
SEDUTA ANTIMERIDIANA DI MARTEDÌ 18 MARZO 1986 21 

2 

SEDUTA POMERIDIANA DI MARTEDÌ 18 MARZO 1986 

PRESIDENZA DEL P R E S I D E N T E PAOLO CIRINO POMICINO 

INDI 

DEL VICEPRESIDENTE EUGENIO PEGGIO 



PAGINA BIANCA



La seduta comincia alle 13. 

Audizione di una rappresentanza della 
Commissione tecnica per la spesa pub
blica. 

PRESIDENTE. L 'ordine del g iorno 
reca l 'audizione di u n a r appresen tanza 
della Commissione tecnica pe r la spesa 
pubbl ica compos ta dal la dot toressa Maria 
Teresa Salvemini e dal do t to r Rino Ono-
fri, ai qual i do subi to la paro la perché ci 
espongano la loro opinione sulla scorta 
delle esperienze avute negli ann i scorsi. 

MARIA TERESA SALVEMINI, Rappresen
tante della Commissione tecnica per la 
spesa pubblica. Desidero p reme t t e r e che il 
con t r ibu to che po r t e r emo ai lavori del 
comi ta to p a r l a m e n t a r e sarà l imi ta to , per
ché la Commissione tecnica pe r la spesa 
pubbl ica non ha ancora def ini t ivamente 
approva to un documen to re la t ivo al la ri
forma delle n o r m e sulla contabi l i tà gene
rale dello S ta to . 

Il p u n t o di pa r t enza del l 'approfondi to 
d iba t t i to che si è svolto presso la nos t ra 
commiss ione è s ta to quel lo di u n a cer ta 
insoddisfazione per il processo di deci
sione, messo in a t to a t t r averso la legge 
n. 468, ca ra t te r izza to da un 'eccessiva pre
senza con temporanea di e lement i decisio
nali di t ipo macroeconomico e di pol i t ica 
di bi lancio di n a t u r a aggregata e di mi
crodecisioni a t t inen t i , invece, ai det tagl i 
in cui tale poli t ica di b i lancio dovrebbe 
svolgersi. 

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE 

EUGENIO PEGGIO 

MARIA TERESA SALVEMINI, Rappresen
tante della Commissione tecnica per la 
spesa pubblica. Dal p u n t o di vista che 
interessa la nos t ra commiss ione , che è 
quel lo r igua rdan te la cresci ta della spesa 
pubbl ica , e non da al t r i pun t i di vista 
che non ci competono , come quello del 
mig l io ramen to funzionale delle ist i tuzioni 
p a r l a m e n t a r i , uno dei pun t i di insoddisfa
zione è r appresen ta to dal fatto che la 
spesa pubbl ica è cresciuta , dopo l ' en t ra ta 
in vigore della legge n. 468, con d inami
che non sos tanz ia lmente diverse da quelle 
con cui era cresciuta p r i m a del 1978. Se 
osserv iamo in t e rmin i reali la spesa al 
ne t to degli interessi , cioè in r appor to al
l ' andamen to del PIL, p u r nella sua di
scont inui tà no t i amo u n trend ascendente 
sos tanz ia lmente non modificato. 

Un 'a l t ra quest ione che ci s embra op
p o r t u n o r i levare è r app resen ta t a dal fatto 
che le leggi f inanziarie riferite ai diversi 
ann i s iano preva len temente a contenuto 
espansivo della spesa, men t r e i contenut i 
di r iduzione della spesa sono da conside
ra re re la t ivamente marg ina l i . 

Si può dire che la poli t ica di bi lancio 
in quest i ann i h a t en ta to p iù di r idur re il 
d i savanzo che non la spesa (tale fine è 
s t a to persegui to agendo sul la to delle en
t ra te ) . 

Il p rob lema è p iu t tos to r i levante per 
q u a n t o r igua rda la spesa, perché la legge 
f inanziaria è s t a t a in t rodot ta p ropr io per 
consent i re u n a manovra sostanziale di 
correzione della legislazione di spesa esi-
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stente, manovra ina t tuabi le a t t raverso la 
sola legge di bi lancio. La manovra di 
espansione della spesa era, invece, fatti
bile, con i meccanismi già esistenti e in 
par t icolare con i fondi speciali . 

Tut tavia , r i t en iamo che l ' insoddisfa
zione per il modo in cui ha funzionato la 
legge finanziaria non sia comple t amen te 
r iconducibi le a problemi di eccesso di ca
rico della legge finanziaria stessa: è vero 
che essa ha por t a to con sè una serie di 
interventi i qual i po t rebbero , in una lo
gica più r igorosa, essere esclusi dal conte
nu to della legge finanziaria, m a affinché 
tale s t rumen to sia rea lmente efficiente, 
dobb iamo chiederci come la decisione 
possa effettivamente essere efficace dal 
pun to di vista della definizione dello spa
zio di cresci ta della spesa e dal p u n t o di 
vista della realizzazione delle r iduzioni o 
degli intervent i corret t ivi della legisla
zione esis tente. 

Proprio in relazione a quest i u l t imi 
due pun t i , ci s embra che la legge finan
ziaria abb ia p resen ta to qualche lacuna , 
nel senso che la sua ot t ica è s ta ta di 
breve per iodo. Non solo vi è un eccesso 
di commis t ione di e lement i di poli t ica 
economica generale con e lement i di de t ta
glio, m a vi è anche u n eccesso di impor
tanza a t t r ibu i t a al r i su l ta to di breviss imo 
periodo, sia in te rmini di saldi sia in 
te rmini di g randi aggregat i , r i spet to al la 
possibil i tà di p rodur re intervent i con ef
fetto di medio per iodo. 

Più volte a b b i a m o avu to m o d o di 
espr imere la nos t ra insoddisfazione pe r 
l ' incompleta a t tuaz ione della legge n. 468, 
cioè il fatto che non vi sia ma i s ta to u n 
bi lancio p lur iennale e p r o g r a m m a t i c o ri
spet to al quale il disegno annua le sia 
s ta to u n a esplici tazione. Ciò spiega la dif
ficoltà di votare p r io r i t a r i amente un ar t i 
colo 1 il quale dà una convincente 
rappresentaz ione del m o m e n t o in cui si 
colloca la poli t ica economica annua le ri
spet to ad un ' indefini ta poli t ica economica 
di medio per iodo. 

Affrontando gli aspet t i relativi al l ' in
comple ta a t tuaz ione della legge n. 468, ci 
s iamo anche preoccupat i - così come se 

ne è p reoccupa to il Pa r l amen to a t t raverso 
alcuni ordini del giorno - dell'insuffi
ciente presenza, al m o m e n t o della discus
sione del bi lancio e quindi non in tempi 
successivi, del q u a d r o relat ivo al set tore 
pubbl ico a l la rga to e ai conti del set tore 
s ta ta le garant i t i dal la legge n. 468 sol
t an to a t t raverso le relazioni di cassa del 
min is t ro del tesoro e con poca capaci tà 
di sintesi sul contenuto della relazione 
previsionale e p r o g r a m m a t i c a o, comun
que, di document i che d iano a ques ta 
poli t ica di bi lancio di t ipo aggregato quel 
q u a d r o che la legge n. 468 deve necessa
r i amen te r i tenere r i levante ai fini decisio
nali sui saldi di b i lancio. 

Questa premessa ci induce a r i tenere 
che la relazione debba indir izzarsi verso 
due fini. 

In p r i m o luogo, por re in m o d o più 
efficace un legame di d ipendenza della 
decisione annua le di bi lancio da quel la 
p lur iennale ; in secondo luogo, precisare il 
ruolo della p rocedura nel governo, in u n a 
fase diversa dal la sessione pa r l amen ta r e 
di bi lancio (si po t rebbe par la re della ses
sione pr imaver i le) e, infine, l 'esigenza di 
rendere più s t re t to ed evidente il vincolo 
t ra la manovra di bi lancio annua le ed i 
p rovvediment i legislativi in corso. 

A nos t ro avviso, se non si risolve il 
p rob lema della formazione degli elenchi 
dei fondi speciali , sa rà ce r t amente diffi
cile affrontare la quest ione di come met
tere sot to control lo il processo decisionale 
di b i lancio. Abbiamo iniziato ad esami
na re le proposte avanza te dal la V Com
missione del Sena to e dal Ministero del 
tesoro, m a r i t en iamo che, r i spet to a tali 
esigenze fondamental i dal pun to di vista 
del control lo della spesa, queste non 
s iano u n a soluzione soddisfacente. In un 
cer to senso, po t rebbero add i r i t t u ra costi
tuire u n a r r e t r a m e n t o r i spet to al la l inea 
di maggior r igore e r i levanza della deci
sione di bi lancio impos ta ta dal la legge 
n. 468. 

E allo s tudio un meccan ismo in cui la 
legge di p rog rammaz ione finanziaria plu
r iennale sia r appresen ta t a dal bi lancio 
p lur iennale ; la discussione p a r l a m e n t a r e 
non dovrebbe avvenire né a luglio né a 
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marzo m a nella sessione di bi lancio del
l 'anno precedente al bi lancio annua le di 
cui dovrà essere l 'esplici tazione. 

Noi i m m a g i n i a m o che la legge di pro
g rammaz ione f inanziaria possa essere il 
bi lancio t r iennale da discutere t ra se t tem
bre e d icembre ; che tale documen to plu
r iennale contenga la manovra discrezio
nale (ossia espliciti la m a n o v r a effettuata 
sul versante delle en t r a t e e delle spese in 
man ie ra aggregata) e che fissi i l imit i del 
r icorso al merca to . Il p rob lema da affron
tare r iguarda i vincoli decisi per il se
condo anno , nel bi lancio p lur iennale , che 
dovrebbero cost i tuire il b inar io su cui 
por ta re la decisione del bi lancio annua le , 
quale sarà p resen ta ta Tanno successivo 
dall 'esecutivo. 

I m m a g i n i a m o un p roced imento di bi
lancio « circolare » b iannua le , in cui il 
bi lancio annua le sia l 'esplicitazione di 
una decisione assunta dal Par lamento (che 
il Governo non può modificare finché le 
Camere non procedano ad una correzione), 
della quale il Governo sia responsabile 
nelle more della presentazione del bilancio 
annua le e sul quale il Pa r l amen to possa 
tornare in sede di bi lancio annua le , senza 
modificare le grandezze aggregate s tabi
lite nel bi lancio p lur iennale . 

Na tu ra lmen te i contenut i della deci
sione di p rog rammaz ione finanziaria, o 
bi lancio p lur iennale p rog rammat i co , sono 
che non solo di n a t u r a aggregata : ciò si
gnifica che non solo devono essere indi
cati i total i delle grandezze (d inamica 
della spesa aggiunt iva , delle en t ra t e ag
giuntive e delle r iduzioni del l 'una e delle 
a l t re , m a anche che queste s iano espresse 
con i concett i di fondi speciali sia nega
tivi sia positivi e, infine, che si possa 
lavorare opponendo i fondi speciali nega
tivi a quelli posit ivi , nel senso che vi 
s iano crescite di spesa condiz ionate . 

Nel bi lancio annua le - immag in i amolo 
come un processo in s imul tanea - vice
versa, vi sono fondi speciali d isaggregat i , 
corredat i dai disegni di legge relativi a 
tali fondi, che non sono mere apposta-
zioni f inanziarie, m a la rappresen taz ione 
della coper tu ra dei disegni di legge stessi . 

Ciò significa che t ra il b i lancio tr ien
nale e quel lo annua le deve esistere u n 

per iodo di t e m p o in cui si inserisce un 'a t 
t ivi tà di « messa a p u n t o » della poli t ica 
di esecuzione della decisione macroecono
mica , o macrof inanziar ia del Pa r lamento . 
Tale decisione impegna l 'esecutivo a pre
sen tare i singoli disegni di legge - da 
inserire nei fondi speciali - e ad avviare, 
pa ra l l e lamente , il nuovo processo di bi
lancio t r iennale de l l ' anno successivo (na
tu ra lmen te , solo in tale fase si po t rebbero 
modificare le decisioni di pol i t ica econo
mica) . 

Il r ischio che u n meccan i smo del ge
nere può compor t a re è r appresen ta to dal 
vincolo di medio per iodo, r i spet to ad u n a 
pol i t ica di bi lancio « l ibera ». A noi sem
b r a che una delle complicazioni decisio
nal i sia cost i tu i ta p ropr io dal fatto che 
q u a n t o p iù esiste l iber tà , t an to p iù fati
coso è a r r ivare ad u n a definizione effet
t iva delle scelte. Quindi , se il Pa r l amen to 
scegliesse un m o m e n t o di vincolo sulla 
p ropr ia decisione nel b i lancio annua le , af
f idato al secondo a n n o del bi lancio trien
nale , t u t to ciò non po t rebbe che miglio
r a r e il processo decisionale, nel senso che 
vi sa rebbe mol to p iù t e m p o e spazio per 
e samina re gli e lement i di conoscenza. 

Desidero aggiungere che ques to si
s t ema è semplice, e non compor t a un 
vincolo sul pareggio: non è de t to che in 
ques to m o d o si scelga p r i m a il vincolo 
delle r isorse complessive, perché si crede 
in u n a poli t ica di restr izione della spesa. 
In sostanza, si chiede che la decisione 
sulle grandezze sia presa an t i c ipa tamente , 
al fine di consent i re l 'assunzione di deci
sioni di poli t ica economica di det tagl io in 
t e m p o sufficiente. 

PRESIDENZA DEL PRESIDENTE 

PAOLO CIRINO POMICINO 

GIORGIO MACCIOTTA. Vorrei qualche 
ch ia r imen to circa il raccordo t r a il bi lan
cio p lur iennale aggregato ed il livello di 
disaggregazione dei bi lanci annua l i . 

Già negli u l t imi anni , ne l l ' ambi to 
della legge finanziaria, i fondi speciali 
h a n n o avu to u n a proiezione t r iennale . 
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Dunque, se vogl iamo ten ta re di inserire 
nei fondi speciali leggi che non abb i ano 
un 'o t t ica di breviss imo per iodo pe r 
quan to concerne la r i cadu ta su l l ' anno 
successivo in te rmini di d isavanzo, bensì 
una capac i tà di in tervento s t ru t tu ra le , 
dobb iamo ipotizzare leggi il cui i m p a t t o 
sulla finanza pubbl ica entr i a regime con 
lentezza, m a in modo profondo: 50 il 
p r imo anno , 100 il secondo, 500 il terzo. 

Da questo p u n t o di vista, mi d o m a n d o 
se non vi sia il r ischio che l 'eccessivo 
livello di aggregazione dei fondi speciali 
ne l l ' ambi to del bi lancio p lur iennale non 
riesca a t radurs i , nei bi lanci annual i suc
cessivi, in indicazioni che abb iano cara t 
tere di s t ru t tu ra l i t à e che quindi s iano in 
grado di superare un 'o t t ica a breve. 

Desidererei ora rivolgere u n a d o m a n d a 
che già ho posto ai r appresen tan t i del la 
Corte dei cont i . Personalmente , sono d 'ac
cordo con la tesi per cui, se si vuole 
t r adur re il p r o g r a m m a in vincolo no rma
tivo, l 'unico s t rumen to possibile è il bi
lancio p lur iennale . In base al l 'esperienza, 
tu t tavia , ved iamo che i minis t r i cui è 
d e m a n d a t o il compi to di control lare l 'ag
gregato si pongono alcuni obiet t ivi , m a 
quelli cui compete il control lo dei set tori 
o microset tor i non predispongono la s t ru
mentaz ione necessaria r i spet to a quegli 
obiett ivi , ovvero non offrono la col labora
zione sufficiente. 

Un tenta t ivo di risolvere la quest ione 
pot rebbe essere quello di individuare que
sti obiettivi con un a t to non legislativo, 
m a di indirizzo del Pa r l amen to che impe
gni il Governo ad e m a n a r e una circolare, 
pon iamo, a marzo - non u n a circolare 
ricognitiva, che r isul terebbe inuti le se de
finiamo procedure s tr ingenti - che po
t rebbe incidere sulla pa r t e discrezionale, 
chiedendo suppor t i ed offrendo obiet t ivi . 
Se la moda l i t à di formazione della circo
lare fosse questa , l 'esame p a r l a m e n t a r e 
po t rebbe avere il duplice significato di 
rendere espliciti gli obiett ivi e di vinco
lare, a t t raverso essi, il Pa r l amen to e le 
amminis t raz ion i interessate a predisporre , 
a pa r t i r e da quel m o m e n t o e fino a l la 
fase di presentaz ione del bi lancio plur ien
nale e del bi lancio annua le per eventual i 
agg ius tament i , i disegni di legge relat ivi . 

Ad esempio, se viene deciso un r ient ro 
di 2 mi la mil iardi nel set tore scuola, è 
inuti le , come nel documento di maggio 
del l ' anno scorso, considerare tale cifra 
q u a n d o poi il min is t ro della pubbl ica 
is truzione non fornisce provvediment i che 
s iano meno appross imat iv i di quelli che 
n o r m a l m e n t e vengono inserit i nelle di
verse leggi finanziarie. Se a marzo ve
nisse approva to u n documento di indi
rizzo con la previsione di u n r ien t ro di 3 
mi la mi l iard i per il set tore scuola, il mi
nis t ro della pubbl ica is truzione sarebbe 
tenuto , t ra marzo e se t t embre , a predi
sporre , ad esempio, u n a m a n o v r a nell 'a
rea della supplenza; la previsione dei ri
sul tat i di ques ta manovra verrebbe inse
r i ta nel bi lancio p lur iennale , e in quel lo 
annua le . 

In mer i to alle a l t re considerazioni 
della dot toressa Salvemini , mi s embra 
che vi sia un singolare coincidenza t ra 
l ' impostazione che emerge in Pa r l amen to 
e quel la che proviene da quan t i si occu
p a n o de l l ' a rgomento a livello scientifico 
ed u n singolare cont ras to t ra ques ta im
postazione e le decisioni assunte dal Go
verno in ma te r i a . 

GIOVANNI CARRUS. Nel r ingraz iare i 
r appresen tan t i della Commissione tecnica 
per la spesa pubbl ica , desidero espr imere 
pieno accordo sul l 'opinione espressa dal la 
dot toressa Salvemini : il bi lancio plurien
nale e p r o g r a m m a t i c o deve essere la sede 
p ropr ia delle scelte di finanza pubbl ica , 
che solo in ques to m o d o possono divenire 
vincolant i . 

Desidero tu t tav ia porre una d o m a n d a . 
Il Governo, ed il min is t ro del tesoro in 
par t ico lare , quasi per giustificare a poste
riori l ' inadempienza p iù volte r i levata 
dal la Corte dei conti circa la presenta
zione del bi lancio p lur iennale e p rogram
mat ico , manifesta dubbi sulla possibil i tà 
di costruir lo se non a legislazione vigente. 
La stessa nota della Ragioner ia generale 
dello S ta to re la t iva a l l 'u l t ima sessione di 
bi lancio contiene espressamente ques ta 
affermazione: es is terebbero difficoltà non 
superabi l i per l ' impostazione del b i lancio 
p r o g r a m m a t i c o . 
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Vorrei dai r appresen tan t i della Com
missione tecnica un ch ia r imen to circa la 
possibil i tà di cost ruire un bi lancio plu
r iennale e p r o g r a m m a t i c o che superi 
quelle difficoltà più volte manifes ta te dal 
Governo in sede p a r l a m e n t a r e . 

FRANCO BASSANINI. Condivido l ' impo
stazione dei r appresen tan t i della Commis
sione tecnica. Prego perciò la dot toressa 
Salvemini e il do t tor Onofri di non consi
derare provocator ia la mia d o m a n d a . 

Ho l ' impressione che lo schema che in 
sostanza ci viene propos to si r ich iami a 
quello della legge n. 468, seppure con 
quegli aggius tament i procedura l i che an
che la Commissione bi lancio ha suggeri to . 
È da alcuni anni , infatti , che ch ied iamo il 
bi lancio p lur iennale e p r o g r a m m a t i c o af
finché sia discusso ed approva to nella 
sessione di bi lancio. Ci viene invece for
ni to il bi lancio p lur iennale a legislazione 
vigente - che è cosa comple t amen te di
versa - o delle esercitazioni macroecono
miche. 

Vorrei sapere se ho ben in te rp re ta to 
quan to poc 'anzi ha de t to la dot toressa 
Salvemini , cioè che p u n t o fondamenta le 
deve essere il bi lancio p lur iennale e pro
g rammat i co , con effetti su l l ' impostazione 
della manovra di bi lancio dei due anni 
successivi, secondo l 'or iginaria imposta
zione della legge n. 468. 

Desidero r ibad i re che si t r a t t a di u n a 
idea che condivido p i enamen te e quindi il 
mio non vuole essere u n in tervento pro
vocatorio. Anzi, r i tengo che r ispet to ad 
a lcune linee di t endenza che s t anno emer
gendo debba essere presa in considera
zione l ' impostazione or ig inar ia della nor
mat iva vigente, che non è sbagl ia ta solo 
perché già esiste. 

La seconda quest ione si collega al la 
d o m a n d a posta dal collega Carrus . 

Ho sent i to espr imere , finora, due 
grosse obiezioni da pa r t e della Ragioner ia 
generale dello S ta to . La p r i m a obiezione 
è che il Pa r l amen to non fornisce al la 
Ragioneria generale dello S ta to indirizzi 
sui qual i costruire il bi lanciò p lur ienna le 
e p rog rammat i co . A ques ta obiezione 
credo - m a vorrei sent i re l 'opinione degli 

amici della Commissione tecnica per la 
spesa pubbl ica - che non si possa non 
r i spondere dicendo che in tale ma te r i a 
(cui, t r a l 'a l tro, vi è un accenno nel l 'ar t i 
colo 81 della Costituzione) deve esservi 
un input governat ivo sul Pa r l amen to e 
che, qu indi , il b i lancio p lur iennale e pro
g r a m m a t i c o non si costruisce se non sulla 
base di quel lo degli anni precedent i . Dun
que , deve esservi un inizio in cui arr ivi 
u n a propos ta , su cui il Pa r l amen to di
scuta , che cominci a del ineare i contenut i 
di un bi lancio (i qual i po t r anno , poi, es
sere affinati perché « a scor r imento »). 

Vorrei sapere se è così o non è così. 
Se fosse così, il p rob lema sarebbe quello 
di a r r ivare alla presentaz ione - p u r se 
con tu t t i i difetti di un p r i m o esperi
m e n t o - di un bi lancio p lur iennale e pro
g r a m m a t i c o (poi, con il t empo , ques to po
t rebbe affinarsi). 

La seconda obiezione è p iù sostanziale 
in q u a n t o en t ra nel mer i to della propos ta 
fatta. Essa pa r t e dal la considerazione che 
vi è u n a grande mutab i l i t à delle variabil i 
economico-finanziarie, dovuta anche alla 
s empre più forte integrazione internazio
nale . Per tan to , non è possibile p rospe t ta re 
- con gli effetti giuridici , sia pu re r idot t i 
m a mol to efficaci esposti dal la professo
ressa Salvemini - u n a p rog rammaz ione 
f inanziaria di medio per iodo. 

Ques t 'u l t ima sarebbe un 'obiezione 
mol to forte, alla qua le però , a mio avviso 
(ma non sono esper to in mater ia ) , si po
t rebbe r i spondere bene - è ques ta la so
s tanza della mia d o m a n d a - in p r i m o 
luogo a t t raverso lo scor r imento annua le 
del bi lancio p lur iennale e p r o g r a m m a t i c o 
e, in secondo luogo, a t t raverso la possibi
l i tà di an t ic ipare tale scor r imento alle 
due scadenze di m a r z o e di giugno-luglio 
- gli indirizzi alle amminis t raz ion i , dei 
qual i pa r lava Macciot ta , con l 'esame 
della relazione annua le di cassa e l 'esame 
de l l ' asses tamento del b i lancio e consun
tivi - con degli s t rument i di indir izzo 
p a r l a m e n t a r e che, nella sostanza, preso 
a t to della s i tuazione, d iano indicazioni al 
Governo per q u a n t o r igua rda lo scorri
men to da real izzare poi, nella sessione di 
bi lancio. 
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È così ? Quella che ho testé sintetiz
zato è o non è u n a r isposta sufficiente 
al la seconda obiezione ? 

L 'u l t ima quest ione r iguarda il fatto 
che non a b b i a m o avuto a lcuna propos ta 
(salvo che sul p rob lema dei fondi speciali , 
che però dà ad i to anche in me, come nel 
collega Macciot ta , a delle perplessi tà) 
sulla p r i m a osservazione - giust iss ima -
contenuta nella relazione della professo
ressa Salvemini , che r iguardava l'ecces
siva compresenza di decisioni macroeco
nomiche e di decisioni microeconomiche 
nella legge finanziaria. 

Direi che tu t t a la prospet taz ione ha 
teso a superare il secondo t ipo di incon
veniente. 

Desidero sapere se a tale r iguardo voi 
abb ia te discusso e qual i proposte abb ia te 
avanza to in ordine al con tenuto della 
legge finanziaria. 

Questa propos ta può t radurs i in u n a 
definizione mol to rigorosa dei contenut i 
della legge finanziaria, come la propos ta 
- verso la quale alcuni m e m b r i di ques ta 
Commissione si sono or ienta t i - di u n a 
legge finanziaria che contenga sol tanto i 
saldi general i , i fondi globali , le modula
zioni delle leggi p lur iennal i con eventual i 
r i f inanziamenti (cioè tu t t e cose tabella-
bili , per così dire) ed eventual i modifiche 
delle a l iquote , r inv iando tu t to il res to al 
fondo negat ivo ol tre che al fondo posi
tivo ? O, invece, avete a l t ro da propor re ? 

MARCELLO CRIVELLINI. La p r i m a 
delle due d o m a n d e che intendevo porre è 
s ta ta già fatta dal collega Bassanini 
quando egli si è riferito al la commis t ione 
di e lement i di poli t ica economica gene
rale e di e lement i di microconfl i t tual i tà . 

La seconda delle mie d o m a n d e pa r t e 
dalla indicazione, fatta dal la professoressa 
Salvemini , di t re linee dire t t r ic i : quel la 
di u n migliore legame t ra bi lancio an
nuale e bi lancio p lur iennale ; quel la che si 
riferiva ai provvediment i legislativi in 
corso; quel la che si riferiva alla proce
du ra ne l l ' ambi to del Governo. 

Desidero sapere se s iano s ta te elabo
ra te , o s iano in fase di esame, proposte 
ulteriori r i spet to a tali enunciazioni o de
finizioni. 

MARIA TERESA SALVEMINI, Rappresen
tante della Commissione tecnica per la 
spesa pubblica. Darei a lcune r isposte di
r e t t amen te , m a pregherei il pres idente Ci
r ino Pomicino di consent i re anche ad u n a 
mia specificazione del ca lendar io , perché 
ev identemente è quel lo il meccan ismo cui 
si r iconducono diversi dai p roblemi sol
levati . 

Alla d o m a n d a relat iva ai fondi aggre
gati ed a quelli disaggregat i r i spondo che 
se il b i lancio p lur iennale por ta dei fondi 
aggregat i e poi il Governo, in p r imavera , 
con una procedura che prec iseremo me
glio di seguito, disaggrega tali fondi, non 
è de t to che debba disaggregarl i senza 
l 'ott ica del secondo e del terzo anno . Per
tan to , nel bi lancio annua le p resen ta to 
l 'anno dopo vi è una disaggregazione di 
fondi con proiezione degli effetti al se
condo ed al terzo anno . Ma, r i spet to al 
successivo bi lancio t r iennale (perciò ho 
pa r l a to di processo circolare), tali fondi 
appa r t engono a l l ' a rea delle decisioni già 
prese, non sono nuove decisioni. Dunque , 
il p rob lema del nuovo bi lancio t r iennale 
è di nuovo quello di fondi aggregati pro
iet ta t i in avant i m a appar t enen t i a l l ' a rea 
delle nuove decisioni aggregate . Non a 
caso a b b i a m o due document i , uno dei 
qual i è t r iennale e - per così dire - a 
legislazione vigente. In relazione ad esso 
d o v r e m m o fare degli aggius tament i con
cet tual i sul concet to di legislazione vi
gente per real izzare anche ques ta forza
tu ra e considerare a legislazione vigente i 
fondi del bi lancio annua le . Ma se con
front iamo vecchie decisioni e nuove deci
sioni ne r isul ta u n a proiezione disaggre
ga ta negli ann i successivi ( re la t ivamente 
alle vecchie decisioni) ed u n a proiezione 
aggregata nel nuovo documento di pro
g rammaz ione , che, invece, r appresen ta le 
decisioni che il Governo a sua volta 
dovrà.. . 

GIORGIO MACCIOTTA. Aggregata a 
quale livello ? 

MARIA TERESA SALVEMINI, Rappresen
tante della Commissione tecnica per la 
spesa pubblica. Mi pa re che anche nei 
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document i del Tesoro si immag in ino li
velli che non s iano il fondo speciale e 
bas ta , m a che possano essere relativi ad 
al t r i set tori . 

Possono esservi, secondo me, o grandi 
aggregati funzionali, o grandi aggregat i , 
ad esempio, di spese per il personale . 

I grandi aggregat i di ques to genere 
appar tengono alla sfera della p r o g r a m m a 
zione aggregata , macroeconomica , e non 
alla sfera dei det tagl i . 

Se ques to è vero, non ha senso fare u n 
a l t ro documento p a r l a m e n t a r e in marzo . 
Se il bi lancio p lur iennale fosse ar t icola to 
in ques ta man ie ra , il Pa r l amen to non 
avrebbe bisogno di r ip rodur re u n a sua 
decisione a t re mesi di d is tanza . Io tengo 
mol to a ques ta idea. E, del res to , il Par
l amento s ta tuni tense si l amen ta pe r il 
fatto che sta sempre a discutere del bi
lancio. Non credo che sarebbe p rodut t ivo 
in t rodur re in I tal ia meccanismi di ques to 
genere. 

Questo significa che al Governo viene 
passa to il « tes t imone » della poli t ica di 
bi lancio in p r imavera . Il Governo deve 
predisporre degli elenchi anal i t ic i , i qual i 
sono la sostanza della micropol i t ica e, 
quindi , deve p rendere al p ropr io in te rno 
le grosse decisioni (che sono evidente
mente decisioni di governo e non deci
sioni del min is t ro del tesoro che vengono 
presenta te al CIPE il 15 se t t embre , che 
diventa poi il 30 se t t embre , cosicché si 
rende necessaria una modifica della nor
mat iva sul CIPE) ed inoltre deve avviare 
quel nuovo p roced imen to di bi lancio che 
par te dal la circolare della Ragioner ia ge
nerale dello S ta to e da u n a decisione di 
poli t ica economica senza la quale la 
Ragioneria generale co r re t t amen te dice di 
non potere fare il b i lancio p lur iennale . In 
sostanza, l'ufficio tecnico del Ministero 
del tesoro r i t iene che, senza un input di 
decisione poli t ica del Governo, non abb ia 
gli s t rument i per fare il b i lancio plur ien
nale . 

Devo aggiungere che, in t e rmin i di 
legge n. 468, il b i lancio p lur iennale è un 
po ' diverso da ques to bi lancio p lur ienna le 
di n a t u r a f inanziaria e che forse un inter
vento corret t ivo del concet to di b i lancio 

p lur ienna le è r ichiesto in ques ta prospet
t iva. Se, infatti , con t inueremo a ragionare 
per p r o g r a m m i e per proget t i , probabi l 
men te non en t r e remo nel l 'ot t ica di questo 
t ipo di modulaz ione di decisioni. 

Il p rob lema è che se il Governo è 
vincolato r ispet to al la decisione macroe
conomica sulle variazioni del bi lancio, 
cioè non può por ta re nel fondo speciale 
d isaggregato un a m m o n t a r e complessivo 
super iore a quello che gli è s ta to de t to di 
po r t a re nel secondo o nel terzo anno del 
b i lancio t r iennale , non può modificare 
l 'aggregato, non ha l iber tà di manovra , 
tu t t av ia non è vincolato al la previsione 
macroeconomica fatta u n a n n o p r i m a . In
fatti , non esistono vincoli né sul saldo né 
sul totale della spesa: c e un vincolo pro-
g r a m m a t o r i o sulle nuove decisioni. Se ad 
esempio l 'inflazione dal l '8 per cento do
vesse passare al 6, il Governo si farà 
car ico di segnalare nella circolare le giu
stificazioni dei suoi inputs di variabil i 
macroeconomiche di r i fer imento. 

Quan to al p rob lema della var iabi l i tà 
del q u a d r o economico che renderebbe im
possibile assumere u n a decisione di bi lan
cio, noi economist i non c red iamo più alle 
manovre pun tua l i e di breve per iodo e 
non vedo perché ce ne d o v r e m m o preoc
cupa re in sede di bi lancio. 

RINO ONOFRI, Rappresentante della 
Commissione tecnica per la spesa pubblica. 
La collega Salvemini , r i spondendo alle 
d o m a n d e degli onorevoli Carrus e Bassa-
nini , ha già spiegato i motivi per i qual i , 
a nos t ro avviso, b isognerebbe cambia re il 
s i s tema di bi lancio. Quan to al modo in 
cui esso dovrebbe essere cambia to , sono 
già s tat i fatti a lcuni accenni . 

Innanz i tu t to , a nos t ro pare re , non bi
sognerebbe fare u n bi lancio p lur iennale 
p r o g r a m m a t i c o per singole voci funzionali 
né , t an to meno , per p r o g r a m m i e pro
get t i , come prevede la legge n. 468. Ri
cordo che la Ragioner ia generale dello 
S ta to , nel suo recente documento , pa r la 
p r i m a di difficoltà e poi , sos tanzia lmente , 
di impossibi l i tà di fare un bi lancio così 
come è s ta to i m m a g i n a t o dal la legge ci
t a t a . In pra t ica , noi pens iamo che il bi-
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lancio p lur iennale p r o g r a m m a t i c o - vo
lendo conservare la stessa denominaz ione 
- dovrebbe essere un bi lancio a legisla
zione vigente sos tanzia lmente tendenziale , 
con l ' indicazione separa ta delle en t ra te 
aggiuntive, che possono essere dovute ad 
increment i di imposte o a nuove imposte , 
e con la previsione della spesa aggiunt iva 
coerente con la maggior quan t i t à di ri
sorse che sono ricavabil i dalle maggior i 
en t ra te , e dalle economie che possono es
sere real izzate specificamente e che do
vrebbero insieme t rovare sintesi in un 
fondo speciale negat ivo. Tut tavia , ques to 
fondo speciale negat ivo non può essere 
presen ta to senza specificazione del suo 
contenuto , perché in tal modo si po t rebbe 
r ipetere l 'esperienza negat iva del 1985 in 
cui in iz ia lmente il Governo aveva inseri to 
nel prospet to r iepilogativo del proget to di 
bi lancio una postazione di 16 mi la mi
liardi di lire per provvediment i da adot
tare : di ques ta cifra, la maggior pa r t e 
non è mai g iunta ad essere dispo
nibile. 

L' indicazione di quest i fondi globali 
con voci aggregate rappresen te rebbe 
quello che con t inueremo a ch i amare bi
lancio p lur iennale p rog rammat i co , m a 
che, sos tanzia lmente , sarebbe una cosa 
abbas t anza diversa da quel la che la 
Ragioneria generale dello S ta to r epu ta 
impossibile fare. 

Quanto alla legge finanziaria, a t tua l 
mente vi è uno scontro t ra i suoi fautori 
ed i suoi opposi tor i . Essa indubb iamente , 
così come è impos ta ta dal la legge n. 468, 
non ha r isposto p i enamen te allo scopo 
che le era s ta to assegnato; non so, tu t ta 
via, se sia il caso di pa r t i r e da ques ta 
premessa per giungere alla condanna ca
pi tale di ques to s t rumen to legislativo. Co
m u n q u e , la legge finanziaria - ci s iamo 
occupat i di ques to a rgomento quando , 
circa un anno fa, a b b i a m o predisposto un 
proget to di r i forma della legge n. 468 -
non può essere posta sot to il vincolo del
l 'ot tavo c o m m a dell 'ar t icolo 4 della legge 
n. 468 che stabilisce i meccanismi per la 
coper tura delle nuove o maggiori spese. 
In sede di formazione della f inanziaria, 
non si può r icercare un « mig l io ramento » 

del saldo ne t to da finanziare o del r ispar
mio a seconda che si t ra t t i di nuove 
spese in conto capi ta le o di pa r t e cor
rente perché m a n c a n o i te rmini di 
raffronto necessari di avere u n a misura 
del mig l io ramento . La legge finanziaria 
ha una sua cara t ter is t ica pecul iare: è una 
legge sostanziale poiché non è legge di 
bi lancio e, quindi , se non si r icade sot to i 
vincoli del terzo c o m m a , dovrebbe rica
dere sot to quelli del qua r to . Tut tavia , p u r 
essendo e m a n a t a in un cer to anno , 
esplica i suoi effetti comple tamen te nel
l 'anno successivo. 

A ques to p rob lema ha da to r isposta, 
in modo formalmente ineccepibile, m a so
s tanz ia lmente rovinoso, l 'art icolo 11 della 
legge n. 498 che stabil isce che l ' ammon
tare del r icorso al merca to approva to nel
l ' ambi to della stessa legge finanziaria 
concorre , con l ' insieme delle en t ra te , a 
f inanziare tu t t e le spese da iscrivere nel 
bi lancio annua le e, poiché non c'è nessun 
obbligo cost i tuzionale di equi l ibr io del bi
lancio, p r a t i camen te u n fondo globale di 
62 mi la mi l iardi - ques to è l ' ammonta re 
dei fondi speciali per il 1986 - po t rebbe 
(perché no ?) salire a 100 mila , a 120 
mila mi l iardi , senza vincoli giuridici che 
lo impediscano. 

D'a l t ronde, la cresci ta enorme che ha 
avuto ques to s t rumen to negli anni più 
recenti lo d imos t ra . D'a l t ra pa r t e , non è 
la f inanziaria ad aver inventa to i fondi 
speciali: essi preesis tevano e po t rebbero 
sopravvivere anche ad un 'eventuale sop
pressione della legge finanziaria. 

FRANCO BASSANINI. Ma la f inanziaria 
non dovrebbe t rovare coper tura nel bi lan
cio p lur iennale ? La stessa d imensione del 
deficit spending acce t ta to dal la f inanziaria 
non dovrebbe r ien t ra re nella previsione 
p lur iennale ? 

RINO ONOFRI, Rappresentante della 
Commissione tecnica per la spesa pubblica. 
Allora, il discorso non è t an to quello 
della coper tu ra delle spese considerate 
nella legge finanziaria, quan to - e soprat
tu t to - quello del l ' insieme del bi lancio. 
L'opinione dell 'onorevole Bassanini col-
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l ima con il nos t ro o r i en tamen to : il se
condo anno del bi lancio p lur iennale do
vrebbe cost i tuire un p u n t o di r i fer imento 
al quale il Governo si dovrebbe t rovare 
vincolato, un anno dopo, nel formulare il 
bi lancio del l ' anno successivo. In pra t ica , 
nel se t t embre 1986 il Governo presenterà 
al Pa r l amen to il b i lancio annua le per il 
1987 e quel lo p lur ienna le per gli anni 
1987, 1988 e 1989. E n t r a n d o a regime i 
vincoli del bi lancio p lur ienna le per l ' anno 
1988 servi ranno al Governo per avviare 
nel 1987 il processo di formazione del 
bi lancio annua le del 1988. 

Condivido le osservazioni dell 'onore
vole Bassanini in ordine al la mutab i l i t à 
delle variabi l i economiche e f inanziarie, 
anche internazional i , che condiz ionano, in 
varia misura , l ' andamen to della gestione 
finanziaria dello S ta to , e, qu indi , a l l 'op
por tun i tà di un eventuale a d e g u a m e n t o 
del bi lancio annua le . Debbo, però , specifi
care che noi non cons ider iamo quest i vin
coli come immutab i l i né il b i lancio come 
immodificabile in assoluto; li conside
r i amo, p iu t tos to , u n p u n t o di r i fer imento 
cui il Governo dovrebbe adeguars i nel-
l ' impostare il bi lancio annua le e le sue 
nuove previsioni . 

Per ciò che concerne le leggi speciali 
che dovrebbero sost i tuire il con tenu to 
normat ivo - quel lo che è s ta to definito 
« pa r t e disposit iva » - della legge finan
ziaria, queste dovrebbero essere presen
ta te insieme al b i lancio de l l ' anno nel 
quale dovrebbero avere a t tuaz ione . Il più 
consistente peso a t t r ibu i to al bi lancio 
plur iennale , che dovrebbe servire di base 
al l 'azione di Governo, da rebbe la possibi
lità al l 'esecutivo di impos ta re i proget t i 
di quest i p rovvediment i non frettolosa
mente , d u r a n t e il mese di se t t embre , 
come p u r t r o p p o accade oggi, m a d u r a n t e 
i nove mesi che in tercorrono t ra l 'appro
vazione della legge f inanziaria e la pre
sentazione del nuovo bi lancio. In tal 
modo, si da rebbe t e m p o anche al Parla
mento , r ip r i s t inando le competenze delle 
Commissioni di mer i to , di e saminare que
sti specifici p rovvediment i , che dovreb
bero avere un con tenu to meno casuale e 
cont ingente , m a affrontare processi di ri

forma che i ndubb iamen te sono dolorosi e, 
a maggior ragione, per ciò stesso necessi
t ano non solo di u n a medi taz ione appro
fondita, m a anche di u n a g radua l i t à di 
a t tuaz ione . Si può fare tu t to , m a non si 
p u ò s tabi l i re il 31 d icembre di tagl iare le 
pensioni ed a t t ua re tale disposizione il 1° 
gennaio successivo. 

MARIA TERESA SALVEMINI, Rappresen
tante della Commissione tecnica per la 
spesa pubblica. In un cer to senso ques to è 
un meccan i smo di « eu tanas ia della finan
ziar ia »; p o t r e m m o anche e l iminar lo . Vi 
sono dei contenut i che forse è meglio ri
m a n g a n o ancora nella f inanziaria p iu t to
s to che essere spostat i nel bi lancio an
nua le . Però la f inanziaria come pi las t ro 
po r t an t e delle decisioni di poli t ica di bi
lancio ce r t amen te non può reggere in 
ques to disegno; essa è u n p i las t ro esecu
tivo, non un p i las t ro po r t an te . 

RINO ONOFRI, Rappresentante della 
Commissione tecnica per la spesa pubblica. 
Vorrei aggiungere a lcune riflessioni sul
l ' in tervento del CIPE. La legge n. 498 
prevede tre momen t i di in tervento del 
CIPE nella formazione del bi lancio. Il 10 
luglio il min i s t ro del tesoro deve t rasmet
tergli le previsioni di competenza e di 
cassa per categorie e per sezioni; il 31 
luglio il min is t ro del tesoro deve poi pre
sen tare al CIPE lo schema delle linee di 
impostaz ione del proget to di bi lancio an
nua le e p lur iennale : il 15 se t t embre il 
CIPE deve infine approvare la relazione 
previs ionale e p r o g r a m m a t i c a e le linee 
di impostaz ione del bi lancio. 

Vi sono tu t tav ia due di queste t re fasi 
che h a n n o progress ivamente pe rdu to rile
vanza . La p r ima , quel la del 10 luglio, si è 
finora real izzata a t t raverso una elemen
ta re comunicaz ione del Minis tero del te
soro al Minis tero del bi lancio, il quale 
a t t ende il documen to successivo, quello 
p iù corposo che r iceverà al la fine dello 
stesso mese . L 'u l t ima fase, quel la del 15 
se t t embre , non si è real izzata quasi ma i : 
tu t t i gli anni il CIPE viene convocato, poi 
r inv ia to e finisce pe r r iunirs i u n q u a r t o 
d 'ora p r i m a del Consiglio dei minis t r i de-
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dicato a l l 'approvazione del bi lancio, cioè 
il 30 se t tembre . Quindi sos tanz ia lmente 
questa r iunione del CIPE assume un ca
ra t te re m e r a m e n t e formale, da to che la 
discussione del Governo sul bi lancio dello 
S ta to viene r invia ta alla i m m e d i a t a m e n t e 
successiva r iunione del Consiglio dei Mi
nistr i . 

Si po t rebbero quindi e l iminare sia la 
fase del 10 luglio sia quel la del 15 set
t embre , valorizzare la fase di presenta
zione delle linee di impostaz ione del pro
getto di b i lancio ed an t ic ipar la a maggio 
o, se possibile, add i r i t t u ra p r i m a della 
predisposizione della circolare della 
Ragioneria generale dello S ta to che viene 
di re t ta nel mese di marzo a tu t te le a m 
minis t razioni dello S ta to , per la formula
zione delle r ichieste di bi lancio. Su que
s t 'u l t ima non nu t ro però eccessive preoc
cupazioni , perché tale circolare non de
cide le grandi poste del bi lancio, che 
sono stabil i te dal min is t ro del tesoro e 
dal Governo sepa ra t amen te . Riguarda in
vece i capitoli ord inar i sui qual i poi a r r i 
vano i t abula t i del cent ro e le t t ronico 
della Ragioneria generale dello S t a to 
nella p r i m a s tesura, con gli s t anz iament i 

degli anni precedent i le proposte del l 'am
minis t raz ione e quelle del Ministero del 
tesoro. Comunque , r ipeto, la circolare ri
gua rda la valutazione di s tanz iament i re
lativi a capitoli concernent i le funzioni 
ord inar ie delle amminis t raz ion i , per cui 
la poli t ica di b i lancio non la si fa quando 
le amminis t raz ion i m a n d a n o le propr ie 
r ichieste di bi lancio; la si fa subi to dopo, 
s epa ra t amen te , sulle grandi voci, sui 
fondi globali e su q u a n t o oggi è nella 
legge finanziaria. 

PRESIDENTE. Ringrazio a nome della 
Commissione i r appresen tan t i della com
missione tecnica per la spesa pubbl ica . 
At tendiamo da loro il documento di ela
borazione della r iforma della legge 
n. 468, cosi come aspe t t i amo la q u a r t a 
relazione annua le della commissione per 
la spesa pubbl ica . Tali document i sa
r anno ce r t amente utili per il nos t ro 
lavoro. 

La seduta termina alle 13,50. 




