche il maggiore s t imolatore del la 
economia, in quan to lo Stato opera a sup­
porlo del l 'a t t iv i tà economica generale . Se 
qu indi lo Stato, in questo suo ruolo, agisce 
più len tamente , tut to il processo economico 
viene ad ar res ta rs i . Il contrat to - nei var i 
paesi del mondo - ha questo cara t te re di 
s t rumen to pr inc ipa le di incentivazione del la 
economia. Spesso si protes ta contro i fondi 
di dotazione degli ent i pubbl ic i in I ta l ia : m a 
in al t r i paesi , negli Stati Unit i per esempio 
il denaro pubbl ico che va agli o rgan ismi in­
dus t r ia l i , è mil le volte di più di quello che 
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va oggi in I tal ia agli stessi o rgan i smi , ed è 
erogato sotto la fo rma del cont ra t to di r icerca 
e del contrat to pe r forni ture e commesse allo 
Stato. I nostr i paesi europei non s a r anno mai 
in grado di a r r i va re alle stesse cifre di inter­
vento pubbl ico ne l l ' economia che si ragg iun­
gono a t t raverso le forme cont ra t tua l i usa te 
negli Stati Unit i , e di real izzare lo stesso t ipo 
di appoggio de l l ' au tor i tà centra le , del Gover­
no, a l l ' economia . C o m u n q u e , sia p u r e in mi­
su ra eno rmemen te inferiore, il cont ra t to in 
lutti i paesi del mondo svolge ques ta stessa 
funzione. 

Quindi come poss iamo con t inuare ad ap­
pl icare al contrat to le regole che sono state 
predisposte q u a n d o il cont ra t to serviva sol­
tanto per acquis tare , pe r esempio, l ' a r reda­
mento degli uffici de l l ' ammin i s t r az ione ? 

Oggi il contra t to deve servi re a por ta re 
tempes t ivamente i dena r i dello Stato nel cir­
colo economico, nel momen to e nel la quan­
tità necessarie . 

L ' impostaz ione secondo cui ancora oggi è 
visto il p rob lema dei controll i e la posizione 
della Corte dei conti nel nost ro o r d i n a m e n t o 
aggravano la s i tuazione. Il concetto origina­
rio del nostro o rd inamen to era quel lo d a u n 
lato di u n a spesa pubbl ica con tenu ta in li­
mit i r igorosi, da l l ' a l t ro del prel ievo fiscale 
che serve sol tanto per a l imen ta re lo Stato, 
e qu ind i valeva il p r inc ip io che m e n o si 
spende e megl io si opera; e il p r inc ip io inol­
tre che ciò di cui ci si deve in p r i m o luogo 
preoccupare è imped i re che ci s iano ruber ie , 
d isordini , che il dena ro dello Slato venga 
mal speso. 

Oggi però l ' impor t an te è spendere , rea­
lizzare con sufficiente tempest iv i tà u n certo 
volume di in tervent i , e il s i s tema dei con­
trolli deve essere funzionale a ques ta esigen­
za. Accade invece che ancora da l la Corte dei 
conti o da al t re par t i si ch iedono p iù rigidi 
controll i in nome dei vecchi p r inc ìp i . E la 
Corte dei conti riesce g r a d u a l m e n t e a con­
sol idare la sua posizione; ci sono stati due o 
tre momen t i nel la vi ta del nost ro paese in 
cui questo è avvenuto in m a n i e r a de te rmi­
nante . Quando si è fatta la Costi tuzione, la 
Corte dei conti h a chiesto di essere menzio­
na ta nel testo cost i tuzionale, e il cost i tuente 
si d ichiarò d 'accordo, inserendo una n o r m a 
che in tendeva p rende re atto di uno stato di 
cose già esistente. Ma en t r ando nel la Costi­
tuzione quel la n o r m a cambiava e non era 
p iù quel la che il cost i tuente pensava che 
fosse: con essa si faceva del la Corte dei conti 
un organo di r i levanza cost i tuzionale, inca­
ricato di eserci tare il controllo finanziario. 

La Corte dei conti sostenne che, in base 
a l l a n o r m a del la Costi tuzione, i suoi poter i 
non e rano più quel l i che si r icavavano dal le 
leggi in vigore, m a che ne veniva determi­
na t a u n a competenza di cara t te re genera le 
d iscendente d i re t t amente da l la Costituzione. 
Poi c 'è la quest ione del control lo finanziario 
sugl i enti , concepito in modo differenziato 
dal legislatore: control lo pe r gli enti di un 
certo t ipo, in u n modo; control lo pe r gli enti 
d i u n a l t ro t ipo, in u n al t ro modo . La Corte 
dei conti , invece, sostiene di dover eserci tare 
il control lo in pa r i m i s u r a e con pa r i inten­
si tà pe r tut t i gli enti che gestiscono denaro 
pubbl ico . 

Tu t t av ia ma lg rado l ' inc idenza che si vor­
rebbe da re a questo t ipo di control lo, le re­
lazioni che la Corte dei conti p resen ta al Par ­
l amen to sul l ' a t t iv i tà degli ent i sottoposti al 
suo control lo non h a n n o per lo p iù quel va­
lore che loro si a t t r ibuisce , anche nell 'opi­
n ione pubbl ica . 

La Corte dei conti infatti è u n organo 
composto essenzia lmente di magis t ra t i e che, 
pe r u n filone in terno is t i tuzionale, h a dato 
magg io r ri l ievo al cara t te re magis t ra le (una 
volta e ra composta di ragionier i ) . Il che si­
gnifica che l 'o rgano ch iamato ad eserci tare 
un controllo contabi le , finanziario, sul l 'a t t i ­
vità pubbl ica , nel nos t ro paese è composto 
d a personale che ev identemente h a compe­
tenza essenzia lmente nel la m a t e r i a giur idica . 

Io trovo che questo sia u n handicap gra­
viss imo del la Corte dei conti . Ancora più 
grave pe rché ha fatto sì che la Corte dei conti 
rafforzasse la t endenza atomist ica p ropr ia 
del nost ro s is tema ammin i s t r a t ivo . U n a volta 
infatt i t rasfer i to il controllo dal p iano del si­
s t ema finanziario-contabile al p iano giur id i ­
co, il control lo stesso tende a d iventa re cor­
r i spondente alle p rocedure ammin i s t r a t ive 
del la cui s t r u t t u r a a tomist ica si diceva pri­
m a ; il che fa sì che la Corte dei conti r i tenga 
di dover svolgere il p rop r io ruolo g u a r d a n d o 
sol tanto ai singoli p rovved iment i ammin i ­
s t ra t iv i , dando luogo, a volte, a soluzioni che 
sono cont raddet te anche dal Consiglio di 
S ta to e c o m u n q u e sono opinabi l i . 

Inol t re c'è da d i re che la Corte dei conti , 
in re lazione alle n o r m e che le ass icurano al­
cun i poter i su de t e rmina te p rocedure a m m i ­
nis t ra t ive , tende a r i tenere che quel le stesse 
p rocedure debbano essere appl icate a qual­
siasi a l t ro o rgan i smo pubbl ico , al fine di po­
te r giustif icare l 'es tensione del p rop r io con­
trol lo giur idico anche ad essi. L a Corte dei 
conti qu ind i opera oggi come il più forte de­
gli e lement i r idut t iv i a l l ' un i t à del nostro si-
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s tema positivo, opera cioè in senso opposto 
alla soddisfazione di quelle esigenze di diver­
sificazione ne l l ' appa ra to ammin i s t r a t ivo su 
cui mi sono soffermato a l l ' in iz io del mio in­
tervento. 

Ecco perché a mio pa re re le relazioni de l la 
Corte, p u r essendo fatte d a persone egregie, 
non h a n n o spesso g rande ut i l i tà : perché , pe r 
quanto concerne i profili di cara t te re g iur i ­
dico, a r r ivano con enorme r i ta rdo , e pe r 
quan to concerne quel lo che serve allo Stalo, 
cioè i r isul ta t i complessivi del l ' az ione am­
minis t ra t iva , la Corte dei conti non può d i re 
assolu tamente nul la ; anzi sotto questo aspet to 
l ' in tervento del la Corte p roduce effetti nega­
tivi e para l izzant i . 

P r e n d i a m o ancora u n a vol ta u n esempio 
concreto. Nel 1957-1958, in uno di quei mo­
ment i gravi del la nos t ra economia, l 'ANMI 
si t rovava in condizioni disastrose. Il legi­
slatore, già in tervenuto u n a p r i m a volta, non 
aveva ot tenuto g rand i r isul ta t i ; in te rvenne 
al lora u n a seconda volta, t r a s fo rmando l 'or­
ganizzazione di p r i m a in u n a d iversa orga­
nizzazione, e decidendo di da re a l l 'ANMI u n 
certo appor to . Poi , poiché non vi e rano a l t re 
d isponibi l i tà nel bi lancio dello Stato, m a 
c 'e ra l ' I N P S che aveva u n fondo disponibi le , 
lo Stato diede disposizioni a l l ' I N P S di con­
correre pe r il 25 per cento. 

Ci sono lettere del min is t ro del tesoro, del 
min is t ro del lavoro, del min i s t ro delle pa r te ­
cipazioni statal i , che invi tavano il Consiglio 
di ammin i s t r az ione d e l l ' I N P S a fare uso dei 
p ropr i poter i e a sottoscrivere il 25 per cento . 

Queste, na tu ra lmen te , e rano diret t ive dei 
minis t r i , m a la responsabi l i tà del la del ibera­
zione l 'ha dovu ta p r ende re il Consiglio di am­
minis t raz ione d e l l ' I N P S , che , va lu ta ta la si­
tuazione e sul la base del fatto che i t re mi ­
nistr i vigi lant i avevano da to u n a precisa di­
ret t iva e che lo Stato in terveniva per il 75 
per cento, h a r i tenuto - sia p u r e dopo aver 
l ungamen te discusso - di ader i re a l l ' invi to . 
Conclus ione: nel 1970 la Corte dei conti , h a 
ch iamato in giudizio d i responsabi l i tà tu t t i gli 
ammin i s t ra to r i d i al lora, a lcuni dei qua l i , 
come accade per persone di n o m i n a governa­
tiva, si t rovano oggi a svolgere a l t re at t ivi tà . 
Alcune di queste persone sono anche note pe r 
la loro autorevolezza e pe r come h a n n o am­
minis t ra to ocula tamente i dena r i dello S ta to . 
Comunque , tali persone sono state ch i ama te 
in giudizio perché r ipagh ino alla Corte dei 
conti 800 mi l ioni ; non solo loro, ma anche i 
loro eredi . 

Ora io trovo che u n a vicenda di questo tipo 
è esemplare per farci capi re qual è il tipo di 

, controllo che viene esercitato, e i r isul tat i che 
! esso r ischia di p rodu r r e . P r i m o : quello di 
I get tare il discredi to su u n organismo pubbl ico 

che mai come in questo caso aveva operato 
su precisa dire t t iva del Governo; secondo: 
quel lo di d is incent ivare gli ammin i s t r a to r i , 
perché nessuno si a ssume più responsabi l i tà 
se sa che a d i s tanza di anni può essere chia­
mato a giudizi d i questo t ipo; t e rzo : quello di 
mos t ra re ch i a ramen te quale è il t ipo di con­
trollo che può essere svolto da l la Corte dei 
conti e qual i ne sono i l imit i . 

Non c'è d u b b i o : le ruber ie vanno elimi­
na te , il controllo deve essere effettivo; m a il 
control lo deve essere adeguato al t ipo di at­
tività che, volta per volta, viene svolta. Non 
poss iamo cons iderare tutti alla stessa s t regua, 
non poss iamo r i tenere che chi si a ssume u n a 
pesante responsabi l i tà di decisione, che deve 
essere adot ta ta in u n certo momento , mal­
g rado i possibili m a r g i n i d i e r rore , venga pa­
rificato, ai fini del control lo, al funzionario 
il quale ha un potere ben definito che si eser­
cita al d i fuori d i esigenze di urgenza , interfe­
risce sol tanto su u n singolo rappor to e per 
il quale la n o r m a stabilisca del le disposizioni 
esatte. Sono due cose assolutamente non com­
parab i l i . 

Io non vorrei aggiungere a l t ro , perché mi 
pa re di avere già t roppo abusa to della pa­
zienza degli onorevoli commissa r i . 

Vorrei solo d i r e che in questo grosso lavo­
ro d i r imedi taz ione del l 'organizzazione dello 
S ta to b isogna tenere presente che il p rob lema 
da affrontare è molto grosso. E vorrei aggiun­
gere due cose: la p r i m a si riferisce al fatto 
che oggi si sta ten tando, con g rand i sforzi, 
di i n t rodur re ne l l ' ammin i s t r az ione dello Stato 
l 'adozione di calcolatori elet tronici . F ino a 
questo pun to però i calcolatori non h a n n o 
fatto molto, sia perché la loro appl icazione è 
s tata l imi ta ta , sia perché le p rocedure a m m i ­
nis t ra t ive sono ancora prevalent i r ispel lo ai 
s istemi elet tronici . Se r iusc i remo però ad am­
pl ia re l 'uso dei calcolatori , può da r s i che que­
sto r appor to si capovolga. Cioè, m e n t r e fino ad 
oggi è r isul ta to che gli o rd ina tor i sono scarsi , 
perché è ancora prevalente la discipl ina fon­
da ta sul le vecchie p rocedure , quando la loro 
presenza sarà p iù massiccia, si pot rà a r r i ­
vare al la sosti tuzione del le vecchie p rocedure . 

Secondo p u n t o : quando diciamo che la 
Corte dei conti pa r t e dal p resuppos to che suo 
compito fondamenta le sia imped i re u n uso 
illecito del pubbl ico d e n a r o ciò accade perché 
essa t iene conto di un pr inc ip io , su cui t rad i ­
z ionalmente è costrui to il nostro o rd inamen to 
a m m i n i s t r a t i v o : cioè che ogni potere sia eser-



SEDUTA ANTIMERIDIANA DI GIOVEDÌ / 7 DICEMBRE 1U70 2\1 

citato p ropr io per un certo fine e non per fini 
d ivers i . Cioè nel nostro Stato accade come in 
quelle vecchie famiglie nel le qual i il p a d r e 
p rendeva lo s t ipendio e ne faceva tant i piccoli 
m u c c h i : uno per pagare l'affitto, uno per le 
spese di casa, eccetera; senza che ci fosse pos­
sibili tà di scambio fra i var i gruzzolet t i . Il 
bi lancio prevent ivo è a p p u n t o q u e s t o : in cia­
scun cassett ino si met te u n a s o m m a e d a qui 
essa non può p iù usci re . Questo pe rché il 
nostro paese h a avuto s empre la preoccupazio­
ne d i r endere au tonoma l 'azione de l la pubb l i ­
ca ammin i s t r az ione nei confronti del potere 
polit ico. T a n t ' è vero che si con t r apponeva la 
nostra pubb l i ca ammin i s t r az ione , al s i s tema 
delle spoglie in vigore negli Stat i Uni t i , dove 
il potere politico poteva n o m i n a r e tutti i suoi 
d ipendent i oppu re m a n d a r l i via tu t t i , e qu in­
di p ra t i camente a m m i n i s t r a r e come meglio 
avesse r i t enuto . 

Per questa ragione da noi c 'è u n s is tema 
di pubbl ico impiego del tut to d is t in to dal r ap ­
porto di t ipo pr iva to , che ass icura u n a sta­
bili tà ed u n a ind ipendenza . Oggi per assicu­
rare l'efficienza ne l l 'opera to ammin i s t r a t ivo , 
per in t rodur re efficaci modul i o schemi alter­
nat ivi , dobb iamo a b b a n d o n a r e ques ta si tua­
zione. Ciò che si p ropone , in sostanza, è di 
adot tare u n s is tema in cui le responsabi l i tà 
siano a t t r ibui te , a titolo personale , ai singoli 
funzionari , in modo che tut to possa funzio­
nare senza control l i , con poteri ammin i s t r a t i ­
vi p iù l iberi come quell i che ci sono in In­
ghi l te r ra o negli Stati Uni t i . 

Una soluzione di questo t ipo non è tut tavia 
esente d a pericoli . Oggi la d isgregazione del 
potere politico è tale - e lo dico non senza 
esitazione - d a far si che i component i lo 
s t rato politico s iano indott i a tal p u n t o a cu­
ra re e rafforzare la p rop r i a posizione di po­
tere, per poter resistere al le press ioni eserci­
tate da tut t i gli a l t r i , da far assistere al fe­
nomeno di forti pressioni d i singoli , a tut t i i 
livelli del potere , per rafforzare la p ropr ia 
posizione ind iv iduale o di cor ren te . 

Sotto una così forte press ione che g radua l ­
mente si espande - da l l ' e s t e rno questo feno­
meno appa re come una sorta di cancro ina r re ­
stabile - p u r volendo molt i d i noi sugger i re 
la sost i tuzione di formule p iù elast iche di or­
ganizzazione ammin i s t r a t iva , dobb iamo esse­
re t imorosi che, nel momen to in cui si eviti il 
grave d a n n o dell 'inefficienza ammin i s t r a t iva , 
non si d ia maggiore spazio a queste tendenze 
disgregatr ici , che vengono da l l ' a l to , che non 
d ipendono dal la volontà dei singoli , m a da l -
l 'agire di l inee di forza inevi tabi l i . E io sarei 

molto preoccupato di facil i tare in qualche 
modo questo fenomeno non tanto per le con­
seguenze a livello d i ammin i s t r az ione , bensì 
pe r quel le che si avrebbero a livello di classe 
poli t ica. Pe rché se la classe polit ica h a que­
sta possibi l i tà di ag i re e di espanders i pe r 
set tori , la sua divisione, che oggi è già così 
accentuata , d iventerà u n fattore i r reversibi le , 
e l ' i r revers ibi l i tà d i questo fenomeno farà si 
che il momen to decis ionale politico si bloc­
chi ; sicché, pa radossa lmente , m e n t r e noi ci 
p reoccup iamo di adot ta re regole per una 
p iù agile funzionali tà de l l ' ammin i s t r az ione , la 
disgregazione già esistente nel potere politico 
t roverebbe motivo per espanders i e lo stru­
men to , p u r e di pe r sé p iù agile, d iventereb­
be ut i l izzabile esa t tamente in senso contrar io 
a quel lo volu to . 

Infat t i al livello decisionale si avrebbe un 
enorme f raz ionamento de l la volontà. P r i m a ho 
fatto l ' ipotesi della « 500 » e del la Fer­
r a r i : bene, possiamo c reare la Fe r ra r i , però 
a quel m o m e n t o t roveremo dieci persone che 
con t emporaneamen te vo r r anno en t r a r e nel la 
Fe r ra r i , che si con tende ranno il posto di gui­
d a e finiranno con l 'o t tenere il r isul ta to di 
a r r i va re p iù tardi che se fossero par t i t i con la 
« 500 ». 

Questo può valere come conclusione, m a 
anche come corollario di quello che ho detto 
al p r inc ip io . La macch ina del lo Sta to è asso­
lu t amen te u n i t a r i a : come le n o r m e sul la con­
tabi l i tà sono legate alle p rocedure s u l l ' a m m i ­
nis t raz ione, così le n o r m e su l l ' ammin is t raz io ­
n e sono collegate a l l 'asset to del potere politico 
e a l la reale ed effettiva conformazione del la 
volontà poli t ica in u n de t e rmina to momen to 
storico. Non i l ludiamoci che queste var ie fasi 
s iano scindibi l i , e s t i amo at tent i a va lu ta re se 
al fondo la Corte de i cont i non e sp r ima un 'es i ­
genza che, p u r contras tabi le sul t e r reno tec­
nico ammin i s t r a t ivo , d e b b a tu t tav ia essere te­
nu t a presente sotto ques t ' a l t ro profilo. 

Ho concluso e r ingrazio de l la cortese at­
tenzione. 

P R E S I D E N T E . Il professor A r m a n i aven­
do un impegno non può fare adesso la sua 
re lazione: chiede di poter la fare nel pome­
riggio. P r i m a però di da re la pa ro la al pro­
fessor Pedone per la sua relazione, la seduta 
ve r rà b revemente sospesa per pe rmet te re agli 
onorevoli colleghi di pa r tec ipa re al la vota­
zione in aula . 

La seduta , sospesa a l l e 12,10, riprende 
a l l e 12,30. 
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P R E S I D E N T E . Do la paro la al professor 
Antonio Pedone , o rd inar io di scienza delle 
finanze a l l 'un ivers i tà di Napol i . 

PEDONE, Ordinario di scienza delle finan­
ze all'Università di Napoli. Vorrei iniziare sin­
tet izzando b revemente a lcune considerazioni 
sui document i e sul ques t ionar io che mi sono 
slati t rasmess i . Direi che i motivi indicat i pe r 
giustificare u n ' i n d a g i n e conoscitiva sui p ro­
blemi della spesa e della contabi l i tà pubb l i ca 
mi s embrano r i levant i , però li definirei sol­
tanto casuali e di facciata. Cioè, i due argo­
ment i che sono stati identificati, l ' avvento 
del la p r o g r a m m a z i o n e d a u n lato, e il feno­
meno dei res idui passivi da l l ' a l t ro , secondo 
me, sono dei p rob lemi che esistono sì, m a 
non sono quell i fondamen ta l i : sono sol tanto 
dei s in tomi di u n fenomeno mol to p iù grave 
(e se ne sa rebbero potu t i t rovare anche a l t r i , 
a l t re t tanto significativi), cioè i l fenomeno del la 
pe rd i ta di significato del bi lancio del lo Sta to 
in genera le . 

Quindi di re i che anche u n certo dis inte­
resse pe r i p rob lemi del bi lancio dello Sta to 
è p ro fondamente giustificato, a mio p a r e r e . 
Giustificato non solo da l l ' avven to del la pro­
g rammaz ione , che sposta ce r t amen te mol te 
delle scelte decisionali da l bi lancio del lo Sta lo 
al documento p r o g r a m m a t o r i o ; non solo da l la 
presenza dei res idui passivi , che fanno perde­
re ogni significato ai da t i de l b i lancio di com­
petenza che si app rova ; m a anche d a al t r i in­
dici, dei qual i ci si po t rebbe chiedere pe rché 
il P a r l a m e n t o non si s ia anche occupato. P e r 
esempio, la non cor r i spondenza , a lmeno fino 
al l 'esercizio scorso, t r a previs ioni d i en t ra t a 
ed en t ra te accertate o previs ioni aggiorna te a 
fine esercizio. Anche qui c 'è uno s fasamento , 
e non è u n p rob l ema di res idu i . 

In questo caso si può pensare che ci 
possa essere u n interesse del Pa r l amen to , o 
a lmeno del Governo, a finanziare un vo lume 
abbas tanza r i levante d i spese ut i l izzando a 
fine esercizio le maggior i en t ra te . C o m u n q u e , 
anche questa non cor r i spondenza fra en t ra le 
previste e previs ioni di en t ra t a aggiorna te , 
svuota di ogni significato l ' approvazione del 
bi lancio. Quindi , ci sono molt i motivi per oc­
cuparsene . Ma, direi che, ol t re questi mot ivi 
occasionali , a lcuni dei qual i r icordat i nel 
documento t rasmessomi come oggetto del l ' in­
dagine conoscitiva, vi sono, a mio pa re re , due 
al tr i grossi mot iv i : uno di cara t te re formale 
e uno di cara t te re sostanziale. 

II motivo di cara t te re formale r i gua rda la 
scarsa chiarezza (e lo scarso significato) nel 
modo con cui vengono presenta t i molt i dei ri­

sul tat i d i b i lancio . È chiaro che, finché il bi­
lancio dello Stato serviva soltanto a da r conto 
di in tervent i dello S ta to per fornire cert i beni 
0 servizi pubbl ic i che dovevano ga ran t i r e il 
funzionamento del merca to esso poteva essere 
presenta to in un certo modo , quel modo cioè 
che consent iva d i va lu ta re le scelte effettuate 
a livello di Governo rispetto a quel fine rela­
t ivamente semplice , e c o m u n q u e un i t a r io . Se 
1 fini che oggi si a t t r ibuiscono al bi lancio sono 
molteplici , p robab i lmen te a v r e m o diversi ri­
sul ta t i ai qua l i dov remo riferirci pe r d a r e 
u n a valutazione de l l ' az ione pubb l ica r ispet to 
a quei fini. Se cons ider iamo, ad esempio, che 
il b i lancio può essere uno s t r umen to di poli­
tica an t i cong iun tura le a breve , noi dovremo 
riferirci a cert i r isul ta t i , a certe var iazioni nel 
livello, nei saldi e nel la s t r u t t u r a d i bi lancio 
che, alle volte, non sono n e p p u r e presenta t i 
nei documen t i , pera l t ro ben e laborat i , del la 
Ragioner ia genera le . Lo stesso accade se noi 
vogl iamo fornire valutazioni di efficienza del la 
spesa pubb l i ca ; anche i n questo caso, dovre­
mo r ichiedere u n a d iversa classificazione e 
presentaz ione de i r i sul ta t i de l b i lancio . Non 
si t ra t ta solo d i u n p r o b l e m a d i riclassificazio­
ne , anche se gli aspett i tecnici sono impor­
tant i . È certo u n motivo di ca ra t t e re formale, 
m a direi di es t rema impor tanza , quello per 
cui appa re giustificato non da re più al bi lan­
cio, nel la sua a t tuale formulazione, la posi­
zione cen t ra le che aveva p r i m a , come docu­
mento fondamenta le delle scelte di politica 
economica del Governo. 

C'è poi un motivo sostanziale. Esso è rap­
presenta to da l l a r idot ta impor tanza d i fatto 
del bi lancio del lo Stato, come documen to cen­
t ra le del la poli t ica economica governat iva. Le 
cause di questo r idotto peso del bi lancio sta­
tale sono moltepl ic i , i n n a n z i t u t t o , la r iduzione 
ne l la quota d i r i sorse che viene gestita at tra­
verso il b i lancio del lo Stato r ispet to a l l ' am­
m o n t a r e complessivo del le r isorse che viene 
gestito da l l a pubb l i ca ammin i s t r az ione nel suo 
complesso . Al proposi to , bas ta g u a r d a r e u n 
pò i da t i de l d o p o g u e r r a : se p r e n d i a m o i conti 
consol idat i de l la pubbl ica amminis t raz ione , e 
li confront iamo con quell i dello Stato o del­
l ' in tera ammin i s t r az ione cent ra le , ved iamo 
che il peso del bi lancio del lo Stato, anche al 
net to de i t ras fer iment i , è anda to progressiva­
men te d i m i n u e n d o , a causa del la espansione 
p iù rap ida del le a l t re component i de l la pub ­
bl ica ammin i s t r az ione (enti locali, enti previ­
denzial i ) . Questo significa che , anche qua lora 
si d isponesse d i u n a formulazione significati­
va del bi lancio dello S ta to , qu ind i anche se 
esso fosse formula to nei t e rmin i p iù idonei per 
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fornire u n giudizio sul le scelte che vengono 
effettuate in tale sede, r i m a r r e b b e s empre il 
fatto che tali scelte r i g u a r d a n o di fatto solo 
u n a pa r t e d e l l ' a m m o n t a r e de i mezzi control­
lati da l l a pubb l i ca ammin i s t r az ione nel com­
plesso. 

U n ' a l t r a de l le cause de l l a r iduz ione sostan­
ziale d e l l ' i m p o r t a n z a del b i lancio dello Stalo è 
r appresen ta ta da l l ' accrescers i e da l l ' e s tenders i 
(per mot iv i che non m i soffermo a descr ivere, 
m a che sono insit i ne l la stessa s t ru t tu ra eco­
nomica , ne l l 'o rganizzaz ione e nel le tecniche 
impiegate in un ' economia moderna ) degli in­
tervent i d i ca ra t te re d i re t to , extra-bi lancio, da 
par te del lo Sta to . A questo proposi to , il pro­
fessor Guar ino h a r icorda to poco fa che, se 
le funzioni assegnate a l l ' in te rven to pubbl ico 
si es tendono, non si può p re t ende re u n a re­
golamentazione un i t a r i a , e così equ ipa ra r e , ad 
esempio, la gest ione de i fondi di dotazione 
delle imprese pubb l i che con la gestione dei 
beni pubbl ic i t rad iz iona l i . 

Una terza causa de l la r idot ta impor t anza 
del b i lancio di previs ione del lo Stato, dal pun­
to di vista sostanziale , d i re i che consiste nel la 
crescente influenza che la s i tuazione economi­
ca generale esercita su i r isul ta t i finali d i bi­
lancio. Cioè, oggi, cer te s t ru t tu re di spesa e 
di en t ra ta sono d iverse d a quel le prevalent i 
a lcuni ann i fa; si po t rebbe di re che , nel com­
plesso, sono state in t rodot te o si è accresciuto 
il peso d i certe forme d i en t ra ta e di spesa 
più « elastiche ». Basta pensa re ai t rasferi­
menti commisura t i a certe s i tuazioni econo­
miche, o ai d ivers i s is temi d i imposte commi ­
sura te ai reddi t i e al valore degli s cambi . Ne 
der iva che i r i sul ta t i de l b i lancio vengono a 
d ipendere dal la s i tuazione economica, e non è 
soltanto il b i lancio che influisce d i r e t t amen te 
sul la s i tuazione economica. Si t ra t ta , qu ind i , 
di tener conto d i questo aspet to nel la formu­
lazione del b i lancio s ta ta le . Si p u ò r i co rda re 
che p ropr io la considerazione di questo aspet­
to h a por ta to a tu t t a u n a ser ie d i modifiche 
nel la presentazione e ne l l ' u so del bi lancio fe­
derale negli Stati Uni t i d 'Amer ica , d u r a n t e 
l ' amminis t raz ione Kennedy . 

Tu t t e queste cause , che sono u n pò p i ù 
numerose di quel le indicate ne l documen to 
elaborato dal la segreter ia , m a che r i tengo 
impor tant i , por tano a far sì che il b i lanc io 
dello Stato in q u a n t o tale, il b i lancio de l l ' am­
minis t razione centra le , abb ia pe rdu to mol to 
del suo significato. P e r cui , tu t t i i p rob lemi 
che poi si pongono con r i fe r imento a tale 
bilancio - ad esempio, bi lancio di competenza 
o di cassa, accrescersi dei residui passivi , ec­
cetera - h a n n o la loro impor tanza , sì, però 

secondo me, vanno r id imens ionat i e vanno 
visti necessar iamente nel q u a d r o p iù generale 
de l ineato p iù sopra . 

Cosa ne der iva ? Anche su questo pun to 
cercherò di s intet izzare a causa del poco tem­
po ancora d isponibi le , l imi tandomi a r ispon­
dere b revemente a certe d o m a n d e specifiche 
contenute nel ques t ionar io . 

Un p u n t o fondamenta le è quel lo dei rap­
port i t ra bi lancio del lo S ta to e al t r i document i , 
che il Governo o a lcuni min i s t r i sono tenuti 
a p resen ta re al P a r l a m e n t o . S u questo aspetto 
non vorrei soffermarmi a lungo, m a solo ri­
c h i a m a r e a lcune proposte , che insieme ad al­
cuni colleghi si è cercato di e laborare , in or­
d ine al coord inamento dei t empi di presenta­
zione dei vari documen t i governat ivi in ma­
teria economica. Un tale coord inamento mi 
pa re l 'unico modo pe r cominc ia re a r ida re si­
gnificato al b i lancio dello Sta to . 

At tua lmente , la connessione t ra bi lancio 
del lo Stato e relazione previs ionale e pro­
g r a m m a t i c a (che viene presen ta ta al Par la ­
m e n t o en t ro il 30 se t tembre) non presenta al­
cun vantaggio prat ico m e n t r e è al la or igine 
di numeros i inconvenient i . Nelle nost re pro­
poste si sugger iva di spostare la da t a di pre­
sentazione del documen to previs ionale e pro­
g r a m m a t i c o al per iodo marzo-apr i le , congiun­
t amen te al la relazione genera le sul la situazio­
ne economica del paese, a l la relazione sullo 
stato di a t tuazione del p r o g r a m m a , al la rela­
zione p r o g r a m m a t i c a del Minis tero delle par­
tecipazioni statal i e al la relazione sul l ' a t t iv i tà 
di coord inamento del Comitato dei minis t r i 
per il Mezzogiorno. Si r i teneva altresì deside­
rabi le che i d u e documen t i a cara t te re setto­
riale - quel lo del Minis tero delle par tecipa­
zioni statal i e quello del Comitato dei mini ­
stri per il Mezzogiorno - e la relazione sullo 
stato di a t tuazione del p r o g r a m m a fossero pre­
sentat i non come relazioni au tonome, m a come 
collegati agli a l t r i documen t i . In definit iva, si 
p roponeva un dupl ice r a g g r u p p a m e n t o dei do­
cument i d a p resen ta re al P a r l a m e n t o , dist in­
guendo due aspett i de l l ' in formazione che il 
Governo deve offrire: documentaz ione sulla 
s i tuazione economica da un lato, bi lancio con­
sunt ivo e prevent ivo del l 'az ione pubbl ica dal­
l ' a l t ro . 

I vantaggi de r ivan t i da un coord inamento 
dei vari document i secondo le linee indicate 
sa rebbero non solo di cara t te re tecnico, e pos­
sono così descriversi : 

a) si po t rebbe sot toporre a l l 'a t tenzione 
del P a r l a m e n t o una visione globale del la si­
tuazione economica, in quan to ver rebbero con­
tes tua lmente presenta t i tut t i gli e lementi in-
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formativi e valuta t ivi r i gua rdan t i l 'evoluzione 
passata del l ' economia e i r isul ta t i de l l ' az ione 
pubbl ica ; 

b) con il r a g g r u p p a m e n t o suggeri to si 
evi terebbero le svar ia te dupl icaz ioni e sovrap­
posizioni che oggi si r i levano nei diversi do­
cument i median te u n a specializzazione dei d u e 
pr incipal i (relazione genera le e relazione pre ­
visionale e p rog rammat i ca ) , alle cui esigenze 
pot rebbero essere resi funzionali gli al tr i do­
cument i d a a l legare; 

c) ve r rebbe in tal modo anche formal­
mente r ibadi ta la necessità d i un i t à e inscin­
dibi l i tà dei fini e degl i s t r umen t i de l l ' az ione 
economica pubbl ica nei diversi campi di in­
tervento e la responsabi l i tà cen t ra le nel la ge­
stione della polit ica economica dei due min i ­
str i che presen tano la re lazione generale e la 
relazione previs ionale e p rog rammat i ca ; 

d) ve r rebbero al leggeri t i e coordinat i i 
compit i degli uffici, che devono oggi redigere 
più volte e in t empi divers i i document i d a 
presen ta re al P a r l a m e n t o ; 

e) sa rebbe infine possibile consent i re u n 
notevole snel l imento dei lavori p a r l a m e n t a r i , 
r endendo al tempo stesso p iù incisivo e pene­
t ran te il control lo de l le assemblee ; men t r e si 
l ibererebbe il P a r l a m e n t o da l l ' onere di proce­
dere ogni due mesi circa ad u n dibat t i to , ne­
cessar iamente generico o parz ia le , sul la s i tua­
zione economica, ve r rebbero offerti al suo giu­
dizio tu t t i gli e lement i necessar i per u n a di­
scussione frut tuosa circa le d i re t t ive di poli t ica 
economica del Governo. E nei qual i a p p u n t o 
il bi lancio dello Stato a s sumerebbe un preciso 
significato. 

Ammesso che sia accolta questa o u n a ana­
loga proposta , che, a mio pa re re , r app resen ta 
u n a condizione fondamenta le pe r r ida re signi­
ficato al bi lancio statale, d iviene r i levante la 
scelta del t ipo di bi lancio che a n d r e b b e con­
tenuto in quest i documen t i . Su questo pun to , 
le proposte del la Commiss ione Medici vanno 
prese in a t tenta considerazione, sebbene la 
loro eventuale accettazione presen te rebbe al­
cuni p rob lemi notevoli . Innanz i tu t to , u n ri­
ferimento al p r o g r a m m a qu inquenna l e pe r 
quan to r i gua rda le previs ioni d i en t ra ta , r i ­
chiede - s empre che si voglia tener conto 
del l 'ar t icolo 8i della Costi tuzione - che le p re ­
visioni contenute nel p r o g r a m m a q u i n q u e n n a ­
le s iano sufficientemente det tagl ia te ed at ten­
dibi l i . Anche qui non mi soffermo su a lcuni 
aspetti di cara t te re s t re t t amente tecnico, con­
nessi alla possibil i tà d i effettuare tali previ­
sioni; vorrei solo r icordare che l 'economia ita­
l iana è un ' economia aper ta agli scambi con 
l 'estero - e qu ind i quel lo che succede al l 'este­

ro si riflette necessar iamente e pesan temente 
sul la s i tuazione economica in te rna - ed è an­
che un ' economia in r ap ida t rasformazione, la 
quale nei pross imi c inque a n n i m u t e r à radi­
ca lmente certe s t ru t tu re anche profonde. In 
tali condizioni , è e s t r emamente difficile fare 
delle previs ioni che siano pun tua l i e fornisca­
no e lement i sufficienti a soddisfare i requisi t i 
r ichiesti da l la sentenza del la Corte pe r quan­
to r i g u a r d a le previs ioni des t ina te alla coper­
tu ra di certe spese p lu r i enna l i . Sa rebbe inol­
tre, secondo me , u n er rore fare queste previ­
sioni in u n documento p rog rammat i co , imma­
g inando che tale documen to possa fornire u n a 
det tagl ia ta indicazione de l l ' i n t e ra t ra ie t tor ia 
de l l ' economia i t a l i ana dal 1971 al 1975. Sa­
rebbe assurdo r ichieder lo . 

In sede di p r o g r a m m a , infatt i , l ' a t tenzione 
è concent ra ta su l l ' az ione del bi lancio ne l l ' in­
tero per iodo cui si r iferisce il p r o g r a m m a (per 
esempio, u n qu inquenn io ) ; cioè, in quel la sede 
interessa conoscere innanzi tu t to la disponibi­
lità complessiva di r isorse su l l ' in te ro per iodo 
e p r o g r a m m a r e la loro r ipar t iz ione t ra i di­
versi impieghi nello stesso per iodo. In tema 
di spesa pubbl ica , ad esempio, il p r o g r a m m a 
prevederà , ol tre l ' a m m o n t a r e assoluto e le va­
rie fonti di finanziamento, anche la sua r ipar­
tizione per settori d i in tervento m a sempre 
r iferendosi a l l ' in te ro q u i n q u e n n i o . Il p rog ram­
m a pot rà anche contenere la d is t r ibuzione 
tempora le delle voci d i spesa e di en t ra ta nei 
vari sottoperiodi , per esempio per ciascun 
anno di qu inquenn io , m a ciò avrà cara t te re 
p u r a m e n t e indicat ivo; in caso diverso, signi­
ficherebbe voler r inunc ia re al la possibi l i tà di 
impiegare il bi lancio come s t rumen to di poli­
tica an t icongiun tura le . Riconoscere questo 
fatto non significa sacrificare gli obiettivi fis­
sati dal p r o g r a m m a ; quest i vanno realizzati 
p i enamen te m a su l l ' in te ro qu inquenn io , non 
potendo invece p rede te rmina r s i r ig idamente 
a priori la d is t r ibuzione a n n o per anno . Ciò 
è impossibi le p ropr io perché nel nostro si­
s tema economico il compor t amen to di certe va­
r iabi l i ha u n a notevole impor tanza ed è sot­
t rat to al controllo del le autor i tà responsabi l i 
del la polit ica economica; bast i pensare alle 
decisioni di poli t ica economica prese in al tr i 
paesi e alla loro influenza sui nost r i r appor t i 
economici in ternazional i , o a l la polit ica sin­
dacale con le sue conseguenze sul livello dei 
salar i e della d o m a n d a . 

Da quan to ho detto, der iva la mia r isposta 
alle p r i m e d o m a n d e del quest ionar io diffuso 
dal la segre te r ia : il r i fer imento al p r o g r a m m a 
per l ' indicazione de l la coper tu ra del le spese 
non può avere il significato che h a nelle prò-
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poste del la Commiss ione Medici . Che non pos­
sa avere quel significato è confermato da un 
al tro motivo di cara t te re tecnico - che non r i­
g u a r d a il contenuto che dovrebbe avere il do­
cumento p rog rammat i co e il b i lancio dello 
Stato - e cioè da l la difficoltà di fare previs ioni 
sufficientemente corret te delle ent ra te pe r cia­
scuno degli ann i compres i nel per iodo del p ro­
g r a m m a . Infatt i , per verificare la possibi l i tà 
di effettuare previs ioni d i questo t ipo, occor­
rerebbe conoscere bene le d e t e r m i n a n t i nel 
tempo delle var ie voci d i en t ra ta . Dai r isul ta t i 
di a lcune approfondi te r icerche s ta t is t iche con­
dotte in Franc ia , negli Stat i Uni t i e in al t r i 
paesi europei , si r icava p ropr io che , men t r e 
le previs ioni d i en t ra ta compless iva su periodi 
piut tosto lungh i (come un qu inquenn io ) ap­
paiono di p iù facile de te rminaz ione , la previ­
sione corre t ta de l la d i s t r ibuz ione de l l ' en t r a t a 
complessiva in sot toperiodi r e la t ivamente bre ­
vi è e s t r emamente difficile. Non posso affer­
mare che ciò r isul t i provato anche per le p re ­
visioni di en t ra ta del bi lancio statale i ta l iano, 
propr io perché non conosco l 'es is tenza di ana­
loghe r icerche riferite a l l ' I ta l ia ; m a credo che, 
se effettuate, esse confermerebbero la maggio­
re difficoltà di e laborare tecniche soddisfacenti 
per u n a previs ione del la d i s t r ibuz ione tempo­
rale delle ent ra te p iù che per la previs ione del 
loro a m m o n t a r e complessivo su l l ' in te ro perio­
do del p r o g r a m m a . 

L 'a l t ra d o m a n d a del ques t ionar io , circa la 
prefer ibi l i tà del bi lancio di cassa o di quel lo 
di competenza, r ich iederebbe u n a t roppo lun­
ga r isposta e soluzioni diverse secondo il pun to 
di vista dal qua le si affronta l ' a rgomento . Sen­
za r ipetere i ben noti a rgoment i a sostegno 
delle due tesi, mi p a r e si possa affermare che. 
dal pun to di vista del la va lu taz ione degli ef­
fetti economici , in teressano p reva len temen te 
i r isul ta t i di cassa. In par t ico lare , pe r quan to 
r iguarda gli effetti sul la d isponibi l i tà di mezzi 
di pagamen to quel lo che interessa è certa­
mente il r isul ta to d i cassa. Questo però non 
compor ta , a mio pa re re , che il significato del­
l ' approvazione del bi lancio a u m e n t i passando 
da u n sistema di competenza a u n s is tema di 
cassa. 

I d u e s is temi, t ra l ' a l t ro , non sono incom­
patibil i . Quello che occorre conoscere non con­
siste sol tanto nei r isul ta t i di competenza o ne ! 
r isul tato complessivo di cassa a n n u a l e ; ciò che 
occorre è poter seguire per iod icamente , ad in­
tervalli non t roppo lunghi , l ' in tera at t ivi tà di 
prelievo e di erogazione de l l ' in te ro settore \ 
pubbl ico med ian te l 'e laborazione, ad esempio j 
su base t r imes t ra le , del la s iuazione di cassr. I 
de l l ' in te ra pubb l i ca ammin i s t r az ione . Perc iò , 

senza voler s m i n u i r e l ' impor t anza della di­
scussione su l l ' approvaz ione del bi lancio come 
documento di autor izzazione e sul la fase delle 
en t ra te e del le spese al la qua le convenga rife­
r irs i , mi pa re che quel che si dovrebbe richie­
dere in ogni caso è la possibi l i tà d i una ve­
rifica per iodica i n t e r annua le del la s i tuazione 
di cassa de l l ' in te ra pubb l i ca amminis t raz ione , 
perché dat i annua l i r iferit i al la sola at t ivi tà 
dello Stato, anche se di cassa, non bastereb­
bero a fornire e lementi sufficienti pe r u n giu­
dizio sul la poli t ica economica seguita dalle, 
au tor i tà . Occorre però , r i cordare che l 'e labora­
zione d i document i d i cassa complet i e a pe­
riodicità i n t e rannua le p resen ta difficoltà che 
vanno al d i là, anche in questo caso, dei pro­
b lemi specifici del bi lancio dello Stato . 

In sostanza, il significato dei dati di bi­
lancio non d ipende sol tanto dal la fase del l ' en­
t ra ta e de l la spesa cui essi si r iferiscono -
sopra t tu t to q u a n d o si possano r i levare relazio­
ni sufficientemente stabil i t ra le diverse fasi 
delle en t ra te e delle spese - m a anche dal la 
comprens iv i tà del bi lancio stesso. È chiaro , ad 
esempio, che ne l la m i s u r a in cui si può auto­
r izzare u n ' i m p r e s a pubb l ica a finanziarsi sul 
merca to per una de t e rmina t a cifra o, a l ternat i ­
vamente , si può accrescere il fondo di dota­
zione per lo stesso a m m o n t a r e , questo modifi­
ca i r isul ta t i di b i lancio . In u n caso avrò u n 
a u m e n t o del la spesa, e, a pa r i t à d i entra te , 
del d isavanzo; ne l l ' a l t ro caso, non avrò a lcun 
riflesso sul vo lume del la spesa e del disa­
vanzo. 

Ora, nel la m i su ra in cui si accresce questa 
possibi l i tà di inf luenzare l 'a t t ivi tà economica 
con s t rumen t i diversi da l bi lancio (per esem­
pio, au tor izzando al tr i enti o imprese pub ­
bliche a fornirsi di mezzi finanziari, al di fuo­
ri del bi lancio, r i cor rendo d i re t t amente al 
merca to finanziario in terno o add i r i t t u ra a 
quello in ternazionale) , si r iduce il significato 
di una discussione sui r isul ta t i o sui saldi 
del bi lancio del lo Stato, sia che siano espressi 
in t e rmin i di competenza sia in t e rmin i di 
cassa. 

C'è, infine, sia pu re in prospet t iva (anche 
se non molto lontana) la r iduzione di signifi­
cato de l l ' approvaz ione del bi lancio da par te 
dei P a r l a m e n t i dei singoli paesi della CEE 
der ivante da l la a t tuazione di u n a politica eco­
nomica e mone ta r i a comune , così come pro­
spet tato dal p iano W e r n e r . 

Se poi mi è consenti to commen ta r e breve­
mente la relazione del professor Guar ino , vor­
rei fare un 'osservaz ione a proposi to delle nor­
me di control lo, sebbene io, su questo argo­
mento , non abbia una par t icolare competenza; 
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e cioè, vorrei osservare, a proposi lo di quel lo 
che diceva il professor Guar ino , che sono pie­
namen te d 'accordo che occorra semplif icare 
le p rocedure per accelerare la spesa. Però , di­
rei che, in questo caso occorra p re l imina r ­
mente adeguare la pubb l i ca ammin i s t r az ione . 
Cioè: è vero che il s is tema dei contrat t i , ne­
gli S ta t i Unit i , funziona, m a funziona perché 
la pubbl ica ammin i s t r az ione è in grado di 
control lare , nel la sostanza e nel mer i to , ol t re 
che nel la forma, i r appor t i con le imprese 
alle qual i si r ivolge. Ho dei d u b b i che la pub ­
bl ica ammin i s t r az ione i ta l iana sia in grado di 
fare a l t re t tanto . D'accordo qu ind i sullo snel l i ­
mento e la r iduzione dei controll i formali , che 
costituiscono u n a remora , un a l lungamento , 
danno luogo agli inconvenient i der ivant i dal ­
l ' annu l l amen to dopo un certo per iodo di tem­
po di decisioni di spesa già prese ; però , d i re i 
che finché la pubb l i ca ammin i s t r az ione non è 
in grado - perché poco fornita di tecnici e di 
economisti e pe rché organizzata in un certo 
modo - di contro l lare sos tanzia lmente , questo 
snel l imento pot rebbe essere e s t r emamente pe­
ricoloso. E del resto lo stesso professor Gua­
rino, al la fine delle sue considerazioni , mei -
leva in gua rd ia contro la possibi l i tà de l l ' insor­
gere di pericoli de r ivan t i d a uno snel l imento o 
da u n a moltepl ici tà d i leggi di contabi l i tà di 
Stato, nel nostro s is tema. Pericol i che io vedo 
non solo sotto l 'aspetto politico cui lui accen­
nava, a causa del la moltepl ic i tà delle corrent i 
e del contrasto di interessi , secondo me inevi­
tabili , ma anche per la incapaci tà tecnica, al lo 
stato a t tuale , del la pubb l i ca ammin is t raz ione 
di in t rodur re dei controll i sostanzial i . Si può, 
in proposi to , pensare a soluzioni in pa r t e al­
ternat ive. Si accenna in var i pun t i dei docu­
ment i che ci sono stati t rasmessi a u n a di­
scussione sul fondo progett i , e al la applica­
zione di metodi tipo P P B S nella pubbl ica 
ammin is t raz ione in I tal ia; mi pa re che questa 
sia u n a via a l te rnat iva da seguire , anziché 
affidarsi sol tanto a quel la di a l lentare i con­
trolli formali . 

Un u l t imo pun to , che r igua rda una specie 
di leit-motiv che gu idava a lcune considerazio­
ni del professor Guar ino , cioè la constatazione 
del tentat ivo di conservare accan i tamente dei 
marg in i di potere in una si tuazione di disgre­
gazione del potere polit ico. Dal pun to di vista 
del l 'economista , le considerazioni che si po­
t rebbero fare sono in par te diverse, e cioè il 
tentativo di arroccarsi su par t i molto l imitale 
di potere rappresen ta una reazione a una ten­
denza a l l ' accen t ramento sempre più deciso 
del potere sostanziale . 

Nel l ' economia i ta l iana, si può r i levare, con­
frontando la s i tuazione a t tua le con quel la del­
l ' an teguer ra o add i r i t t u ra p r i m a del la p r i m a 
gue r r a mondia le , che c'è stato u n rap ido pro­
cesso di accen t ramento del potere decisionale 
in mate r ia economica in pochi o rgan i ; e, quin­
di, l 'a r roccars i su piccole posizioni d i potere , 
r i levalo dal professor Guar ino , può essere sol­
tanto una reazione al la tendenza generale 
verso u n a concentrazione di potere . 

Sa rebbe interessante esaminare in questo 
quad ro la progress iva perd i ta di significato 
del bi lancio del lo Stato come documen to eco­
nomico fondamenta le per la politica econo­
mica del paese. 

P R E S I D E N T E . Ringraz io molto senti ta­
mente il professor Pedone . Ora, siccome ab­
b iamo poco t empo a disposizione, d i re i che, 
se qua lche collega vuol fare qua lche d o m a n d a , 
la faccia in forma il p iù possibile concisa, e 
p reghere i anche i s ignori re la tor i d i voler ri­
spondere concisamente . Mi spiace che non 
abb iamo magg io r t empo a disposizione. Le 
prospet t ive aper te da l la relazione del profes­
sor Guar ino , sopra t tu t to , m a anche quel le 
aper te da l l a relazione del professor Pedone , 
ci por te rebbero ad u n a discussione molto ap­
profondi ta e molto lunga . Cercheremo di ov­
viare a ciò, nel caso in cui , per il futuro, la 
competenza dei relator i po t rà essere ancora 
uti le - come lo sarà ce r t amente - con u n 
nuovo incontro o con rappor t i epistolari , pe r 
r i spondere a eventual i d o m a n d e . P regando , 
per ora, di scusarci per ques ta scarsi tà d i tem­
po, do la pa ro la a chi vuole fare qua lche do­
m a n d a o osservazione. 

RAUCCI. Signor Pres idente , io concluderei 
così, con le due interessant i re lazioni . Se af­
frontassimo un discorso approfondi to in que­
sto momen to , ci t r ove remmo d i fronte al la ne­
cessità di u n a d iagnosi molto a m p i a del la si­
tuazione de l la pubb l i ca amminis t raz ione , che 
evidentemente sollecita u n d iba t t i to vasto, pe r 
vedere, come diceva il professor Guar ino , 
qual i sono le modifiche di cara t te re operat ivo 
che si dovrebbero appor t a re . D 'a l t r a pa r t e ci 
t roviamo anche di fronte ad una relazione 
e s t r emamen te in teressante del professor Pe­
done, che p u r e r ichiede u n approfondimento . 
Il t empo per fare questo tipo di discussione 
non c'è. F r an camen te , a questo pun to , io ve­
drei meglio la possibil i tà d i un incontro suc­
cessivo, dopo aver letto i resoconti di queste 
relazioni e delle al t re che abb iamo in pro­
g r a m m a , in modo da poter svolgere u n a di­
scussione di mer i to che sia più pun tua le . 



SEDUTA AXTIMERIDIAXA DI GIOVEDÌ il DICEMBRE 1910 253 

MUSSA IVALDI VERCELLI . Io volevo 
sugger i re un al t ro metodo. Cioè ques to : cer­
ch iamo di vedere se nel la nave dei var i mo­
delli ce ne sia qua lcuno che sia p iù funzio­
nale degli a l t r i , in modo che non ci sia u n 
divar io fra di l igenza da un lato ed aereo a 
reazione da l l ' a l t ro . Vorrei cioè sapere se è 
possibile, senza fare u n a tabula rasa comple­
ta, vedere qual i sono i model l i p iù adat t i per 
il nostro o rd inamen to , senza che questo si ri­
solva in u n a semplice t rasposizione di modell i 
da al tr i paesi . 

DI LISA. Vorrei p rospe t ta re l ' oppor tun i tà 
di r iun i re col legialmente tut t i coloro che ab­
b iamo interpel lato in modo che tent ino fra 
di loro u n a sintesi dei var i p rob l emi e del le 
varie possibi l i tà di soluzione, così che sia pos­
sibile un confronto t ra la nos t ra esper ienza 
p a r l a m e n t a r e e ques to r isul ta to di sintesi frut­
to del la e laborazione collegiale. Mi pa re a que­
sto pun to che se dovess imo seguire la t raccia 
delle diagnosi che ci sono state fatte dovrem­
mo d iscu te rne lungamen te , pe r poi dover le 
e samina re in sede di specifica competenza 
della Commissione bi lancio per quan to ri­
gua rda i controll i del P a r l a m e n t o . C o m u n q u e 
anche oggi d o v r e m m o cercare , con semplic i ­
tà e rapid i tà , d i fare - anche in previsione 
di u n a fu tura r iun ione collegiale come quel la 
che ho sugger i ta - uno sforzo di sintesi delle 
diverse opinioni emerse da questo incont ro . 

TREMELLONT, Presidente della Com­
missione bilancio. La r iunione collegiale de­
gli in terpel la t i è già stata previs ta , p ropr io 
perché r i t en iamo di dover t r a r r e , a t t raverso 
u n a o p iù r iun ion i del la Commiss ione , spunt i 
e sintesi per u n largo d ibat t i to . 

DI LISA. In ogni caso, p r i m a ancora di 
questa r iun ione , sul la scorta delle relazioni , 
vorrei d i re che come legislatore e come com­
missar io , ho r icevuto da questa r iun ione una 
buona impress ione anche perché stavolta mi 
s embra che ci si sforzi di non r isolvere tut to 
con il lavoro disar t icola to ed accademico di 
al tre volte. Vorre i per questo chiedere ai pro­
fessori che sono stat i in terpel la t i d i darc i an­
che r isposte par t icolar i al ques t ionar io che 
abb iamo loro sottoposto. Ri tengo infatti che 
sarebbe inut i le e d ispers ivo fare intervent i 
adesso, men t r e il nostro lavoro pot rebbe es­
sere magg io rmen te proficuo nel momen to in 

cui potessimo esamina re risposte precise a 
p rob lemi così s t imolant i . 

P R E S I D E N T E . P r i m a di da r conto delle 
osservazioni espresse e delle proposte avan­
zate, vorrei chiedere di concludere definitiva­
men te la seconda pa r t e del la r icerca. Abbia­
mo c o m u n q u e già in p r o g r a m m a di fare il 
pun to del la s i tuazione per verificare gli ul te­
riori svi luppi da d a r e al nost ro lavoro. Alla 
terza fase del le audiz ioni sono p iù diret ta­
men te interessat i il min i s t ro del bi lancio, 
quello del tesoro, e uno o due dei minis ter i 
della spesa. Come h o già r icordato, lo scopo 
di questa nost ra indagine è quel lo di tendere 
al concreto: cioè fare in modo che il Par ­
lamento possa d a r e un appor to concreto e de­
t e rminan te al la r i forma del nostro s is tema, 
e dopo la relazione del professor Guar ino co­
minc iamo a vedere più ch i a r amen te le cose. 
Il professor Guar ino h a affermato che non si 
t ra t ta tanto di modificare la legge sul la con­
tabi l i tà , in quan to su queste n o r m e si regge 
tutto un o rd inamen to s ta tu tar io da r ivedere , e 
questo ci fa t emere che la nost ra impresa 
possa a n d a r e in por to . C o m u n q u e , siccome il 
compi to che ci s iamo prefissati è quello di 
por ta re un cont r ibuto ad u n a r i forma della 
contabi l i tà dello Stato, a l l ' approvaz ione dei 
b i lanci , a l l ' o rd inamen to dei p r o g r a m m i , nel 
fare il consunt ivo di questo nostro lavoro dob­
b iamo vedere come u l te r io rmente sv i luppare 
lut to questo. Dovremo vedere cioè se abb iamo 
bisogno di ul ter ior i audizioni e di u n confron­
to a questo scopo e al lora dec ideremo se -
invi tando nuovamen te gli inter locutor i - sarà 
possibile avere u n nuovo incontro. Quello che 
dobb iamo proporci è d i a n d a r e al la terza fase 
di audizioni con ipotesi già de l inea te . Non 
dobb iamo d iment icare che questa nos t ra inda­
gine ha già mosso qua lcosa : il l ibro bianco 
sul la spesa pubb l ica è stato de te rmina to da 
questa indagine . Già il fatto che si sia costi­
tuita, per iniziativa del Minis t ro Colombo, la 
famosa commiss ione di cui par lava il profes­
sor Guar ino , è anche frutto di questa nostra 
indagine , che volevamo già fare nel la scorsa 
legis la tura e che a b b i a m o concretato in que­
sta. Concludiamo ora senz 'a l t ro , r ingraz iando 
i nostri in ter locutor i per il contr ibuto che 
h a n n o dato e per quel lo che eventua lmente 
d a r a n n o in avveni re . 

La seduta termina a l l e 13. 


