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Risposte ai quesiti formulati alla Corte dei conti nel corso
dell’audizione del 18 marzo 1986 presso la Commissione V
permanente della Camera dei deputati.

Con lettera del 14 marzo 1986 1°On. Presidente della
Commissione bilancio della Camera dei deputati, d’intesa con
1’0n. Presidente dells stessa Camera, ha chiesto la parteci-
pazione della Corte dei conti ad un’audizione da tenersi nel
quadro d} un’indagine conoscitiva, limitata ai soggetti isti-
tuzionali, su temi connessi alla riforma delle norme di
contabilitd generale dello Stato con particolare riferimento
alla legge S5 agosto 1978 n. 468.

Nel corso della seduta tenuta il 18 marzo 1986 presso la
Commissione V permanente della Camera dei deputati & anzitut-
to emersa la disponibilitd della Commissione ad effettuare un
esame particolarmente approfondito, nelle forme consentite
dei regolamenti parlamentari, del disegno di legge n. 3091/C
sulla riforma della Co;te dei conti, in considerazione delle
interconnessioni tra talé atto e le competenze istituzionali
della V Commissione.

Nel prendere atto con soddisfazione di tale intento, la
Corte non pud fare a meno di osservare come talune rilevanti
disposizioni contenute nel progetto di riforma @ concernenti
la materia del controllo preventivo siano state stralciate ed
inserite nel testo unificato dei progetti di legge relativi
all’ordinamento della Presidenza del Consiglio dei Ministri,

gid approvato, come & noto, dall’Assemblea della Camera.
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L’enucleazione di tali disposizioni dal contesto gene-
rale della riforma appare alla Corte in contrasto con l’esi-
genza di una globele valutazione del ruolo costituzionalmente
assegnato all’Istituto, soprattutto tenendo conto degli ef-
fetti che una delimitazione dell’area del controllo preventi-
vo esplica su quella del controllo successivo. E cid va
rilevato anche a prescindere da specifiche considerazioni,
in questa sede, sul merito delle disposizioni stesse.

Dopo 1’illustrazione da parte dei rappresentanti della
Corte dei conti delle linee di indirizzo seguite dall’Istitu-
to, in se@e di relazioni annuali, sul tema della riforma
della legge n.468 del 1978, sono stati formulati dagli onore-
voli parlamentari una serie di quesiti specifici. A tali
quesiti, cui, per la limitatezza del tempo a disposizione,
non & stato possibile replicare oralmente, la Corte intende

fornire risposta nei paragrafi che seguono.

a) Si prospetta la possibilitd di attribuire allas parte
normativa della legge di bilancio uno spazio sostanzialmente
tale da coincidere almeno con i c.d. contenuti essenziali
della legge finanziaria. E’ noto che autorevoli tendenze
dottrinali hanno costruito interpretazioni dell’articolo 81
commra terzo si da consentire tale strada (e, del resto, la
legge di bilancio, prima della 468, pur conteneva la determi-

nazione dei saldi e la previsione dei fondi globali). Ma
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restano, 1n ogni caso, escluse dal possibile contenuto della
parte eventualmente normativa del bilancio quelle modifica-
zioni sostanziali della legislazione tributaria e di spesa
che si richiedano per consentire il raggiungimento dei sald:
(@ della impostazione di "fiscal policy”) fissati dal bilan-
cio stesso. In sostanza, a meno di non svuotare del tutto 1l
precetto dell’art. 81 comma terzo, non appare possibile che
la parte normativa della legge di bilancio consegua 1l’obiet-
tivo wunificante della manovra di "fiscal policy” di breve
periodo che l’art. 11 della legge n. 468 affida alla *"finan-
ziaria™.
b)> Una maggiore flessibilitd della struttura della legisla-
zione pluriennale di spesa e la adozione di un indirizzo di
“razionalizzazione legislativa™ e "delegificazione', (condot-
to, ad esempio, sulla linea delle conclusioni raggiunte dalla
“"Commissione Cassese” presso la Presidenza del Consiglio che
riguardano anche la_disciplinu fiscale e le procedure di
spesa) potrebbe 1mplicare.1l formarsi di uno spazio piu ampio
per la legge di bilancio.

E’ tuttavia da dubitare che un indirizzo, sia pure émpxo
e costante, di spostamento dei confini a vantaggio dellsas
potestd normativa del Governo (o del ricorso a legislazione
delegata) possa esaurire la materia rilevante ai fini della
manovra di breve periocdo, entro la quale sono ricomprese
innovazioni aventi impatto sul bilancio annuale in adtorie

del “settore pubblico allargato” come la sanita, la
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previdenza, la finanza regionale e locsle, di diretto e
autonomo rilievo costituzionale. Assumendo come ipotesi di
lavoro i contenuti della relazione conclusiva della Commis-
sione Casses;, appare evidente che il maggiore spazio di
manovra racchiudibile nel nesso legge sostanziale -disciplina
delegata © regolamentare- legge di bilancio, non & tale da
esaurire il campo delle modificazioni alla legislazione so-
stanziale necessarie al governo dell’economia nel breve pe-
riodo.

Resterebbe, quindi, in ogni caso un ambito necessaria-
mente proprio della legge finanziaria.

Indirizzi asccentuati di delegificazione, che superino il
limite (peraltro non certo) delle esigenze di razionalizza-
Zione pongono, comungue, problemi concernenti la maggiore
difficoltd e indeterminatezza della preventiva valutazione
degli oneri derivanti dalla minore entrata o dalla maggiore
spesa. 11 tema invogta. inoltre, come appare evidente, la
sfera di determinazione del confine fra Parlamento e Governo,
collocandosi, per tale via, fra i momenti qualificanti del-

.
l’indirizzo politico-costituzionale; sicchd non pud su di
@850 pronunciarsi in astratto e in via preventiva la Corte
dei conti. |
c) Si chiede, poi, quali vincoli possano essere individuati o
posti efficacemente al contenuto eventuale della legge fi-
nanziaria, in modo da favorire un processo politico-parlamen-

tare che non ne dilati i contenuti, determinande un *sovrac-
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carico istituzionale™ attorno al momento dell’approvazione
della legge finanziaria.

Uno sforzo di riscrittura dell’articolo 11 della legge
n. 468 che ulteriormente circoscriva il contenuto della “fi-
nanziaria®” legandolo in modo rigoroso a misure che abbiano un
diretto impatto sulle grandezze del bilancio annuale pud
essere utile. In questo senso si era mosso lo schema di nuovo
regolasento della legge di contabilitd di Stato elaborato dal
Tesoro, sotto questo profilo col consenso della Corte. Nella
stessa direzione & orientata la proposta di legge n. 347.
Sono ben chiari, tuttavia, i limiti di *“non resistenza"
istituzionale di qualunque predeterminazione dei contenuti
della legge finanziaria affidata a norma di legge ordinaria.

Una direzione possibile (nel quadro cosl ampliamente
dibattuto negli ultimi anni delle riforme "macro-istituziona-
li) @& qguella della integrazione, con norma costituzionale,
dei precetti dell’articolo 81 comma terzo e guarto. Suggeri-
menti in gquesto senso sonb stati, del resto, avanzati dalla
Corte nella Ralézione sull’esercizio 1982. In tale occasione
8i sottolineava la utilitd di una esplicita determinazione
del Parlamento, in sede di legislaziocne costituzionale, in
ordine al vincolo derivante dal limite del ricorso al mercato
(ad wlla sua immodificabilitd in corso d’esercizio) ed in
ordine al vincolo del "non peggioramento’” del saldo del ri-
sparmio pubblico.

Anche in assenza di una normativa costituzionale la
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riflessione pud utilmente concentrarsi su quei 1limiti che,
sia nelle fasi di “sbarramento"” procedurale interne all’iter
parlamentare, sia 1n sede di controllo e giurisdizionale,
possano essere considerati di rilievo costituzionale (e quin-
di non aggirabili con legge ordinaria).

In questa direzione le relazioni della Corte (in parti-
colare gquelle sugli esercizi 1983 e 1984) consentono di
individuare tre barriere essenziali:

- la necessitd di mantenere in modo rigoréso la portata
esclusivamente annuale delle inplicazioni di spesa (o di
minore entrata) delle nuove scelte affidate alla “finanzia-
ria”; se si ammette, infatti, che la legge finanziaria possa
fissare il limite del ricorso al mercato (e gli altri essen-
ziali saldi di bilancio) il sistema normativo posto dal comna
terzo e quarto dall’articolo 81 non & superato o aggirato
solo se si1 rispetta il vincolo della annualitd (al di 1la
dell’anno riemerge ;n tutta la sua portata il vincolo del
comma quarto);

- la necessitd di rispettare il vincolo del "non peggioramen-
to"” del saldo del risparmio pubblico (articolo 4 ottavo comma
della legge n. 468); ammettendosi, cosi, che, in una fase
storicamente determinata, il precetto del logislatore‘ordina-
rio in materia integri, & causa della sua sostanziale portata
di contenuto, come norma di rilievo costituzionale, il siste-
ma dell’articolo 81.

- la immodificabilitd in corso d’esercizio del limite del
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ricorso al mercato fissato dalla legge finanziaria; 1la
possibilitd che tale limite offra la copertura per &pese
infrannuali (ammessa dalla Corte) postula una stabilitd del
limite stesso; in questa direzione vanno le proposte
formulate dalla Corte volte a correggere i fenomeni contabili
che di fatto aggirano le barriere poste dalla legge
finanziaria ai saldi (glittamento dei fondi speciali,
articolo 10 sesto e settimo comma; riassegnazioni ai capitoli
di spesa di particolari entrate, articoli S ultimo comnma,
articolo 17 terzo comma...); e trova conferma 1l’indirizzo
della Corte che ha affermato il carattere di legge meramente
formale dello assestamento di bilancio, che non puod
correggere 1 saldi fissati dalla legge finanziaria.

d) Laimitato 11 contenuto della legge finanziaria alle modifi-
cazioni normative rigorosamente ancorate al breve periodo,
con incidenza sul bilancio annuale, resta la necessitd di
individuare itinerari tempestivi per le scelte legislative
che (escluse dalla "finanziaria” per le loro implicazioni
plur;onneli ©o per i loro contenuti organizzativi e procedi-
mentali innovativi) pur concorrono alla governabilitd della
finanza pubblica. Interventi ed innovazioni legislative di
questa natura sono da ritenere connessi agli obiettivi di
medio periodo sul tipo di quelli identificati dal "piano di
rientro”. Se si guarda alla esperienza Jlegislativa degl:i
ultimi anni si osserva che una siffatta disciplina finanzia-

ria-procedimentale-organizzativa ha riguardato in particolare
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la sanita, la previdenza e la finanza regionale e locale. 5i
tratta di materie per le quali & prevalente il rilievo di
centri di spesa esterni allo Stato che concorrono 1in modo
determinante alla evoluzione del settore pubblico allargato.
Altri interventi normativi con caratteristiche analoghe (per
i quali cioe il profilo del finanziamento @ collegato a
innovazioni ® aggiustamenti sostanziali di carattere organiz-
zativo o0 procedimentale) hanno frequentemente riguardato
programmi di investimento pluriennali, la cui accelerazione &
concepita anche come "volano” congiunturale, ovvero trasferai-
menti alle imprese (legislazione in tema di incentivi ed
impresa pubblica).

La adozione per questa ampia tipologia di interventi
economico-sociali di una disciplina del procedimento (in sede
di regolamenti parlamentari) volta a facilitarne l’esame
entro tempi programmabili ('‘corsia preferenziale”) @& una
misura auspicabile.

Questo congegno di programmazione della attivita parla-
mentare nelle materie che incidono sul "governo” della finan-
za pubblica deve essere integrato da un impiego dei Fondi
globali e da una loro strutturazione tali da consentire una
graduazione delle prioritd legislative, collegando il finan-
ziamento delle nuove iniziative programmate alla acquisizione
delle risorse previste, agli andamenti della gestione e della
finanza pubblica, & effettive economie di spesa © a nuove

entrate.
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La Corte ha suggerito, nella Relazione sull’esercizio
1982, 1la creazione di un "fondo speciale negativo' nel quale
inserire le funzioni o le categorie di spesa sulle quali
dovranno concentrarsi i tagli o le correzioni in senso
restrittivo dei meccanismi generatori della spesa e di un
“fondo speciale per minori entrate” che indichi lo spazio di
entrate che si presume possano essere realizzate a seguito di
decisioni di manovra della politica di bilancio. Queste
proposte, che nascevano dal contributo della dottrina e da
specifiche analisi della Commissione tecnica per la spesa
pubblica, s&ono oggi sostanzialmente riprese e sviluppate dal
recente documento della Ragioneria. Si tratta di una ipotesi

di lavoro utile che pud essere definitivamente precisata.

2. Bilancio pluriennale programrmatico.

Le difficoltad di céatruzzone del bilancio pluriennale
programmatico incontrate dal Tesoro e le riflessioni condotte
in materia, in particolare dalla Commissione tecnica péf la
spesa pubblica, possono condurre ad una ridefinizione legi-
slativa dei contenuti e della funzione da essegnare\ a tale
documento.

La Corte pur censurando il ritardo nella attuazione di
questo essenziale strumento della legge n. 468, si & date
carico, nelle sue relazioni, delle obiettive difficoltd in-
contrate dalla amministrazione e dal Governo. Come gid affer-

mato nel documento illustrato nel corso della udienza cono-
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scitiva appare oggi utile una ridefinizione legislativa del
bilancio pluriennale, la cui funzione programmatica si colle-
ga alle scelte volte a favorire il “percorso di rientro’, che
investono i momenti di connessione fra guadro macroeconomico
e andamenti delle grandezze fondamentali del bilancio.

I momenti caratterizzanti la funzione essenziale di una
dimensione programmatica pluriennale del bilancio sono: la
costruzione di un raccordo fra sistema delle prevision® ma-
croeconomiche ed evoluzione delle grandezze essenziali della
finanza pubblica; 1la utilizzezione del quadro cosil delineato
come riferimento per la dgterminazione dei limiti entro i
quali 8i colloca la manovra di politica di bilancio nel breve
periodo (e, Qquindi, la predeterminazione, sia pure non defi-
nitiva de: saldi da assumere a base della decisione annuale
di bilancio); 1la wutilizzazione del quadro di riferimento
stesso come parametro per la costruzione delle clausole di
copertura delle leggx.pluriennali di spesa.

In particolare all’interno del bilancio programmatico
pluriennale pud trovare la propria collocazione la proiezione
pluriennale dei fondi globali (sin qui inserita, in assenza
di tale documento programmatico, nella legge finanziaria).

Sotto il profilo del procedimento di bilancio (sia al-
l’interno del Governo, sia nella fase, disciplinata da; rego-
lamenti parlamentari, dell’esame da parte delle Camere) l’e-
same del bilancio programmatico -qualificato dai contenuti

schenmaticamente richiamati- potrebbe essere utilmente antici-
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pato rispetto alla decisione annuale, collocandosi all’inter-
no della "sessione estiva™ del bilancio.

Il bilancio pluriennale programmatico cosi struttqrato
(e deciso “prima" dells sessione sutunnale di bilancio) eser-
citerebbe la sua efficacia in due sostanziali direzioni:
- come momento della predeterminazione dei limiti quantitati-
vi entro i quali, in raccordo con le pravisioni macroeconomi-
che @ con gli indirizzi.di politica economica, devono collo-
carsi il saldo del ricorso al mercato e gli altri saldi
giuridicamente rilevanti (art. 6 legge n. 468) nella legge
finanziaria e nel bilancio annuale;
- come lquadro di riferimento per la costruzione delle clau-
sole di copertura delle leggi di spesa pluriennali di inve-
stimento (ferma restando la regola esterna del non peggiora-
mento del saldo del risparmio pubblico per le spese corren-
tid.

Questi effetti possono essere conseguiti anche da atti
di indirizzo delle Camere. 11 ricorso alla approvazione con
legge (articolo unico cui si annette il documento del bilan-
cio pluriennale) darebbe maggiore forza agli indirizzi ed ai
limiti posti dal bilancio stessc. Tale approvazione con legge
potrebbe divenire necessaria ove 8i ritenesse di includere
nel bilancio programmatico pluriennale la proiezione plurien-
nale dei fondi globali; rendendo in tal modo pid determinato
e rigoroso il riferimento offerto per la “copertura” della

legislazione attuativa degli indirizzi programmatici prefis-
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sati.

In ogni caso (sia 11 documento approvato con legge o con
atto di indirizzo) se -come qui si prospetta- la sua approva-
zione fosse anticipata nella sessione estiva sarebbe ragio-
nevole prevedere che in sede di sessione autunnale possano
essere introdotti gli aggiustamenti e le modifiche eventual-
mente necessarie.

In relazione alla possibilita (auspicata da taluni in-
terventi’> di anticipare la approvazione del consuntivo, la
Corte dei conti ritiene non comprimibile il tempo di un mese
che attualmente intercorre fra la disponibilitd del consunti-
vo e il giudizio sulla suas regolaritd e conformitd a legge
(al quale, come & noto, si allarga la Relazione annuale). Ove
fosse tecnicamente possibile ls anticipazione del rendiconto
da parte del Tasoro._ la Corte non avrebbe difficoltd ad

adeguarsi ai tempi del nuovo "iter'.

Non sembra possibile ricondurre ad esercizio "neutrale”
la costruzione del bilancio a legislazione vigente, che e-
sige, comunque, il raccordo con previsioni macroeconomiche
(sia pure "tendenziali®) per le entrate e per le spese anco-
rate a parametri connessi all’evoluzione dell’economia (indi-
cizzazioni, revisioni prezzi ..).

Incltre, come mostra l’esperienza precedente la intro-
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duzione della legge n. 468 (e come quella successiva confer-
ma), non & eliminabile una componente discrezionale nelle
scelte di allocazione delle risorse fra centri di spesa e
destinazioni economiche e funzionali da compiersi con il
bilancio. E’ questo il contenuto delle procedure interne al
Governo che, in Italia come nei maggiori Stati industriali,
8i collocano nella fase di predisposizione dello schema del
bilancio e impegnano in un confronto/trattativa da un lato il
Tesoro, dall’altro le amministrazioni di spesa.

La discussione anticipata di talune linee del processo
di bilancio (cui si & fatto riferimento parlando del bilancio
programmatico) potrebbe riguardare anche i parametri macroe-
conomici “neutrali’” assunti a base della costruzione del
bilancio a legislazione vigente e i criteri di massima (sul
tipo di quelli oggi affidati alle circolari del Tesoro) per
la determinazione delle scelte pil importanti di carattere
incrementale” per la ripartizione delle risorse all’interno
del bilancio.

La opportunitd ed i limiti di una discussione parlamen-
tare in materia toccano, tuttavia, il tema delicatissimo dei
confini fra area “riservata” al Governo ed area dei poteri di
indirizzo del Parlamento nel processo di bilancio. Tali con-
fini sono segnati in modo non univoco dalle diverse esperien-
ze delle donocrezio‘occidontali in materia.

E’ certamente opportuno, in ogni caso, rafforzare la

significativita tecnica e di supporto alle scelte politiche
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della fase iniziale della sessione autunnale di bilancio
(articolo 119 n. 3 del regolamento della Camera). Per quanto
attiene alla Corte in quella fase potrebbero trarsi le conse-
guenze delle analisi compiute in sede di Relazione annuale
(predisposta nel precedente mese di giugno) concernenti il
consuntivo dell’attuazione delle leggi di spesa. Dalle ten-
denze registrate possono trarsi indicazioni sulle proiezioni
e sulle prospettive che emergono -almeno per ialuni aggrega-
ti della spesa @ dell’entrata- dal bilancio nella sua formu-
lazione neutrale.

La discussione del bilancio a legislezione vigente
(annuale e plurienn&le) dovrebbe essere accompagnata da un
arricchimento del sistema di informazioni analitiche sulle
spesa predeterminata rigidamente dalla legislazione in vigore
evidenziando separatamente le proiezioni che derivano dalla

“invarianza" delle politiche.

Analitici suggerimenti sulle modalitd di costruzione
delle clausole di copertura sonc stati formulati dalla Corte
nella Relazione sull’esercizio 1984, nei termini che seguono.
a) Le leggi che introducono nuovi meccanismi di spesa corren-
te a carattere inderogabile (oneri per il personale, tratta-

menti pensionistici, assegni familiari ... ecc.) devono quan-
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tificare in modo preciso la misura dell’onere sia a carico
del bilancio statale che degli enti del settore pubblico
allargato. Tale quantificazione, contenuta nelle norme di
legge, deve trovare nella relazione governativa premesss al
disegno di legge una analitica dimostrazione, fondata sugli
elementi economico-finanziari che giustificano la quantifica-
zione stessa; la quantificazione deve esprimere anche la
stima delle conseguenze sulla spesa (per gli esercizi ~onsi-
derati dal bilancio pluriennale) delle innovazioni organizza-
tive e procedimentali, o concernenti lo stato giuridico e le
carriere del personale.
b> Il profilo della spesa corrente o in conto capitale, deve
essere delineato per il periodo considerato dal bilancio
pluriennale.
c) La relazione al disegno di legge deve dar conto del ri-
spetto dei criteri e dei vincoli stabiliti, in rapporto alle
grandezze del bilancio pluriennale, dall’articolo 4 della
legge n. 46§.
d> La utilizzazione come mezzo di copertura di previsioni di
aumento di entrata deve dar luogo, con tempastivita.' alla
ricomposizione di una previsione complessiva, col bilancio di
assestamento o con appositi provvedimenti di variazioni di
bilancio.

La Corte ha accentuato la propria attenzione, nelle
ultime Relazioni, verso il processco di attuazione di talune

leggi di spesa, anche in funzione del riscontro della corret-
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tezza delle previsioni assunte dalla legge per gli oneri
aggiuntivi (di spesa o minore entrata) e di verifica a poste-
riori della congruitd della copertura. Questo tipo di analisi
dovrad essere esteso e rafforzato (il che pone problemi, che
qui non possono essere affrontati, concernenti la struttura
complessiva della Relazione al Parlamento e in ordine al
nesso fra funzione di "referto” e funzioni di controllo della
Corte in materia di conformitd all’articolo 81 della legisla-
Zione di spesa). Non sembra dubbio che il contributo piu
rilevante -in quanto connesso con i compiti di rilievo
costituzionale suoi propri- deve essere fornito dalla Corte
dei conti in sede di referto ed in sede di controllo.

Pud essere tuttavia un terrenc utile di sperimentazione
una cooperazione (ove il Parlamento lo ritenga opportuno)
che, wutilizzando le analisi della Corte sugli andamenti del
passato, impegni la Corte, in funzione dell’esame della com-
petente Commissione parlamentare, in materia di valutazione
preventiva (sui disegni di legge in itinere) della quantifi-
cazione degli oneri. Al di la di possibili sperimentazioni il
problema potrebbe essere affrontato de iure condendo in sede
di esame della riforma. In ogni casc sembra necessario non
pregiudicare il giudizio a posteriori proprio della Corte in
sede di controllo e in sede di referto sulla congruita’ delle
coperture (trattandosi di sedi nelle gquali 1l’ordinamento
collega alle valutazioni indipendenti della Corte conseguenze

rilevanti, che hanno la loro principale manifestazione nella
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possibilitd di investire della questione la Corte Costituzio-

nale).

l

L’ESTENSORE IL PRESI TH F.F.
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Documento trasmesso dal Ministro del tesoro Gio-
vanni Goria in preparazione della Sua audizione di
mercoledi 19 marzo 1986
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Marzo 1986

MINISTERO DEL TESORD
RAGIONERIA GENERALE DELLO STATO
Ispettorato Generale del Bilancio

LINEE DI RIFORMA

DELLA LEGBGE S AGDSTD 1978, NR. 468
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FREMESSA

Dopo 1 avvento della legge 5 agosto 1978, nr.
468, di1 riforma di1 aicune norme di1 contabilitd gener=zle
dellc Stato 1n materia di bilanmcio, =1 era consapevoli
deil fatto che era stata tentata uwuna riformsa g1
foncamentale 1mportanza. tanto negii1 cbiettivi, guanto
nel Ffuncionamerto dei1 delicai: e complessl  ctonaegnl
1stitoezionals & girocedurall cre presiedono alla
gdecisicne di bilancio.

Sin de eallopra. s: ebbe ad ocsservare che solp
ie concrete verifiche applicative avretbero confermato
32 quella tentata sarsbbe stata la giusta via per 1a
resicnalizzaziorne delle =scelie 2 per una puntuale
applicazicne dei precetty: di cul all ’articeclo 81 della
Costirtuzaione.

Le esperienc=2 concrete vissute 1n corso di

ttusti1one della nueove discaplina da bilancio, 1n

b

prezenta di num2rpose anomalie o1 funzionamento, vanute
in particoliare evidenta nel corsc dell “esame dea

documenta d1 bilancio 1986, nel confortare quel



166

QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE

Qiudizio, inducono al ripensamento dglla valzsnza da
alcuni strumenti1 al tine di meglio razionalizzare e dare
Drecl e scadenze al processc  di bilancio sia sul
versante governativo che parlamentere.

11 Geverng, dal canto suo, 1n passato, ha gia
oftertc spuntiay di riflessione e di proposte 1n dve
J1sti1nte occasioni.La prima i1n sede di agqiorrmamernto del
FRegolamernto di contabtilitd generale dello Statoc ails=
nuova normativa recata dalla legge nr., 3466, La cornmice
rezolamentare che eres stata di=egnata, pur nor avenco
riportateo 11 favoreveole aveliso della Zorte ded conti,
sembrendc che telune impostazioni superassero 11 detteto
leaizlativo, e stata tuttavia esplicitamente appreszata
dalla stesesa Magistratura contstiie per la rigorocsa

costatione Qiuridica 2 procecor

w

12 Jata 2 numerocs:
problema. La geconda occasicne, Sl tutto anformsie, me

nor per questo meno 1mportente, ¢ stata a=s=sunt dal

w

Ministro del tesoroc con lettera del 6 febbraaio 1985,
trasmessa a1 Fresident1 deiie Assemblee lesgislative ed
2l Fresidenti delle Commission: Bilancio, con la quale

S1 pPoneva 1l accento su molte delle complesse
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proublematiche evidenziatesi nel tempo attraverso 1’esame
parlamentare del bilancio e della legge finanziaria.

Sembra ora nececzario riprendere quelle idee
per contribuire - d'intesa col Farlamento - ad
individuere scluzioni legicslative e reqol amentari,
percorsi  procedurali, scansioni temporalil del procezso
di form=z=cione delle decisioni di bilancioc che valgano a
superare 1 problemi che dal 1978 ad o0q9gi si  sono
intrecc:aty e stratificati, i1ntroducendp rnel sistema

-
eiementil di1 irrezioneiitéd € incocerenze.

L approccic alle correzioni normative ron pud
che rartire delle revisione celle finalitd € del
contenuvto della legge fi1narnciaria, enucleando nettamente
- anche sotto 11 profilo temporele - le funzioni di
indiriz;o e di programmazione dal successivo momento di
concreta traduzione legislativa.

A .questo scopo, sintetizzata brevemente
levoluzione del processo di bilancio nellae legge nr.
448 del 1978 con le problematiche di maggicr rilievo,
nonche la cornice costituzionale nella quale le

modifiche devono inserirsi, si prospetta 1 adozione di
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unea leqge raccaonitoria degli obiettiv: annuala e
plu-iennali di finanza pubblica, arnticipata rispelto
ail'eroca di =volgimento della sessione autunnalz da
bilencio, preparastorila delle succeszsive fasa del
processo  di formazione de:r documenti finanziari e delle
deliberazioni parlamentara.

Le linee di corretione immaginate di per se

non ez=cludono 11 mantenime2nto dello strumernto della

-1egge finanziaria, anche se forse appare preferibile

rivitalizcere almenc 21n parte 1 conteruti Oecisionell
delle legoe o1 Drlancio superarngc 17acritica +ormula
"iegge formale”, Fau voite

delila eud netura o

st editata d=zlles dottrina pa1d sv.=sduta.
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L*EVOLUZ1DNE DEL FROCESSO DI BILANCIO

NELLA LEGGE NR. 468 DEL 1978

1.- L’eveluzicne del processo decisionale in
materia di bilancio ha segnato nel nostro Faese un
qualaficante momento di1 rilevante significato S14
tecnico—giuridice che polaitico con l’emgna:xone delila
legoe S agosto 1972, nr. 4468.

Le vicerde deilg sua approvaczione €1
coliccano nel perticeolare contesto politico-—parlamentare
della "umita nazionale”, che aveva visto coagulare
unan,mite da intent: neila ricerce di strumenti
ei{xc1eﬁt1 di1 governo della finanza pubblica.

E° appene 11 caso di ricordare 1 esistenca -
a:lora come cgoil -~ di numeros: punti critici: nell "ambito
dei conty pubblici che avevano 1mpeosto la proposizions
di un articelato disegno di raiforma, 1 cur tratta

salient1 s1 espraimevano essencialment=2 1n tre strumenta:

- tilancio di cassa, affiancato al bilancio
di competenca, per la esplicitactione contebiie dei

flusz1 realil di entrata e di1 spesa:
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- bilancio pluriennale, per la
rappresentaczione contabile dei riflessi finanziari delle
scelte di politica economica nell’ottica di una

programmaczione di medio e lunge periodo:

- leggye fi1nanziaria - tesa al superamento
della realta legisiativa che ha cempre considerato 1la
legge di1 bilancioc mero atto autorizzstivo a contenuto
tipico ed a competenza limitata — al fine precipuo di
curar2 una annuale verificz ed eventuale adeguamento

correttivo cegli andamentil indesiderat: delle grande:s:ze

pi1ut s1gnificative della finanza pubblica.

Agcanto ad escsi1, oltre una nutrita serie di
1innovaesi1onl tecniche che s1 qgualificanc per la loro
funziore di intearazione e raccordo con la normativae
tradizionale, da aQrande r:lievo le disposizioni
concernenti la normalizcazione ed 11 consoclidamento de:

conti pubbl:ci.'

2.— I1 dibattito che si & aperto si1n dalla
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prima applicazione della legge nr. 462, si & angato
sempre pi1ua vivacizzando, specie in occasione
deli‘autunnale discussione parlamenta}e sul documenta
finerciara di bilancio.

Tutte le posizioni culturali e politiche, pur
riconpscende alla legge di riforma aspetti positivi di
indubbio rilievo, s:1 trovano peraltro concordi su alcuni
unificanty critiche di fomdo circa 17 i1nadeguatezza di
talune soluzion: applicative, soprattutto per ci1d che
corncerne 11 metodc della {fgge finanziaria ed 1l
bilancio pluriennale programmatico.

Responeabilil di questea i1nadeguatesza numerosi

fattora fra 1 gQuali - almenp per cid che riguarda la
legge finanziaria - 1 empirico adattamento dei
regcl amenti parlamentari alle esiqgenze del NnLovo

processo decisionale € le contrasdizioni di un sistema
politico-legislativo che o©oltre a carente e ritarad,
denuncia sovente difficolta nell aggregazione del

Cormeesnso.

-—

T.— Tralasciando per un momento i1 tema del
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bilancio pluriennale programmatico, 1lo strumento che ha
posto in evidenza la magqoiore problematicitd & state 1la
legge .finan:iaria che, senza dubbio, rappresenta il
documento chieve del rapportco Governo-Fariamento, 1 "atto
che configura uno dei meod: "con cuwl si rinnova e si
verifica 11 contratto sociale”.

La legge finanziaria, vista ed usata come
area delle decisioni sostanctial:y e, Quandi, comé punto
dil intersecione, reaccordo € armonizzazione dell "i1ntera
fi1nanca pubblaice. @& stata thiamate di volte 1n volte ad
1identificare prioritd e ridefinire linee raiallocative
delle risorse attraverso impianti normativil che hanno
incentiveto la tendenza del Farlamento all'integrazione
ec all "emendamento.

La mancata delimitazione dell ambito ol
1intervento normativo assumibile con la leage finanziaria
- essenciale 1n un sistema centralizzate di1 finanza
pubblica come quelle attualmente vigente, 1in cul le
disposizionl legislative aventi riflessi: finanziari sono
numerosil ssime in ogm settore - ha frequentemente

ampliato la sua portata contenutistica: lo strumento,
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igdeate ed immaginato come sede di definizione delle
coordinate legislative essenziali 1n materia di financza
pubblzca, in definitiva, e risultato.sovraccaricato di
norme o1 p1o svariato contenuto che ne nanno
drammatizcatc la valenza politica, specie nei momenti 1n
cui Fiu pressante s1 & appalesata la necessitid g
compression2 della spesa € di riconesliderazione di alcun
1stitut: fondamentell del sistema della si1curecza
zociale.

Sovente. anche per ocgoettive responsabilate

-

del Governoc, 1 'aver usato la legae finantiaria a +1m
anticipativi e di =tralcic, vverpo per modafache di

essetts 1stituwsionali, 51 € lese sernza gQiustificasipne

[
()
[M]
c
)
3
]
o
I
n
-
o
3
[

1A | specifica delibsesrazicne Jde
par_amertari dy meritc che =i sono viste scoitreite allsa
loro valutazione - per l= spla circostenza
dell "ins2rimente nella legge finanziaria - materie da
loro stretta competenza.

Inoltre, l'everntuals ccdificazaione nei
recolamenty  parlamentari della cosiddetta "sessione  ds

tilamcieo”, se da un lato ha agito pozitivamente sui
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temp: di approvazione de: documentl finanti1ara,
dall "altro ha indirettamente causato non pochi
inconvernienti nell "assunzione delle decisioni.

In altry termini, il privilegio delia
"sescsione"” s1 & realicrtato a scapito della racionalita,
coerenca e compatibilitd delle decisioni, risuvltaete

acthilacciate nella facse di approfondimento e discussiorne

dalia preminente considerasicne del rispetto deir tempi.

\f)

= amente efficace si1 & rivelata alitreszi: la

i
=4
m

procedura previcta nell "articole 120, secondo comma, el
Regel am=nto della Lamera dei Deputati, vblta a definire
lambito proprio d: manovra della legoe finanziaria. In

particolare, copo l'ecame del testo proposto del

So.2rno, la =succes

1]

iva fase della presentactione e
discussi10ne degli emendament: ha visto vias via sfumare,
per auesti ultimi, il pure oppocrtuno gQiudizic  da
pertinernza all "ogoetto della legge finanziraria,

Alla disorganica distribbuziona delle
decisioni. ve 1nfinme aggiunta la raistrutturazione de:
templ di esameg €& approvazione pariamentare, con

1'1ncomberite necessita della decretacione d urgenza,
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laddove 11 processo legislativo non si1 concluda prima
dell "1miz10 del nucvo eserci1zi10 e si1 voglia corservare
validita finantizaria aile originarie proposiciona,
specie 1n materia di1 entrate.

Siffatto sintetico ed incompleto quadro delle
distorsionil generate da un metodo di legge finanziaria
svirncclata da un preciso ambito contenutistico, sembra
tuttavia sufficiente a far si che vengano accelt: ala
inviti, armnche autorevoli, che da pid parti si1 levanoc per

una proposta di1 revisione del siztema.
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LA CORNICE BIURIDICO-COSTITUZIONALE
ENTRO CUI FOSSONO SVILUFPARSI EVENTUALI MODIFICHE

DELLA LEGGE NK. 468 DEL 1978

Frocedendo per rapidi cenni, potendosi qQul
dare per scontata tutta urna serie dia premesse 2 di
preciearioni, 1 pud sent "altro affermare che il sistema

legislativo da formazione delle decisioni di1 finanza

‘pubblice ruocta e si sviluppa attorne alle statuizioni di

cur  aAaglyr articoli Bl e 27 cella Costitutione, che
delinesrc eltresi 1l prirciplo cocecisionale e paritario
el rapporto Governo-Farlamento.

In particoiare, la prima norma sottrae allé

lezae di bilancio la potesta di1 1stituire nuovi tributa

)]

e nuove spese, mentre la

0

2COn: gispone la espressa

w

rizerva alla legge ordinaria per 1a Jimposizione delle
prestarionl tributarie.

Le disposiziony coztituzionall demandano,
guindl , in via esclusiva al normale esercizio della
tunIlone legislativa 11 potere di  attivare specifiche

normative di merito laddove si1 tratti di decidere per
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Nuove © maggyiorl spese ovvero innovazioni o modificke

nel)] "azssetteo tributario esistente.

Le deliberacioni parlamentari a rilievo
finanti1ari1o possono dunque rientrare in due fondamentala
categorie essenzialmente riconducibili &lla annuale
legge di1 bilancio propriamente detta ed alla leage
cordinaria: la prima, volta a dare concreta esecutivita
ella legislatione sostanziale di entrata e di spesa
(legae di bilancio) la seconda, di innovare

nell "orcinamente esistente (legoe di merito).

Iz questa schematizzazione minima dei profili

costituzicnell possono perallelzmente dedursi nella
deziziocme di bilancio due essenziall percorsi, con
pozesi1bai1la varianti intermedie entrambi capaci di
aszicurare 11 rispetto del precetto costituzionale. —

Fuo 1infatti prefiguwarsi: un sistema decisorio
di bilarncio affidato ad una sotiostante legislazione da
purc 1ndirizzo che tracci 11 quadro finmanziario degli
interventa rimettendo alla legge di bilancio la

velutaziore suvl tempi e sul guantum.
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L'individuazione della nuova o magaiore
spesa, ovvero dellea minore entrata, verificata
puntual mente in termini di copertura financiaria

relativamente al bilarncio annuale e pluriennale, per gli
anmi successivi al primoc - almeno per cid che riguardea
la espesa - & destinata ad assumere concretecza in sede
41 decisione di bilancio essendo quello 11 momento di
verifica e valutazione 1n ordine alla prosecutione
dell'intervento nei termini prefigurati o per una
eveftuale rideterminazione deqli aspetti quantitativi.

Cuesto modello di decisipbne si rainviene,
sostanzialmente, nella legge guadro d: contabilita
regionale nr. 775 del 1976.

In alternativa 2] mpogelio predetto s1 pone 11

mn

1=tema governato da una legicslaciorne di tipo rigido che

obbiiqa 11 bilancio ad una mera ricezicne. ET questo 1l

mn

&30 cdella legge nr. 4468 del 1978, che - c¢con 1lo
strumento della leagge finanziaria e la forma 1ntermedia
delle leqai di spesa a carattere pluriennale contenplate
rell "articelo 18 della stessa legge nr. 448 - riduce 11

bilancio ad una furzione prettamerte notarile.

Conclusivamente, senta alcuna forzatura
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interpretativa dei1 dettami1 costituzionali, la legge di
bilancio trova spa:zil decisionalil di ampiezza variabile
1N relacione al diverso attegaiarsi deir dispositiwva

finanziari1 della legislazione sottostante.

Data tale normativa costituzionale, un
disegno di correzicne & raticnalizzazione dell “attuale
zi12tena di1 ccelte per spostare il baricentro delle
JeC1si0n1 nelle legge di1 bilancio = limitandc 1
contenuta aella legge finanziari1a o persino
armullardola per sostituirpe le determinazion con
cpeci1ficl  provsecimenta settorialill — appare del tutte

preticacaile.
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PROFPOSTE DI AGGIUSTAMENTO

DI TALUNE IMFOSTAZIONI DELLA LEGGE NR. 468

1.- La succanta rassegna della evoluzione del

processo di bilancic & dei relativy inconvenienti dopco

.la legaoe nr. 458 del 1778, in uno con la cornice

costituzionele entro cui i1l sistema della riforma s e
collocato, consente alcune rapide consideratioql &
propos.ee.

dn praimo ordaire dia comsaigerazionl attiene
alla es1denciata 1rsufficianza della tradizionale
concezione che vueole 1o svoloamento del processo  di
geliiteraziopne del bilancaioc ir tempy rastr2tti, senza una
preliminare corresponsablliztzazione parleamentare sulla
1nZivicuation2 degll cbiettivi,

Fer contro. L Frocesszo di Eilancio

Su

n
"

equente ad un previo confrontoc Governco-Farlamesnto in
tema Jd1 arand=szze cbisttivo delle finanza pubblica, pud
consentire un addenseto, ma disteso svolgimento della
cezzi1one  autunnale di1 discussione e approvacione del

docum2nt: di1 bilancaic.
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Un secondo ordine di1 considerazioni si deve

invece riferire alla peculiarita del regime
costytuzionale italiano che impone un processo di
traduzione legislativa delia manovra di polaitica

fiscale, attivabile soltanto attravereo uno strumento
esterno e parallelo alla 1legge di bilancio (legae
finantiaria)l, ovvaro con specifiche normative di
settore.

Infine, un terzo ordine di riflession si
incentra =ull"impulso che deve venire dalla disciplaina
ragclamsntare delle due Ascsemblee legicslative per una
p1o  ceoerente saidetura tra le istanze di urm rinnpvato e
P10 certo processt ci del:berazipne de: documenti di

bilarmcio e le eszi1gerze politico-paerlsmentari.

-

2.—- Alla stregua delle considerazioni che
prec=dono - ferma restando la validitd della pilt
aererale 1mpostazione del sistema della legge nr. 448
del 1973 - un disegno correttivc delle procedure

decisionali di bilancio, per gquanto limitato a pocha
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aspetti, deve comungue riorganiztare € armonizztare varl
e complessi elementi 1 cul profili pid significativi

sembrano essere:

a)l enticipo temporale del momento di

- selezione delle grandez:ze obiettivo annuali e

piuriennal: delle <finanze del settore statale e del
settore pubblico allargato;

b) individuazione di un atto di indirizzo
politice, ovvero di  una normativa di p?ogramma:icne
finanzi1aria f‘legge di obiettivi), che faccia emergere =d
enucler le ‘'regole" ci tarettere generale e i wvincola
cul dovrannd peol soggiacere sia le decisioni di dbilantio
che la legislazione di merito:

c) adeguamenfo dei regolamenti parlamentari
in coerenza con le nuove e diverse modalitd del processo
di programmazione financtiaria e di assunzione delle

relative decisioni.

Sullo sfondo della soluczione giuridico-
procedurale di queste rilevanti problematiche, temi

strettamente interconnessi e di non secondaria
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importanza sono rappresentati:

- dall "adeguamento normativo del modulo di
costruzione del bilancio pluriennale programmatico;

— dalla riconsiderazione e predeterminazione
dei canoni di verifica delle coperture finanziarie;

— dall’esplicitazione a livello di singola
norma sostanciale del volume di spesa, ovvero
dell economia o della maggiore entrata che consegue

dalla sua applicazione.

Nelle pagine che seguono si cerchera di
tratteggiare brevemente le ipotesi di soluzioni, anche
alternative, che si intravvedono per ciascuno dei

problemi sopra enunciati:
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ANTICIFQO TEMFORALE DEL MOMENTO DI SELEZIONE DELLE
GRANDEZZE OEBIETTIVO ANNUALI E FLURIENNALI DELLA FINANZA

DEL. SETTORE STATALE E DEL SETTORE FUEBELICO ALLARGATOD

1.- Come in precedenza accennato,
l’esperienza applicativa della legge nr. 468 del 1978
ha posto 1in evidenza la necessitd di pervenire ad un
processo da bilancio pia articolato ' nel tempo,
essenzialmente destinato a separare la fase di
impostazione degli obiettivi di Sfinanza pubblica
complessivamente considérati, da quella della 1loro
traduzione legislativa.

5i tratta, in altri termini, di individuare
nellarco dell anno un ordine di scansioni temporali,
praticabile e coerente, éhe possa dare luogo a distinte
sessioni parlamentari.

L’epota di fissazione della prima sessione -
destinata & definire 1n via generale le grandez:ze
obiettivo del bilancio dello Stato e degli enti del
settore statale - potrebbe offrire 1’alternativa dei

mesi di aprile o di luglio.
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lLa preferenza si appunta su questa seconda
data in quanto presenta i maggiori vantaggi.

La rassegna degli aspetti positivi e delle
controindicazioni per ciascuna delle due epoche consente
di verificare 1 motivi della preferenza.

E° appena ‘il caso di precisare che per
_consentire l’ipotizzata "sessione" 11 QBoverno sarebbe
impegnato a presentare un atto di indirizzo o una
"legge di obiettivi", rispettivamente, entro il mese di

marzo o entro il mese di giugne.

Contro 1la scelta del mese di marzo osterebbe
la possibilita di avere elementy attendibili per un
parallelop anticipo ta parte del Ministero del bilancio e
della programmazione economica della "Rel azione
previsionale e program%atica" per 1 anno successivo;
inoltre, sul versante parlamentare potrebbe risultare
inopportuna la fissazione di una "terza sessione", la
prima in ordine di tempo, rispetto alle attualil due
sessioni (estiva e autunnale).

La scelta del mese di giugno, 1nvece, & vero

che si collocherebbe dopo 1l emanazione della circolare
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del Tesoro (marzo), ma avrebbe il duplice vantaggio di
ancorare la determinarione delle grandezze obiettivo di
finanza pubblica al rendiconto dell anno precedente,
all "assestamento dell "anno ed alle risultanze di cassa
del settore statale dei primi cingue mesi. Risulterebbe
pil praticabile l’'idea di anticipare alla stessa epoca
la "Relazione previsionale e programmatica” e non
sarebbe necessario istituire una terza ‘'sessione" di

lavori parlamentari per 1 documenti di bilancio.
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OFZIONE FRA ATTO DI INDIRIZZO POLITICO O LEGGE DI

FROGRAMMAZ IONE FINANZIARIA A CONTENUTO DELLA
DEL IRERAZIONE
1.- Una volta individuata 1 ’epoca di

svolgimento del confronto parlamentare sugli elementi
piu rappresentativi delle strategie di finanza pubblica
da assumere su base annuale e pluriennale, un pid
delicato problema da affrontare deve riguardare il
metodo di assunzione delle decisioni, vale a dire se le
stesse debbano configurarsi quale atto di indirizzo
politico o debbano porsi sul piano della deliberazione
legislativa.

Fra 1le due  ipotesi, appare preferipbile
appuntare la scelta sulla formula legislativa, per la
maggiore <porza di comando giuridico che da essa promana
rispetto ad ogni altro atto di indirizzo. Cio
soprattutto in considerazione della presenza di una
pluralita di enti e soggetti dotati di marcata autonomia
per 1 quali 1lo strumento della mozione non sembra
essere risolutivo ai fini della concreta funzione di

coordinamento finanziario che si intende perseguire.
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2.— Circa il contenuto del nuovo strumento
legislativo questo dovrebbe riguardare la determinazione
di una griglia di obiettivi annuali e pluriennali,
neli’ottica globale del controllo e della gestione della
finanza pubblica (%).

Sarebbero comunque estranee a siffatta legge,
norme 1stitutive di nuovi tributi o di nuove spese
speci ficamente individuate, e vi rientrerebbero invece
deliberazioni di carattere generale. istitutive delle
regole alle quali poi dovrebbero soggiacere sia le
decisioni di bilancio che la legislazione di merito.

Cuella che gui si 1potizza dovrebbe essere
una legge di un solo articolo, da definirsi "legge di
programmazione finanziaria", che agisca nell’area delle
scelte preliminari e strategiche che interessano gli
aggregati piu significaéivi della finanza pubblica, come
espressione della manovra di politica economica sul

A f fC

piano financiario.

(x) L'orizzonte triennale degli obiettivi potrebbe
essere aggiornato annualmente con scorrimento in avanti
di un anno alla luce dell "effettiva evoluzione

dell economia e dei parametri pil significativi della
finanza pubblica.
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Esemplificativamente, tale 1legge dovrebbe

determinare per ciascun anno del triennio:

a) 1 incremento minimo delle entrate
tributarie ed extratributarie rispetto alle previsioni
assestate dell "anno in corso;

b) la percentuale massima di crescita rispetto
al bilancio assestato delle spese correnti al netto
degli interessi e delle partite duplicative fra entrate
e spese;

c) la percentuale massima di espansione, sempre
rispetto allo stesso bilancio assestato, delle spese in
conto capitales;

d) nell ambito delle spese correnti e in conto
capitale ,l1°individuazione dei vincoli di crescita di
alcuni aggregati fondamentali, quali le spese (= 31
personale in attivita O 1in quiescenza, ed i
trasferimenti correnti ed in conto capitale al sistema
degli enti decentrati (Regioni, Comuni e Frovince, fondo
sanitario nacionale, arciende autonome, sistema della
sicurezza sociale).

Le potenziali varianti che possono introdursi
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in uno schema come quello sopra descritto sono
facilmente intuibili, in taluni casi essendo possibile
prdgrammare i wvincoli e gli obiettivi di politica di
bilancio anche all“interno di ciascuna categoria
economica di spesa, ovvero a livello di funzioni.

Ad esempio, oOve si valutasse eccessiva la
pressione fiscale e si ritenesse di attenuarne il peso,
il disegno di legge potrebbe proporne il decremento
percentuale, determinando per esse un tasso di crescita
inferiore a gquello programmato di inflazione e
individuando altresi 11 comparto sul quale agire;
analogamente, per la spesa, ODve rid fosse richiesto da
esigenze specifiche di politica settoriale (Difesa,
Giustizia, Istruzione, Trasporti, ecc.) potrebbero ben
determinarsi diversi valori percentuali di crescita
ovvero rapporti percentuali riferiti alla spesa finale

al netto degli interessi.
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ATTUAZIONE DELLE DECISIONI RECATE DALLA LEGGE DI
FROGRAMMAZIONE FINANZIARIA E CLAUSOLA DI SALVAGUARDIA

DEL FREFIGURATO LIVELLO DI INDERITAMENTO

.- 11 contenuto di programmazione e di
coordinamento finanziario espresso dalla richiamata
legge di programmazione finanziaria, comporta che 1la
successiva specificactione e traduzione normativa dei
vincoli e degli obiettivi da essa recati sia compiuta
dalla legge di bilancio nei limiti propri, e dalla legge
finanziaria o dalle 1leggi di settore per tutta 1la
disciplina sostanziale.

Tuttavia, una volta accolta 1’idea della
legge di programmazione finanziaria, sembra debba essere
attentamente valutata 1 'opportunitad di far sopravvivere
nell "ambito del processo di bilancio, lo strumento della
legge finanziaria. Ovviamente, la sua soppressione,
comporterebbe la necessitd di traslare nella legge di
bilancio - con contestuale adozione dei moduli
legislativi sostanziali che sottendono 1°impianto dei

bilanci regionali (Legge 335/1976) - il suo contenuto
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@, ;;L i ot

"mecessario”: rimodulazione delle 1leggi di spesa a
carattere pluriennale (Tabella A); Fondi speciali per
provvedimenti legislativi in corso (Tabelle B e OC);
quantificazione degli stanziamenti autorizzat: in
relazione a disposizioni di legge la cui quantificazione
annua & demandata alla legge finanziaria (Tabella D).

Il contenuto eventuale, invece, dovrebbe in
ogni caso formare oggetto di normative specifiche di
settore.

La formula dubitativa 1in ordine alla
permanenza del metodo della legge <finanziaria appare
d'obbligo soprattutto per le perplessita di carattere
costituzionale the essa suscita in ordine al
fondamentale tema della copertura finanziaria.
Nell audizione resa il 22 luglio 1981 alla V Commissione
Bilancio del Senato della Repubblica da esponenti della
Ragioneria generale dello Stato sul tema della copertura
della legge finanziaria, l’opinione del Ministero del
tesoro era stata ben evidenziata: "...le determinazioni
della legge fimnanziaria debbono collocarsi all‘interno

delle 1linee di potenziale applicazione della nuova
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metodologia di riscontro delle coperturé finanziarie
contemplate nell’articolo 4, ottavo comma, della legge

nr. 448" (X%).

(X) Si ricorda che la normativa dell’art.4 della legge
nr. 468 del 1978 contempla due differenti metodologie di
riscontro della copertura, secondo che la stessa
riguardi spese ctorrenti, ovvero spese in conto capitale.

La metodologia stabilita per il riscontro delle
spese correnti sembra in primo luogo affermare che una
volta stabilita nell ambito del bilancio pluriennale
l’entitd del fondo speciale di parte corrente, destinato
a +#ar fronte alle spese derivanti da progetti di legge
che si prevede possano essere approvati nell anno
(art.10, primo comma), l1’eventuale finanziamento di
ulteriori esigenze rimane precluso ove ad esso non
' corrisponda un egffettivo miglioramento del saldo
risultante dalla differenza tra entrate tributarie ed
extratributarie e spese correnti. Il miglioramento di
tale saldo potra essere ottenuto attraverso
1l accrescimento del gettito fiscale, mediante riduzione
di spese, ovvero contestualmente aumentando le entrate e
diminuendo le spese.

In concreto, una vpolta determinato per 1 anno di
gestione il wvolume dei fondi speciali attraverso
lanalitico dettaglio delle iniziative che si intendono
financziare, e contestuale individuazione del prevedibile
riflesso nell *arco temporale di riferimento, il
possibile margine di espansione per ulteriori spese o
per un ampliamento di quelle gia esistenti sara dato dal
miglioramento del risparmio pubblico rispetto a quello
inizialmente previsto in ciascuno degli esercizi
considerati nel bilancio pluriennale.

Fer cid che concerne il riscontro di copertura
delle spese in conto capitale, il procedimento tecnico-
giuridico pud ritenersi del tutto analogo, mutando
semplicemente il parametro base di riferimento, non pil
costituito dal risparmio pubblico, bensi dal saldo netto
da finanziare individuato nel bilancio pluriennale.

Autorevoli opinioni confermanc che a questa
metodologia dovrebbe soggiacere anche la legge
finanziaria.
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Va da sé che l'esigenza di far rientrare la
legge finanziaria nell ambito di applicazione del
richiamato ottavo comma dell“articolo 4, nascerebbe solo
nel caso in cui 1l'ipotizzato obiettivo di crescita delle
entrate non risultasse idoneo a coprire 1’incremento di
spesa derivante dagli obiettivi fissati per la parte
corrente e per 1l conto capitale.

Il caso presenta caratteri di particolare

delicatezza per le implicazioni di ordine
costituzionale: comungue, al pari di quanto
tradizionalmente operato prima dell avvento della

riforma del 1978 in sede di legge di bilancio, una
copertura reperita attraverso il ricorso al mercato

sarebbe in guesto caso da ritenere inevitabile.

2.— A prescindere dalla opportunitid o meno di
lasciare sopravvivere la legge finanziaria ¢ senz‘altro
da prefigurare una esatta delimitazione e prosciugamento
del suo ambito contenutistico che dovrebbe essere
limitato alla determinazione ed all® approvazione delle

attuali quattro tabelle di cui & cenno in preceden:za.
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La manovra attuativa degli indirizzi
stabiliti nella legge di programma resterebbe pertanto
inferamente affidata alla legislazione di settore, sia
per cid che riguarda i rifinanziamenti di leggi di spesa
esistenti, sia per le nuove iniziative. Questa normativa
dovrebbe essere proposta ed approvata dal Parlamento
dopo 1’approvazione del bilancio e della eventuale legge

finanziaria, essendo questi gli strumenti che a seconda

delle opzioni di cui 1innanzi @& cenno dovrebbero
preordinare /911 ocrcorrenti mezzi di copertura
finanziaria.‘Resterebbero inoltre affidate ad interventi
legislativil specifici, le proposte correttive,

modificative ed innovative della legislazione in essere
al fine di contrastare andamenti tendenziali di spesa o
di entrata conflittuali .con il gquadro degli obiettivi e
dei wvincoli indivaduati nella legge di programma.

A differenza della restante legislazione di
merito di cui si & detto in precedenza (rifinanziamenti
e nuovi programmi leqgislativi di spesa), le disposizioni
in questione dovrebbero essere presentate dal Governo -

sempre che non fossero gid all“esame del Farlamento -

w JO
!
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subito dopo l1approvazione della legge di
programmazione finanziaria e comunque non oltre la data
di presentazione del bilancio per consentirne
1 approvazione prima dell’inizio dell’ anno di

riferimento.

Z.— Lo schema procedurale dell ‘ipotizzato
nuovo processo di programmazione finanziaria sarebbe

tuttavia monco e privo di concreta efficacia sul governo

della spesa pubblica se omettesse di considerare
l1"1potesi della tardivitA nell approvar-ione, della
correzione o, in via estrema, del rigetto parlamentare
delle norme modificative di andamenti finanziari

tendenziali proposte dal Governo in quanto confliggenti
con la preliminare decisione sulle grandez:ze obiettivo
del ©bilancio statale o degli altri enti del settore
pubblico.

L'ipotesi non pud essere aprioristicamente
scartata ed andrebbe, quindi, valutata a livello
legislativo l7introduzione di una sorta di "clausola di

salvaguardia", vale a dire l’adozione di un meccanismo
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di legge, di automatica applicazione, per la
sterilizzazione di una quota di spesa, 1iscritta nei
fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso di
parte corrente, di entita pari alla mancata entrata o
economia. (Xx)

L adozione di un dispositivo di questo genere
non sarebbe peraltro di immediata applicazione se non si
prevedesse, contestualmente, di operare un adeguato
aggiustamento delle modalita di impostazione ed
esposizione dei fondi speciali.

Non sembrando praticabile la via di lasciare
al Ministro del tesoro la discrerzionalitd sulla scelta
dell "accantonamento da "sterilizzare" o “"ridurre" (XX)
in attesa dell approvazione della norma attuativa
dell "obiettivp di realittarione ¢i maggiori entrate e di
economie di spese, 1 fondi speciali per provvedimenti

legislativi in corso dovrebbero enucleare fin dalla fase

di impostazione le finalizzazioni ed i relativi
(x) La individuazione nell "ambito dei fondi speciali
di accantonamenti suscettibili di "steriliz:zazione", si
ingquadra - con caratteristiche ed effetti

sostanzialmente analoghi - nel contesto delle proposte
avanzate in passato per la iscrizione nei fondi speciali
di bilancio di appostazioni di segno negativo
{cosiddetto "fondo globale negativo"), di recente
autorevolmente riprese in sede di Commissione bilancio
della Camera dei Deputati (On.le Bassanini).

(¥X) Questa alternativa riguarda 1’approvazione con
modificazioni peggiorative rispetto al disegno iniziale.
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accantonamenti da rendere inoperanti, assegnando in pari
tempo una graduatoria di inutilizzabilita in
corrispondenza delle singole iniziative di correzione
della spesa o della entrata che sono funzionali alla
manovra.,

La delicatezza e l’importanza di questo
meccanismo legislativo dovrebbe trovare speculare

considerazione nelle norme dei regolamenti parlamentari.
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ADEGUAMENTO DEI REGOLAMENTI FARLAMENTART

l.- La definizione di un nPuovo disegno
procedurale relativo alla complessiva decisione di
bilancio (legge di programmazione finanziaria + legge di
bilancio + eventuale legge finanziaria + eventuali leggi
di settore attuative della manovra cqrrettiva ed
integrativa di finanza pubblica), richiede sul versante
parlamentare, come gid detto, un adeguatp sforzo di
adeguamento e sintonizzazione.

La capacitd delle norme regolamentari di
assecondare 1'ilter di esame dei documenti <financziari
appare condizione indispensabile per garantire certe:zza
nel tempi e nelle proced;re, come ampiamente dimostrato
dalla recente codificazione della sessione di bilancio
sia alla Camera che al Senato.

I disegni di legge "inerenti alla formazione
dei bilanci", cui fa testuale riferimento il Regolamento
del Senato, dovrebbero intendersi comprensivil non
soltanto del disegno di legge di bilancio e

dell ‘eventuale disegno di legge finanziaria, ma anche
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degli altri disegni di legge, funzionali alla manovra di
finanza pubblica ed essere quindi privilegiati
nell’ambito del calendario dei lavori parlamentari ai
fini dell "approvazione prima dell’avvio del nuovo
esercizio.

I1 favore della cosiddetta "corsia
preferenziale"” pud infatti contribuire in maniera
determinante ad evitare, per le materie considerate
indispensabili alla manovra di finanza pubblica, il
fenomeno del ricorso alla decretazione d’urgenza,
superando il disordine e le interferenze che esso crea

nell “ordinato svolgimento dei lavori parlamentari.
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ULTERIORI, FRINCIFALI CORREZIONI DA INTRODURRE

NELLA LEGGE NR., 468 DEL 1978

l.— La riflessione propositiva in ordine alle
possibili innovazioni dell attuale sistema decisionale
di bilancio non deve far dimenticare che 'le concrete
esperience applicative della legge nr. 468 hanno posto
in evidenza talune altre contraddizioni, deficienze e
lacune riferibili a strumenti ® soluzioni accolte nella
legge di1 riforma, per le quali & necessario proporre
correcioni adeguate.

Come giad accennato in precedenza, attenzione

particolare dovrd essere posta sul seguenti istituti:

-————— P g X+ 2% B par ¥ N R e R s - —aa

Gli aspetti problematici, le contraddizioni e
le incongruencze della normativa dell "articolo 4 della
legge nr. 468 del 1978 in ordine ai criteri di

costruzione di un bilancio pluriennale programmatico
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sono state piu volte messe in evidenza in passato. Si
pud ricordare in particolare il documento "Note per la
costruzione di un bilancio pluriennale programmatico
1985-1987" predisposto dal Tesoro nell’ottobre 1984.

In questa sede si ricorda che 1la normativa
richiamata prevede due distinti scenari, elaborati
ambedue in termini di competenza, volti ad individuare
uno 1andamento delle entrate e delle uscite in base
alla legislazione vigente e 1'altro - 11 medesimo
andamento rivisto in coerenza col quadro macroeconomico
generale & gli indirizzi di politice economica.

La stessa mnorma individua nel bilancio
pluriennale la sede di verifica degli spazi <Finanziari
per la copertura delle nuove o maggiori spese (o delle
minori entrate).

Mentre nessun problema esiste per la
costruzione del bilancio pluriennale a legislazione
vigente (bilancio + legge fimnanciaria), difficolta non
superabili si pongono per la impostazione della versione
programmatica nei termini previsti dalla vigente

normativa.
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Le linee evolutive innanzi tratteggiate
consentono, in relacione alla introduzione della legge
di programmazione <finanziaria, di progettare una
proiezione pluriennale, per soli aggregati economici,
in termini di competenza e corredata dei saldi
.dif§erenziali.

Una modi*ica legislativa nei termini sopra
esposti, consentendo la redazione della previsione &
livello di bilancip statale, permetterebbe di colmare

una lacuna documentale di grande significato.
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Altro aspetto importante riguardo al quale
occorre una specifica riconsiderazione attiene al tema
del corretto assolvimento — per le 1leggi comportanti
oneri - dell "obbligo di copertura stabilito
dall“articolo 81, ultimo comma, della Costituzione e
della connessa e indefinita metodologia applicativa 1in
atto risultante nell‘articolo 4, ottavo comma, della
legge nr. 468 del 1978.

Sulla problematica del riscontro di copertura

due sono i profili da evidenziare:
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- necessita di esplicitazione in forma
puniuale e corretta della congruenza finanziaria della
quantificazione delle nuove o maggiori spese, ovvero
delle minori entrate;

- semplificazione delle regole metodologiche
di wverifica circa la sussistenza effettiva, su base
pluriennale, degli occorrenti mezzi di copertura

finanziaria.

Circa 11 primo aspetto, sembra necessario
individuare una linea di rafforzamento delle direttive a
Pilt riprese impartite dalla Ragioneria Generale dello
Stato (ultima in ordine di tempo la circolare nr. 21 del
14 maggio 198%), per Cid che concerne le iniziative
legislative di origine governativa.

Farallelo riscontro, peraltro, dovrebbe
aversi sul versante parlamentare, specie per <cid che
concerne la valutazione delle conseguenze finanziarie
degli emendamenti attraverso analoga prescrizione, nei
termini che saranno ritenuti pid adeguati.

Opportuna, inoltre, si rivelerebbe una
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prescrizione legislativa volta a stabilircvl’obbligo che
in . ciascuna legge a contenuto finanziario, § singoli
articoli che autorizzinmo nuovi o maggiori oneri o che
comportino economae, ©, infine, registrino maggiori o
minori entrate, indichino la relativa valutazione che ne
¢ stata fatta in modo da avere una immediata possibilita
di riscontro della clausola di copertura. L’indicazione
servirebbe altresi al parlamentare per avere sempre
presenti le conseguenze del sup voto.

Per quanto attiene, invece, alla regola della
verifice di1 copertura, appare utile prientarsi verso Jna
$ornule semplifitata Tispetto all ‘sttuale, cthe dia il
sensd della Qualita deli mezz1 offerti a copertura,
noncheé del relativo riscontro su base pluriennale degl:
oneri che si proiettano nel tempo.

Una semplificazione immediata s1 potrebbe
conseguire attraverso la prescrizione che le coperture
possono essere garantite soltanto attraverso l1’utilizzo
degli accantonamenti dei fondi speciali o da nuove e

maggiori entrate conseguenti a provvedimenti fiscali.
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Risposte del Ministro del tesoro, Giovanni Goria, ai
quesiti formulati dalla Commissione nel corso della
seduta di mercoledi 19 marzo 1986
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1) Nel documento della Ragioneria Generale
dello Stato "si praospetta in termini impegnativi
1 opportunita di rivedere la distinzione tra legge
finanziaria e bilancio". Se 1l Amministrazione del Tesoro
insiste sulla proposta avanzata si desiderano conoscere le

risposte a tre obiezioni:

a) Con la eliminaziane dello strumento della
legge finanziaria si potrebbe perdere un’articoiazione che
consente di isolare e sottolineare il mamento della
decisione discrezionale da assumere sulla manovrajg

b} La soppressione dello strumento della
legge finanziaria costringerebbe di fatto a ricollocare
moltl dei suol contenuti in altri strumenti che, per una
parte consistente, dovrebbero confluire nella legge di
bilancio;

c Non & pacifica 1in dottrina 1 assunto
secondo cui & costituzionalmente legittimo rinviare
decisioni sostanziali sulla quantificazione degli

stanziamenti disposti da leggi autorizzative di spesa alla

legge di bilancio.
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segue: Bassanini

13 E£' gpportuno ricordare che a conclusione
der- lavoril parlamentari di approvazione dei documenti di

bilancio 1934, l1'invito rivelto anche al Governo dai

Fresicenti delle Assembliee legisiative per uwuna comune

h

riflessiong e conseguente iniziativa di modifica del
processo di filanmcio, s1 incentrava, in particoiare, nello
strumento deila legge finanziaria che nella metodologia
istituzionale deila Finanza pubbiica ha presentato sin
dall "avviao gella riforma del 1978 gli aspetti pilt

controversi.

i+

Fertanto, nel tratteggiare le possibila

[w]

[

)
&

nes Gi1 ravisione della lzsgge nr; 465, 11 documento della
ftagioneria Generale dello Stato nan poteva, per
completezza[ ignhorare le du= possigili alternative circa
1a "sorte" di guesto stFQmento.

Z1d, tuttavia, ron ha voiuto rappresentare

cne a favore della soppressicocne dellia legage

[P

una opz
finanzlaria anche se, come lo stesso documanto ha masso 1n
evidenza, appar2 necessario cne ove =ssa parmanga fra gli
strumenti che concretizzano la decisione di bilanciao, ne
sia asattamente delimitato ii:contenuto.

Eventuali carenze nella puntuale
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seque: Bassanini

2 "Nel documento R.BG.S. si  prende una
posizione netta, non nuova e coerente con 11 passato,
contro il bilancio pluriennale programmatico". Fer contro,
"probabilmente, un documento di programmazicne pluriennale
potrebbe essere lo strumento che da la definizione dei
vincoli generali della le2gge finanziaria e che consente, a
guesto punto, di ritrovare la copertura finanziaria nella
legge financziaria'. In guesto senso, s0no in grado il
Ministro ed il suol collaboratori di compiere qualche

passao avanti?

. ZioLa @ opEpporhtoanitsa dioun
Dl lErrAals Drogramnaiicn fan vieng messa 10 J1ECuUssioneg

gocamento R.GE.5.0. Anzi. @3rapgrio al fins g1 Cies
Liimpasiazione, S108 Srevlgurats espLiclbamsnte cne anche
1o Gl peogrammaZiornz finansiarlia’l contempli wna
Grigiia a1 coiebtolvl Anmuaill 2 pluriEnnall o 1n o on orlizzonte
Timleninals, dAa AGGLarnare 2Ll
L dJgella errettiva del

pAaramenrl pia o significaitivl della finanza pubblica [l o
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segue: Bassanini

nota pag. 3 del documente R.G.S).

Z10 oie  invece si1 0@ voluto cribadire @ ia

impraticabpilaica tECcnlca della costruzione di una
oravisione pluri=snrnalie programmatica nei termini

prescrittl dail "articeio 4 dells leggs nr. 4468, nonché la

inopportunitd cne a tale bilancio sia conferito il crisma

d=lla giuridicitad 1n guiza che 1 suei saldi possano
costltulre paranetro di riscontro della Copertura

tfinpanziaria di nuove O magglorl spes2 di conto capitale.
Come pid vaolte osservato, 11 riferimento

dzile coperturs al saldo netio
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pOsizioni: normativamente  S1&4 assunte.

Altra parte, ©1id o @meno  grande
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ancora da avviare, di aspettative che posszone anche

rivelarsi superate o. eluze Ja altri1 eventli. & <cié &
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prescindere da gquealie contingenze di carattere

palitico (crisi di governo, scioglimento

fu—r)

anticipato cdcelles Asssmblse legislative difficelta cu
3

coagul are conszenso su ftaluni  provvedimenti, ecc.) che

possono rendere impossibile 1l verificarsi delle azioni e
melis condizionl che potevano avere i1ndotto a corra2ggere

2d orientare in un determinato senso le grancezze esposte

rmel bilanmcio piuriennale programmatico, Le wvicende di

guastl annl sono ricche di ssempl ad=l genere e giusto per

z1tarne gualcuno 51 pud gul ricordare la manovra di

accorpamsnto IVA p1d volte programmata 2 solo da recente

reallizzata, i7intraguzicne  d1 una miswra di condono
WrDani3h1sG, 1mpriooasbiil riguZioni dl1 sgese nel settore

EALLIAr1IC, S80Il
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Z) Accentrare nella sessione di luglio anche
la decisione parlamentare della "legge di programmazione
finanziaria" pud rivelarsi impraticabile "avendo finora
la resistenza o 17impossibilita della Ragioneria Generale
dello GStato e della Corte dei Conti ad anticipare 1la

presentazione del consuntivo almeno di un mese...".

2y L7impassibilica di anticipare 17'spoca di

presentazione cel rendiconto generale dello Stato rispetto
Ak TATtuale cerminsg del 29D giugne nan & frutto di

Za parte cslla Ragioneria Senersie dello Stato
VI, LYERD, apparirsoberac i 2rzitill, ma-prutiosta
SElla oblefttiva lwmpoTsioiilta o sacocorclrare wlteriorments

it

" Aamninlstratlveo—

10
Wi
Ifi
I
.

G110 adsmpimentl connessl al Compi

tione. La formazions

H
i
5
o)

Ccontazlle d1 Cniuswra S21 Contil o

|9 =
1

j2lie risultanze o1 Consuntivo lmpegna i1ndattl 1 7intera

tatnm =1a nelle strutture ceniral:

]
i
-
-
o
i
-

AMMLINISTralilone i

Zhe feElle articolazioni perifericne con una intensa
attivita di  riscontro che procede per 45l successzive,

invasztendos la competenza 91 migliala di agenti contab:ilil,
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di funzionari delegati e di uwffici.

i2gato alle presenti note & fornito un

1y

In a

dettagliio del termini 41 svolgimento  dei singoli

adenpimenti richiéstli Jaila normativa contabile 2 dalle

i1struzionlr ministeriali per la formazione del rendiconto
Allegato nr. ity l1la semplice elencazione di dette
operazicnl rende dl pli=na evidenza | Yimpraticabilita

cperativa di un accorciamento dei termini di'approntamento
del conto consuntilvo.

Sempre2 1in tema di rendiconto, 1l occasione di
questa esposizione offre la opportunita di rendere noti 1
Fisultat: di uno studio 2]laborato da uan gruppo di lavoro

1stituitco neli’ambiio de2lla Raglicrneria gsnerala gello

7§

roporre taiun2 modlfilocne struktarall e
sempiificazioni procesurali neila linpostazions del  coento

patrimoniale dello 3tato.

= varie trasformazioni
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cCui @ stata ass=: imi ta2mpl la gestione
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contabiie statuaie 2 nel particolare 1ntentoc di appartare
mcdifiche sostanziali al conto germerale del patrimonio

dello Siato, # stata avvertita la necessita di proporre
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alcune modifiche legislative (in aggiunta alle innovazioni

di ordine strettaments anministrativo rzalizzate e

4

-

resaiizzabliils A fine di rendere pid significativo nei

il

conienuito 2 maggiarmente tempestivo nella compilazione e
presentazione il corto stesso, guale sesconds parte  del
Fendiconto generale dell "Amministrazione statale. E ciod

anche per aderire a diverse osservazionil della Corte del

i
G
3
e
-
™
3

sede di giudizio di parificazione del docunento.
La proposta ché qul s1 =spone, in vista della

revisione dells l=gge n.4588 del 1978, & volta ad integrare

1Tardiramento contabile de=llo  Stato, con particolare

riferimento ali‘articolo Z2 della rizniamata  legge, n.

458, ed & cCostituita di due articolil aggiliumtivi, 1l primo

a2l gusli concatie modifiche a1 procedumnentl di
acguizizione deil dati. menttre 1 'altro 1ncide s=ulla

struttura dell'indicato conto patrimoniale (Allegate nr.

Specificatamnente, con il primo comma
dell’articolo 28 bis s3i propone di  risocivere 17 annoso
protclama della mancanza di puntualita nella stesura

dell "=labcrato, la quale & da ritenere imputabile, in
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larga mnisura, all’attuale modalitda di esecuzione di
adzmpinenti di mnatura strettanente formale da parte delle
Sezioni di tesoreria provinciale dello Stato, primo anello
4l una catena che fa ricadere inevitapglilmente 1!l ritardo

inizciale St tutte ie fas:i ucoessive 5in0 alla

#

oresentazione - costantemente fuori termine — del  "conto
de]l dare & dell avere" di tesoreria, una delle =ssenziali
Componentl cne 1A Direzione genetrale del Tesoro deve
annualmerte trasmettere alla Ragioneria generale delio
Stato, incaricata della formazione del rendiconto
generalie.

e

el zecondo Comina de.l Tarticeoio Z2 bis viene

del D.FP.R. D0

Hi

i3, 1l guale ha consaniito d1 otetenere

zensizili znellimanta procesurall 2d oapesrativi  sia

o

itvello centrale che periterico, con canseguentl riflessi

positivi nelli ' =laborazione del conto patrimoniale, meno

e per alcuni urfici ne1 quali ia confluenza
dall incarico gl conz=egnatarioc <con guello di capo
dell "ufficio crea notevoli difficelta qualora,

istituziornalmenta, 1l attivicta di1 caratteres sgquisitamente
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giuridico o tecnice prevalga di gran lunga su guella

cipicamente amministrativa.

Inogltre, i1l terzo comma del proposto articolo

22 bis 2 i

nteso a riportare a valorli pild aderenti

realta le 33l ve del conto ai

1

poste

P de quo corrispondenti

residul passivi dichniaratli perenti agli 2ffett:

amninistrativi, provenienti dalla scrittuwre finanzriarie ed

“eliminabilil soltanto per richiesta di pagamento da parte

del cireditorid sotteso diritto.

0 per prascrizione del

LL

dell "avvenuta

P

czertamento

T

diverse nsrme del Codice

incert ed

[
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rispatto & guaili: ch =stlSCcong

]

—he guindi =1 tende a conservare a tempo

2 tata configurata, mediante 1 anzidetto

1]

"meranzlone anministrativa' sotto 11 prafilo

cingue anni, periodo ponderatamente

ito da & em2rso Come

i
—
[

prescelto a =egu

I
1]
n

indagilinl dalie quali

t as tutte

[

e

i1
-

30 di tempo giungano a compimento guasi

i trattazioni a cul & sottostante wun valido credito.

alla’
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Feraltrao, non =1 proceae ad alcuna modifica delle
dis=pasizioni dal Codica civile, specialmente
g=llistituto della prescrizione =2 uindi non  viene
Zausato noounsnto di sorta al craditore

»

dell "Amministrazicn

n

D7

Llarticolo 22 ter & formato parimenti di tre

capoversi 2, Come@ sopra accennatc, inveolge gli ele2ment:

]

compositiviey del conto gensrale del patrimonio, in quanto

prende  in consigderazZioneg Ltalune categorie di benit  che,

zseppure notevelil per 1l 1oro valcres economicd € per 1

rifisssi =sulla Contacilita fimnanziaria, sfuggono ad una

Filli2variong  Contaoile p2r mancanza o lacunosita di 12991
1N matearia.

N prima 1d0go stat:y eseminatiy glil
aspettl giwridict 2 cantabili del aJ=1gBt ravisty

dall  articolo 322 del wvigente Codic2 civile che elenca i
beni del demarnio pubolico 1 guali, per la loro condizione
gl 1nallienabiiita e i1wmprascrikbttipiliti, scne risultati
esciusl =100 d, Fer 11 divritto positivo, ca Goni
valutazione 1n terminil econaom:icl, =scc2tto 11 ristretto

gruppo del beni "consideratiy immebili agli effetti delia
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compilazZione degil i1nventari" indicat:i dall’articolo 7 del
fegolamanto di contabiiita generale deilo Stato. In

relazione all "attuale consistenza del demanio pubblico, si

proporie di  continuare ad esentare da ogni valutazione
numEraria 1 beni 21lencati nel primo comma dell’articole
HZd C.C.y, coastituenti il 'demanio necessario” e cioe 1l
demanlio coslddetto natuwale 2 gquello militare, tenuta
anche presente 1 'utilizzazione diretta da parte di tutti 1

cittadin: 0 1a specitica funziocne o1 tutela della

invece, 1 g2ni :tndividuati dal secondo comma

oelio stesszo articolo S22, che corrispondono al cosidaostho
'Samanio accid2ntale”, VEaFreoDaro 1ns3Sr1iti 1n contaoiliita
mel contesto del Conto el patrimonio, stante che 11 loro

parrtloolarcre regime normativo appare concilliabile cen una
valutazisne 1im termini eccnomici, insarimento che perd
ruila toglilerrsbbe a questa peculiare natura gQiuridica ed

alle connesse garanzie di tutela per 1 Deni per cul sona

A tale scopo @ stato formulato 11 primo comma

-

deil "articolo 22 ter,  inentre relativamente agli analaoghi
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berii la cuw gestione & asffidata alle Amministrazioni e
alle Aziends autormome deilo Stato, a Ccausa del rapportl
interscggectivi od interorganici con 1o 3tato med=simo, si

& delineato 1 apposito secondo commag in merita & da

preclsare che 1 dati acquisiti andranna a formnare
prospettl exiracontacili 2 descrittivi - a "latere" del
conto — scaturenti da er2ncazionl articoiate per categorie

camputl  metrici e di costo tall da cCeomsentire un proficuo

iva del bilancio delilo

rapporio conm la correlata parte pas

=

Stato, principale se  non esciusivo finanziatcore delle

strutiuwre gi: che trattasi.
analogamentes, o 11l terzo cComwma, sS100 8
proceEowts per 1& Istltuwzion: =2cocislasticne cotate di

ST la AULONomLAa Jluridica @ contabils, 1n Cconsidecazione

1]
[N 8
[
tn
T
h
'ns
)

che zss2 Zono gualificat € Che ACQuilsiscono 11

ltoro patrimonio con fondi  @rogati dall "Amininistirazione

cstatalie, 1 guall costituiscono in sostanza 1a parte attiva
el loro bilanmcio. Non & sembrato, infakbtci,y, né giusta né

convenliente 1 Tipotesi di trascurare del tutto tali obeni e
qualla opposta di1 iscriverli mel contesto del conto dello

Stato & si @ preferita quindil la scluzione intermedia
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consistente neil "allocare 1 benl medesimi, cumulativaments

maer Lipil gl isfituto, ma per catsgoris onogenee, madiante
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4) Appare apprezzabile l'idea che si rinviene

nel documento R.G.S., circa 17individuazione di un
meccanismo di tutela che garantisca la inutilizzabilita
dei fondi globali - secondo precise 1i1ndicazioni di
priorita - sino al perfezionamento degli altri
che complessivamente definisconog la manovra

provvedimenti

di finanza pubblica dell annao. Appare tuttavia dubbio che
gquesti provvedimenti possano conseguire 1 approvazione
nel corso della stessa sessione parlamentare di
bilancio. )
* ¥ x

4 il duobls  =2spresso APparsa fondato.
Allorgquando 1 disegni d1 legge attuativ:e della manovra
correttiva di filinmanza pubblica — compliementar2 a JQuella
espressa nel progetto 41 cilancio e correlativo disegno di
legge finmanziarlia — +Ossera aumeros=l o politicamente
controversa, pud  ben verilflicarsi crhe  per contingenze

temporali 11 Farlamento non  addivernga

deil "intero cacchetto di provvedimenti

del 21 dicembre. Cid, tuttavia,

rap

1l "approvazione
entro il termine

presenterebbe un
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tattore rmegative ilimitatamentz per guei provvedimenti che

necassarianente  devonao avere  vigensa con decorranza |
gerral G.

Ferma restando in ognl caso la salvaguardia
deil’entiida del disavanzo per effetto del meccanismo di

comtestuaie sterilizzazione di quote del fondi giobali, si

aovrabbe ricorrera, 1nfatti, o alla decretazione d urgernza

o decidere per 1o slittamernto ail *annao successlivo
deil’antrata in vigore delle misure proposte.

Un accorglmento, peraltro gia 1potizzato,
sarebbe quello di1 avviara la marovra corrsttiva per 1 7anno
BELIZCESSSL W0 con anticipo ril1spetto HiL S 323310Ne di
ollancia, privileglrando altres: el calendario
carlamentara 1 provvedimenti correttivi ohe devono  avere

UZie2sglvl.

i
I

oecorrenza sal 1 gennaio dell Tanno
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3) L7indicazione contenuta nél documento
R.G.S5. citrca la possibilitavdi ammettere la copertura solo
suli fondi specialil o sulle nuove o maggiori entrate sembra
suggestiva, ma sarebbe preferibile continuare a lasciare
aperta la tipologia di copertura mediante riduzioni reali
di spesa previste dalla legislazione vigente purche si
riesca a prevedere nei regol amenti parlamentari
Y...meccanismi sicuril di guantificazione degli aoneri e di

verifica delle coperture...'".

il

)

i

=

S | LS
iy 2L Conviens  coan 1a Spportuml TA
Lipologla oi coperiurs Tinanzlasla
ToeEsa gla 1sgritte 1in Dilancio.
aila 1htrodustiones di preclse

di

guancificaziong degll oneri che s1 1noendono  Coprira,
tr Lanto  rigoross 214800 1ndlviduats Zilrca ila
o= L lanno 2 per gli o e2sercizi sucoceEssivi delia
28 che ofrre copertura.
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1) Domanda in primo luogo se ;..é possibile
ipotizzare una definizione della legge finmanziaria”,
delimitandone 1 ambito "mon tanto in positivo, dicendo
cioe guello che la legge finanziaria deve essere, guanto,
in negativeo, spiegando cid che la legge finanziaria non

deve essere...'".

1 e oratiche all’istituic della lsgge

Tifaneisaria vartono soprattucio suwl modo con cur se ne @
gata concreta applicasione,

L= icance CAr L ameEntari Gl 2 ame 2d

i ALrumento TR [ il e

Y L USRI A0 Che 1a SUa Tuasilons non saenpre & statzx gualla

A gl IO EQgere andamentt 1ndaszldersatl 91 entiratse 2 0 dil

=g ma  pluttozto guells di inmcroduwre normatlive dil

grande rilewvasnia zociale & poliitlca, 2pEs330 prorvondamnersts
noditicative a1 assebTi legisliakivi pressistenti, ovvero
i1 rEgolansEntare  Ssettorl i Cul la leglsiaziones  @ra

Ze  da un lato, iTampliamentg del contenuto
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delia legge finafdzliaria ha consentito di oavere una sede
decisionale unica ed una pid ageveole percezione della

i finmanza puibblica 2 della sua 1ncidenza, per

]

MATSYE &
Aaliroc  verss proprio la rilevanza delle normative proposte
ne na eso oggettivamente difficiie 17 approvazione in
ce2mpl  brevi. A C1d cevesl aggiungere2 che la stessa
aterogenaita di contenutl noarmativil ha offerto 1 occasione
Cper smendamenti  di natura imicrosettoriale che nulla
avevano a <he Tare Zon la manovra.

Jualora non s1 addivenga ad una precisa

deElimitazions normartivas dell "ambi1to contenutistico della

bl
C

L fimanciaria  — speclalaenite +fatia propria dal
Fart=mento neil suol regoalamenti - esistera sempre la

CSOESLDLIItA Che s1& 11 Governo che 11 Farlamnents  =s1an0o

indotil ad un Ws0 lmpreprio delio strunento.

P
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2) Desidera sapere dal Ministro del tesoro se
ritiene percorribile una riforma legislativa che contempli
la predisposizione di umn documento di programmazione
finanziaria che articoli nel medio periodo le scelte di
bilancio, utilizzando le modalita costruttive del bilancio
pluriennnale programmatico e che contestualmente evidenzi
il raccordo con le leggi di attuazione della politica di
bilancio, vale a dire di gquei provvedimenti che implicano
modificaczioni nella legislazione sostanziale, non solo in

termini finanziari, ma anche di organizzazione e

razionalizzazione delle procedure amministrative.

X & ¥

Tesaors nuove dal

41 un disegno di legge 4l
Grizzonte pluriennale, che
dovireboe raporessntare 11 SLIrAaT2gico della
complessiva d=2cisione dl finanza pushblitica da articcliare
successyvanente ol bllancioc Qi1 pravisions, —on LA l=gg:

Finanziaria @ con eventuali leggl di settore.

L ampiezza ed 1i grado dells specificazion
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grganizzabill nmella ge di programmazione finanziaria in

—
ili
u}

1

ardine alla desiderabilile 2voluzicne del varil comparti  di
2ntirata o 3i SPREEA, meEntre rendonog possibile

l'individuaciones, in terminy finanziari, delle eventuall

corrzIiony  da&  apportear2 al singoll settori, possano
vt Tayvl A mon Cconsentire, alm2no  in  prima istanza,
speclficazlonl uwlceriori zulle normative di tipo

one amministrativa che

doveEsSZero . 11 Goverrno, peraltro, dovra
tare 11 massimg  sforzo perche i provvedimenti di
adeguamento Nnormatlvo risultino 1l pila possibi.e
TEMPCr a1l menTs ravvicinat: risgetto all "=poca della
SRC. =130 suglil omietoivi  al  fire 4l saldare la
ConnECINZAa Cel gquantum delie corrsziani con 1T aspetto

cualicativo 3 1 protill rstituzionali.
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1) Ritiene giusta 1l’esigenza di definire 1
contenuti della legge finanziaria, purche i limiti che si
pongono "non siano tali da vanificare il controllo della
manovra affinche guesta sia stringente, anticongiunturale
di breve periocdo. Da questo punto di vista, i’esigenza di
una articolazione congrua della discussione sugli
obiettivi interessa non solo il Farlamentec, ma persino il
Governo...ed & necessarioc wn voto parlamentare che
rafforzi quella determinazione, almeno nella fase in cui
l°obiettivo del controllo della finanza pubblica sembra
essere, almeno in parte, condiviso da tutte le for:ze

politiche".

i Le proposte formulate dal Tesoro non
itntendono mutare le scelte di fondo compiute con la legge
n. 458 del 1278, quanto piuttosto, utilizzare le
esperienze di questi anni per razionalizzare, completare
ed arricchire 11 processo decisionale di bilancio di
quegli elementi che possono consentire l'effettivo

conseguimento degli obiettivi posti a base della riforma
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del 1978.

in una  seqguenta iogica 2 2 rilspettosa delle
prerogativyve  lstituzionall  dei varl interlaocutor: del
rOCess 1 formazione delle scelte, la fase di

individuazione degli obiettivi & stata prefigurata  sclssa
1N JdJue distinti momenti: urno preliminare all’interno
delil "Ezecutivo, per la individuazione delle line= di
pelitica economica e quindil del gquadro di riferimento
entro cui collocare le proposte per la legge di
orogrammagzione  finanziariag un  altro, successivoe, che
Jdovrebbe concretizzarsi nel confronto e correlativa
corresponcsabilizzazione parlanentare, atfincine le
decisioni assunte divengano un riferimento obbligatorio al
nuale attena2rsi nella predisposizion2 deil  documenti di
bilancio e degli altri provvediment: legislativi ad essi

tunzionalmante collegati.

i.-"argomentazione di maggior rilievo che
giustifica la separazione temporale tra legge di
programmazcione finanziaria {individuazione deqli

obiettivi) e concreta traduzione legislativa della manovra

di entrata e spesa, si incentra nella maggiore chiarezza
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'che da essa consegue a livelio dellie scelte sulle
macrograndezze di1 finanza ﬁubblica, la cuwi adozione
avverreihbe senta 1l7interfersnza =2d 11 condiziconamento
dealil interessi microsettoriali. Feraltro & previsto che
le wopzi1cni macrofinanziarie siano articolaté in modo che
le decisioni risultinoc il pid possibile dettagiiate al

finme di precostituire le linee—guida per la impostazione

del progetto di bilancio di previsione a legislazione

v

[y

gente, del disegno di legge Ffinanziaria e dei
provvedimenti normativi a latere. Aspetto caratterizzante
di qQuesta tase sarebb= 11 rilievo che avrebbero gli
oprettivi circa la evoluzione delle varie grandez:ze di
fi1nanza pubblica che tuttavia, inmplicitamente, darebbero
non soltanto indicagioni di tipo guantitativo sulla entita
della manovra, guant "anche indicazioni di carattere
gualitativo. Circa il grado di dettaglio di gueste
eventuali misure vale guanto in proposito detto nella

misposta all 'On.le Carrus.
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2) Condividendo l’opinione dell "On.le
Bassanini chiede di  anticipare ad apriile la
individuazione degli obiettivi di finanza pubblica per
l17anno successivo in guisa da garantire "tempi sufficienti
nel- predisporre quegli strumenti che permettono di

realizzare gli obiettivi posti”.

oy

23 L*anticipc al mese di1 aprile della
presantazione della legge di programmazione finanziaria o
comungue Ji un documento di individuazione degll obiettivi
di +Finanza pubblica non appar=2 opportuno  per varie
considerazion1, peraltro gia 1ilustrate nel documento del
Tesoroc proposto all "attenzione del Farlamento. Una tale
anticipazione farebbe sorgere rilevanti problemi circa
l’attendibiiita delle grandezz= di1 riferimento, non
soltanto per cid che riguarda il quadro macroeconomico,
bensi anche pe2r gli stessi volumi di entrata e di spesa
isoritti nmel bilanmcio dell "anno in corso che, come & noto,
si  rifanno a valutazioni compiute nel mese di settembre

dell "esercizico precedente. L ancoraggio al rendiconto
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dell esercizio concluso =2d al bilamcio assestato dell "anno
1N CorsEo s=emora 1nvece 1la soeoluzicone pretferibile, in

specilal modo =& =51 aderisce all 'idea di una  legge di

programmazione finanziaria  formata da un solo articolo,

con pachl ma ben individuat: obi=ttivi di finanza pubblica

Suali coagulare 11 consenso parlamentare.
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3y Altra questione attiene al livello di
disaggregazicne degli obiettivi ed alla 1indicazione di
alcune grandez:ze. "Si potrebbe dire che 1l obiettivo del
disavanzo deve essere realizzabile attraverso alcuni
provvedimenti...ma tale indicazione di massima pud essere
portata ad un tale livello di specificazione che diventi
obiettivo vincolante per tutte le amministrazioni",
sembranda inutile indicare genericamente 1'entita di una

manovra caorrettiva se non si stabilisce 11 modo di

realizzazione di tale manovra".

Z)  Appare opportunno chiarire che n=lla legge
di programmazione finanziaria 1patizzata mel documento del
Tesoro, la decisione sul disavanzo - nei termini 1in cul
2ggl s1 evidenzia nell’articolo 1 della legge finanziaria
non  pud  risultare esplicitato per carenza di alcuni
elementi che2 sono propri delle previsioni sul fabbiszogno
del settore pubblico.

Una volta individuato 11 tasso di evoluzione

da applicare ai volumi di entrata e spesa risultanti dai
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dati di competenza del bilancio di assestamento dell Tanno

21

.
i
(]
bt

. 2il "entitad del disavanzo cosi risultante
aoverebbe poil Agg1lungars: icnere per interessi.
Gluest 'ultimc, tuttavia, non & determinabile se non guando
saranno compiute ie correlative valutazioni di cassa che,
A lora voita, consolidate con l2 previsioni della gestione
d1 tesoreria, porteranno alla stima del fabbisogno annuo.

I provvedimerntl correttivi avranno pertanto

riferimento all gbiettivo del disavanzo solo
implicitamente; in  via immediata e diretta 1la loro
propasizion2 non  potra che riferirsi alla necessita di

rliconguwre alla consistenza desiderata 1 volumi di entrata
o di gspesa che risultine divergenti rispetto a1  valori
1ndividuati neila legge di programmazione finanziaria.

Una indicaziocne di massima circa i1l gquantum e
le modalitia di realizzacione della manovra correttiva puo
essere fornita contestualmente all "esame parlamentare del
disegno di legge di programmazicne finanziaria, ma non puod

certo cosztituire oggetto di determinazione legislativa.
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4) La fase di individuazione degli obiettivi
"sarebbe pid uwtilmente definibile con un documento di
indirizzi che non con un disegno di legge ". Inoltre,
circa la definizione preliminare dei contenuti normativi
della 1legge finanziaria pofrebbe soccorrere "l ipotesi
prospettata nel disegno di legge nr. 347 per una
riscrittura dei contenuti tipici della legge Ffinanziaria:
in sostanza, si tratta di articoli "tabellizzabili",

niente di pid, niente di meno".

Y Le motivazioni per l1e qualil S1 2
manifestata la preferenza per LA & determinazione
legislativa degli obiettivi sono gid state illustrate nel
aogcumento del Tesoro. Sembra infatti che le ‘"regoie
estermne di crescita dei diversi settori dell® entrata
{(es2mpio titoli e categorie) e della spesa (2sempio,
titoli, categorie e funzioni) del bilamcio statale, come
pure qguellie che eventualmente dovessera individuarsi a
livello dei bilanci degli enti del settore pubblico, ove

non rese vincolanti da wna disposizione legislativa
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specifica possana pol essere disattese 1n sede di concresta
traduzione delle szcelits. Cid vale 1n zpecie par 17 ampio
comparto degli: enti decentrati di =pesa  per 1 gquail 1o

strumentc della mozione o risgluzione finanziaria potrebbe

facilmente risultare eluso o poco osservato.

a sottolineato in precedenti risposte,

[

Come g
circa 1 contenuti della legge fimnanziaria si conferma 1a

mecessita di una analitica definizione in positivo degli

2lementi di 1mtegrazione normativa che vi possono essere
zollocati, "tabeilizzando", in particeolare, guellil di

carattere contabile secondo guanto gid sperimentato con la
legge n. 41 del 1786. Le 1mdicazioni che 1in merito ai
contenutl della legge finanziaria tarnisce 17Atto Camera
My 247 tarticolo 11) sono per gram parte wananimamente
accolti, salvo le riserve che possono suscitare, sia sotto
1l profilo d=lla opportunita che dell "agibilita tecnica,la
previzsione contemplata nella lesttera +), (indicazione
sullambito delle spese corrent: delle modi+iche,
rispetto al precedente esercizio, dei rapport: percentuali
tra spese cobbligatorie e spese discrezionalij, nonche la

individuazione del livello massima di ricorso al mercato
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determinazione, in ot

in termini di Cassa e ls=
rassa, dells guots afferanti le leggl di spEsa a caraittere
cluriennales.
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3) Circa i tempi del raccordo tra manovra

di carattere strutturale e legge finanziaria "mi domando

quale motivae impedisca 1°utilizzaziocne della corsia
preferenziale per i provvedimenti che, in sede di
appravazione della legge finanziaria si definiscono

strutturalmente legati alla manovra". Inoltre, si potrebbe
determinare un raccordoc fra manovra correttiva e fondo per
provvedimenti legislativi nél senso di prevedere che le
nuove 1l1niziative si finanzino con le economie di spesa
(fondo glabale negativo). Conseguenziale sarebbe poi 1la

correlata esigenza "di rendere reale, attraverso norme

regolamentari”...lanalisi delle coperture finanziarie dei

provvedimenti di legge comportanti nuovi o maggiori
oneri."
S | X
S Il Farlamento attraverso la istituzione

della "sessione di bilancio", bha regolamentato i tempi e
le procedure di esane dei documenti finanziari,
conseguando il risultato di grande rilievo di eliminare

l"annoso probiema del ricorso all’esercilzio provvisorio.

Fur con 1l eccezione del 1986 dovuta a fattori contingenti
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-

e procedurs sulla sessione sembrano avviatse a regime.

] analogo - 1mpegno politico-procedurale
dovrebbe ora escsere assunto nel gquadro del '"passaggi' che
davono connotare la revisicne del processo di tormazione
del Bilancigo al +ine di garantire un 1i1ter privilegiato
anche per le 1niziative legislative complementari alla
manovra bilancio-legge finanziaria. Indispensabile appare
aitresi il raccordo fra manovra corra2ttiva e 17utilizzo
dei +ondi speciall mediante 1l istituzione del meccanismo
della "clausola di indizponibilita" illustrato nel
documanta della Ragioneria gernerale cello Stato. I1
s1stema descritto, eventualmente perfezionato e migliorato
rnellie limnee concettuali, pur =ssendo  sostanzialmente
analogo, sul  piano del risultati al cosiddettc “fondo
globale negativo" appare come soluzione preferibile.

iJn sintetico confronto fra le due opzioni pubd
valere a rendere pid chiari i motivi dellia preferenza.

Con la ipotesi della "clausola di
indisponibilita” {o "clausola di salvaguardia') gli
accantonamenti dei fondi globali sarebbero impostati come

addend1r delle rispettive finalizzazioni per le quali =31
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Con una noata r¥n

Aar

i

preordina 1a copertura, s5alvo & praci

calce gl accankbonament: da sterilizzarz, 1n tutto o in
parte, zino & «che le normative che comportano quote di
economie di spesa o di maggirorl =2ntrate contemplate neil
provvedimenti correttivi, "a latere" d=lla legge

finanziaria, consegquano 1° approvazione parlamentare. La
stessa Nnota potrebbe disporre una sarta di graduatoria di
1ndisponibilita nell’ambito delle finalizzazioni per le
quall =i prevede la condisione sospensiva di utiliz:zo. In
altri términi, supposto che 1la manovra correttiva si
componga di pid 1niziative, via wvia che i vari
orovvedimentl 51 pertezionanda dovreabbe asattamente
ind: viduarsl l7accantonamernto © la guota di esso per 1l
quale viane meno la condizione sospensiva di
indisponibilitd e che pertanto pud legittimamente aoffrire
copertura alla correlata iniziativa legislativa. A fronte
della nuova spesa che pud essere finanziata, il bilancio
deilo Stato o i coﬁti degli enti del settore pubblico
beneficerebbero d: una pari magglore entrata o economia di
spesa. La disarmonia che nella fase di approvazione del

complesso bilancio-legge finanziaria si registrerebbe &
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ll1v@il 41 saldo retto da finanziare 2  indebiltamento

tarticolo 1 legge finanziarial rispetto alle risultanze
contabill del quadro rilassuntiva di competanza del
pi1lancio approvato, troverebbe graduale assorbimento. In
Qgni caso, per la parte di manovra carrettiva che
eventualmente non venisse realizzata, a fine esercizio si

r trerabbe una economia di pari importo degli

U

i

g1

cantonamentl resi1 indisponibili.

n

Con 11 sistema del fondo glaobale negativo,
inteso nel senso esposto dall "On. Maccziotta, wvale a dire

che =&  fronte di tutt2 o di parte delle poste passive

(finalizzazioni che si intendono +finanziar=), di fondo

gicbale, 51  contrapporrebbero uguali poste di segno

[Ta]

negativo afferenti alla previsione delle maggiori entrate
o delle economie contemplate imn norme correttive, questa
disarmonia non vi sarebhe, ma, per contro, si avrebbero
inconvenientl non taciimente aggirabili. E’ appena il caso
di preclisare che nella ipotesi — da considerare meramente
teorica — di accantonamenti per iniziative legislative con
segno positivo (magygiori spese’l pareggiate da altrettante

nuove entrate o economie di spesa, derivanti da i1niziative
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corretitive della legisiazione vigente, la dotaziome dei

CapPlrTolil 5835 {(fondo glaobale di parte corrente’ = FO01

o
—

{fondo olooale di cornto capitale) risulterebbe pari a

-

ZSro. Ma non & certo gquesto I'inconveniente sul guale ca
31 deve soffermare.

La impostezione ne1 termini predett: del
tondo élobale negativo comporterebbe che per la copertura
gelle singole iniziative, =ia pue debitamente individuate
negli el@nchil dei fondi speciali, il E;¥erimen£o per la
copertura non potrebbe percid essere gquello tradizicnale
dell "accantonamento der fondi gicocbali, bensi 1l capitolo o
1 capitolil di bilancio che per eftetto della approvazione
del provvedimenti correttivi beneticersbibero delle nuove o
magyiori entrate, ovvero delle sconomie 4di spesa.

La Formulazione della clausola di copertura
diverrebbe problematica nel caso, per esemplo, che la
aconomia  di1 spesa da destinare a coperture scaturisse da
norme che incidono variamente, su decine di capitoli di
spesa di vari stati di previsione. Non solo, ma all "atte
del varo delila iniziativa da cul si prevede conseguana le

economie e senza ancora conoscerne la sorte (approvazione,
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aApprovazlorne con moditiche, non approvazlgne) s1 dovereboe
Far luogo ad un precisc caleolo di come le stesse s1
distripulsconag 1n ciascun caplitoio del bilancic &
legisiazicrne vigeante e, Zon procedura elettronica, rendere
inaigponibile per 1 'Amministirazione stanziamenti o guota
sarte degli stanziamenti che registrerannoc 1 economia, al

fine di precostituire 1 mezzi di copertura per le

irifziativa che poi andrarno a finanziare. Ipotesi che non

i

presenta soluzlionl di sorta saretsbe, poi, guella relativa

alla circo

[I1]

tanza che la maggicre entrata o la gZonomia di
spesa coinvolga anche 11 bGilancio di uno o pia entid
decentrati di cpesa e che essa non ~isulti riassorbibile
in  un miner volume di trasferimenti statali. Infine, da
ricordare tutta la problematica compiessa che da talil
capertures deriverebbe per la gestione del bilancioc nella
ilpotesi che 11 provvedimento da finanziare non  trovi
sanzione gluridica entro 1" anno. All "epoca di
presentazione del nuovo bilancio, come si determinerd la
dotazione deir capitoli di bilancio interessati, ad
esempio, da economie ancora inutilizzate?.

La complessita dei problemi sopra elencati
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induce = non proseguirs nella elencazione degil uwlterior:

1nconvenltenti che, 51 ribpadisce, possono 1n taluni casi

Esser® 1nsormontabiliil.

31 convien=2 invece con | "esigenza di  rendere
concreto . un madualo procedurale che, sia nell "ambi to
gqovarnative che 1n quello parlamentare renda, chiari ed
egplicitil 1 metodi di wvalutazione dell "ornere recato dalle
=1mgole norme di legge.

L'importanza cihe 11 HMinistro del tesoro
annette a queste procedure & testimoniata dall’espressoc
rrizhiamoc t+atto nel documento cella Ragioneria generale
delloc Stato aila circolare della stesza Ragiremeria (n. 3J1
ael 14 maggio 19835) per una linea di ratforzamentc delle
direttive a suo tempo impartite 1n modo da renderne

cogente la osservanza per tutte le Amministrazioni.
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&) Non sembra che "si sia lavorato - salvo
cul conti

una importante innovazione — per la Tesoreria i

infatti, si dovrebbe

(in tearia) dovrebbero essere attivi:

ricorrere alla Tesoreria solo per effettuare pagamenti e
dopo aver versato dal bilancio alla Tesoreria'.
X X X
&) Dccorra innanzitutbto premettere che le
antl

erogazioni dal bilancio dello Stato a +avore degli
titaolarl di conti di tesoreria sono, come & noto,
te alle esigenze della competenza dei bilanci degli

corraia
nelle effettive

riflettono

2ntl stessi, che non sempre =i

necessita di1 cassa.

51 verifica pertanto normalmente che, in un
€1ngle 2sercizio finanzlarlo, ove le erogazioni di
bilancio s1anc  superiori alie esigenze degli enti,

aumantarno le consistenze sui  caonti, mentre ove le
arogazioni risultino inferiori alle real: necessiﬁa
avviene 1l contrario; in guest’ultimo caso gli enti stessi
pralevano dalla tesoreria pid di quanto sia stato posto a
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ioro disposiziorhne dal bilancio. Naturalmernts cid determina

LA “variazione negativa'" per la tesareria statale

—

neli’amuito di guell "esercizio finanziario, pur nel

rspetio della r=gola fondamentale che condiziona i

-

ievi all’ esistenca di disponibilitad nei conti detenuti

i
—

=L
dagll &ntr presso la tescreria dello Stato, fondi
evigentemente accumulatisi negli esercizi precedenti.

Fertanto, come  norma generale, non sono
posszibili pfeliev1 allo zscoperto; =z=olo per 17INFS e per le
LiSL & prevista dalia normativa vigente, la possibilita di
anticipazionlt di tescorerla.

Fer guanto riguarda 17INFS, la legge
financiaria stabilisce ogni anno il tetto massimo delle
anticipazioni che possono essere concesse dal bilancio e

dalla tesoreria all istituto stesso.

Fer le USL, l°articolo 725 della legge nr. 119
dei 19381 prevede che, =u autorizzaziore della Direzione
Fenerale del Tesorao, le sezioni di tesoreria provinciale
possanc concedere anticipazioni mensili (pari a 1/7 della

rata precedente) nelle more degli accrediti delle

trimestralitad del Fondo Sanitario Nazionale. In pratica,
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alla magulor  parite delle . W5L, m0 r1zhiasta delle
medeslne, in  caso  di ssaurimento  delle disponibiiilta
preszo 11 tescriare, VEngono concesse  wuna o dues

anticigpazioni nel corso di ogni trimestre.

Ci¢  premesso, ii saldo netto da finanz:iare,
in tErminl di adtorizzazioni d1l  CAassa, per il solo
nilarcio dello 5tato, e previsto, p=r 11 1986, in 130.161

inililardi. Tale importo, attraverszo wana metodologia crmat

rt

in

Aacgquisita, ed =2sposta nella relascione trimestrale di cassa

prasentata 1711 aprile 19848, si traduce in una stima di
fabbisogno in termini di casse, del bDilancio dellio Stato
=3 ? b

o

pari a 122,400 miliardi.

A fronte di tale disavanszo del bilancieo si
prevede un  attivo della gesticne di tesoreria di  19.200
miiiaragi; in definitiva, per il settore statale si prevede

un  disavanzo  di 112.208 miliardi, al nette di 2.000

miliardi di regolazioni debitorie pregresse in contanti.
A precisazione di guanto sopra e ribadenda il
cortenuto del capitolo VI relativo alla gestione di

Iy

tesoraria (1), si forniscono le seguenti indicazioni:

(1) Relazione trimestrale di cassa presentata al
Farlamento 1711 aprile 1986.



DOCUMENTO CONCLUSIVO 251

segue: Macciotta

- nel disavanzo di bilancio (sia 1n terminil

di autorizzazioni sia in termini di stima) sono comprese

tutte le erogazioni a favore di enti ritolari di conti di— —
tesareria che, come precisato al punto 1, non
necessariamente si tradurranno i1ntegralmente in prelievi;

- 11 previsto avanzo per la tesoreria pud

scindersi, fondamentalmente, i1n due componenti:

i~ ie anticipazioni della tesoreria all’INFS per 14.467

miliardi;

k3

- un avanzo di I3.663 miliardi per il complesso di altre
operazioni.che, in parte notevole, deriva dail "aumento
aelle giacenze sui conti di tesoreria alimentati dai
tlussi dal »bilancio dello Stato. In tale attivo sono
anche comprese le variazioni sui conti che non risentono
dei flussi dal bilancio dello Stato e che concretizzano
un’altra funzione ‘ della gestione di tesoreria,
descritta naella relazione sulla stima del tabbisogno di
cassa del settore pubblico allargato per 17 annc 1982
presentata alla Fresidenza della Camera il 17 giugno 1982
e cioé quella di acquisire e detenere disponibilita

monetarie di enti del settore pubbliceo allargato.
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Luest

a

ultima rictazione permette di
evidenziare una lmportante differasnza che, 9ggi in misura
magglore che 1in passato, esiste fra la gestione d:i
pDilancio e quelia di tesoreria, 1in termini gqualitativi e
guantitativi.

-a gestione di tesoreria — soprattuttc dopo
la normativa 1n materia di tesaoreria unica - spazia
nell*area del settore pubblico allargato e registra i
fiussi dei fondi degli enti compresiﬁin tale comparto in
modo dinamico came conseguenza della perfetta
correliazione tra i prelievi (che costituiscono, 1n guesto
caso, la spesa per 11 settore statale) e le esigenze degli
enti medesimi.

Fer opportuna conoscenza si allega cngia
della premessa al capitﬁlo sulla gesticne di tesoreria
contenuta nella citata relazione di cassa presentata alla
Fresidenza della Camera il 17 giugno 1982 (Cfr. Alliegato

nr. 2).
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1) Sottopone all attenzione una proposta che
prevede la istituzione di una "sessione di programma'", da

"attuarsi nel periodo tra maggio e giugno", al fine di
raccordarsi con gli elementi finanziari che -emergono dal
provvedimento legislativo di assestamento del bilancio. La
"sessione di programma’” potrebbe rappresentare "il momento
attraverso il quale Gaoverno e maggiorancza fanno la loro
proposta, individuano gli obiettivi in maniera concertata,

ampia, organica e complessiva. In sostanza, una sessione

di programma che si occupi della generale politica
econocmica, che riassuma gli obiettivi di politica
economica del Governo e che contenga insieme, anche e
sogprattutto, le proposte di madifica di carattere
strutturale.... I1 fatto normativo, poi, dovrebbe

accompagnare o seguire immediatamente la sessione di

programma'.

X 3 3
1) La pid gran parte delle proposte che
1°'0On.le Valensise ha formulato si muove sostanzialmente
nella medesima traccia segnata nel documento della

Ragioneria generale dello Stato. Le risposte fornite ad
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aitre domande, integrando e ma2glio =specificando quel
quadro, definiscono 1 purnti di =ostanziale consenso e

gquelli di disaccordo.
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1) Chiede di conoscere una valutazione 1in

ordine al problema della sottostima delle entrate e, sul

versante delle spese, alla caratteristica della saovrastima
programmatica che si rinviene per alcune voci di spesa.
Nell "ambito di queste ultime la legge nr. &73 del 1977,

rappresenterebbe un esempio classico.

X X X
1 Il giudizio suila conformita o menc delie
previsionl di gettito delle entrate merita alcune

considerazionl preliminarl.

Con specitico riferimento alle entrate
Trioutacie, va sottoline2ato che & proprigo di  ogn
previsione  trovare valicita con riferimento alle ipotes:
di evolusione del quadro macroeconomico assunte a&allatto
in cuil le prevision: sono formulate.

In guesta ottica =i ritiene che la base di
riferimanto per la formazione delle previsioni di  risorse
disponibili per 1la copertura del fabbisogno di bilanciao
non possa che essere quella programmatica esplicitata dal

Governo in sede di impostazicorne de1 fondamentali documenti
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La necessiza di tale riferimento Jderiva daila

-

Ci1rcostanza che una diversa prospettazigne dell "evoluzioner
cmomglunturale si riflette contemporaneamente, anche se in

misuwra diversificata, sul livello deile entrate = delle

i

zZpese almeno 1n parte compensandeo 1 riflessi positivi O

negativl di diverse risultanze nei due comparti.

Negli wltimi anmi si1 & in effetti verificato
un  gettito tributario spessc superiore alie previsioni
wfficialmente formalizzate in bilancio: alcune volte
tuttavia, tale P11 favorevole crescita 2 stata
determinata da una lievitazione degli imponiioili in

terminy monetar: superiora & quella logicamenite prevista
zyullia base deil livell:i programmati di  inflazione. Non
bisocgna dimenticare che l7inflazione superiore a gquella
pragrammata ha per contro determinato la crescita oltre il
preventivato di alcuni oneri di spesa, primg fra tutti
quello relativo agli interessi.

Fremesso quanto sopra, nelle contingenti
situazioni attuali - a prescindere da gquanto nella sua
specifica competenza spetta valutare al Ministero delle

tinanze - di fronte a pressoché generali giudizi di
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sottostima delle previsioni di entrate tributarie occorre
considerare Ccoame 11 pia favoravole protfilo che sembra
delinearsiy riguardo, soprattutto, &lla riduzione del tasso
ol inflazione, genara conseguenze negative nella
ristretta ottica del gettito tributario specie per gquanto
riguarda 17°IVA sulle importazioni“ i cuil fatturati
risultanc conternuti dalla céntemporanea discesa dei prez:zi
All i1ngrosso & dalla caduta, rispetto al 1983, delle
guctazioni del dollaro,

In gQueste circostanze una "giusta'" prudenza
neile wvalutazioni di possibili migliori risultanze di
gettito nel comparto delle i1mposte dirette, soprattutto
suile scorta di migliori risultanze di gettito acquisite
nel 1933, appare nessaria in relacione a possibilil
andamenti negativi del gettito dell "imposta sul valore
AQgiunto.

Cuanto alle entrate non tributarie va
sottolinzato che 1l asserita sotbtostima delle previsioni
iniziali in rapporto ai livelli generalmente conseguiti a
consuntivo & il pil delle volte solo apparente, in quanto

derivante dalla circostanza che tra le entrate
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extratriputarie 200 COMproasl Oumerasi proventl da

&

lassegnara, per =pecifica disposizion=2, a correlati
caplieoll di spesa.
Dovendao ia riass=gnazicne naturalmente

rapportars:  agli effettivi introciti conseguiti, 1 varl

capltoli di entrata 2 spesa non possono che  assere
previsti, in sede di1 previsioni iniziali, solo "per
mEmoria’, salvo a trovare puntuale dotazione allatto

dell "adozicns Jde2i decreti ministeriali di riliassegnazione
del fondi introartati in bilancio.

Relativamente a guanto e=sccepito daliOn.
ZCastagnola circa  "la caratteristica della sovrastima
programmatica che si rinviene per alcune vocoil di spesa'’,
occorre  preliminarmente considerare che lassunto poggia
suw un presupposto (sovrastima programmatical) che non pud
2ssere condivisao.

Zio, soprattuttc in gquanto tale presupposto
contiene wun valore di intenzionalitd che va 1n linea di
principic ricusato, ma anche in gquanto lo stesso appare
comunque nei f+atti infondato per almena due ording da

motivi:
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&) la wvastiti, in termini guantitatiwvi
olitreché quaiitativi, dellea probliematiche che
costantemente sonno  presasnti neil "area della finanza

nubblica non ammette, in "re i1psa”, 1la possibilita di

"sovrastimare'" certi peculiari fabbisogni mentre si  ha
Consapevioleszza di  npumerosi  altri che devono a2ssere
costantemente accantonata e respinti per carenza di

Flsorse finanziarie;

o) la dinamica delle scelte tende ad
attestarsi su linee di "maturale" equilibrio, in sede di
riparto delle limitate risorse disponibiliy, equilibrio che
21 traduce semmal 1in una contrszione deile stime dei
za1rmgoli fabbisogni, onde consentire che 1 fini eletti si
coordinino in un contesto guanto pid armornico possibile,

nel rispetto della programmata limitazione del deficit.

Quanto all’ "esampic classicao" della legge n.
&75/77, sulla base ﬁi recenti elementi acquisiti presso il
Ministero dellia industria, competente nella gestione fuora
bilancio del Fondo per la riconversione e la

ristrutturazione industriale, si evidenzia che almeno

1°'80% delle somme autorizzate é stato certamente
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utilizzato per le finalita della legge, sia per domande
di contributi {(oltre 7.000 miliardi, con revisione dellg
sfime ancora in corso), sia per altre finalita necessarie
previste dalla legge stessa (IVA negativa, Fondo mobilita

manodopera, Fondo di garanzia, ecc.), ammontanti a circa

"B00 miliardi.

Cid premesso, va evidenziato che la restante

parte si 2 resa disponibile per le seguenti ragioni

principaliz:

- venir meno, in modo attuativo, del
“Frogramma finalizzato ber la chimica", originariamente
approvato dal CIFI 2 quind: concorrente, per circa &00-700
miliardi, alla determinazione del fabbisogno complessivo
di spesa della legge, a seguito dell’evoluzione ;;1
settore interessato all’inizioc degli anni “80;

- decadenza, gia 1n sede di I1struttoria
bancaria di numerose domande, per i1inadeguatezza delle
garanzie offerte dalle i1mprese interessate;

- rinuncie spontanee, in relazione
all *andamento di alti tassi che 1n quegli ‘anni

caratterizzava i1l mercato dei capitali.
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La guota resasi guindil col tempo disponibiie

174

2 di sostegno industriale, soprattutto alie piccole e
medlie 1mprese = per i costanti odbilettivi della
riconversione {guali 1 ripetuti interventi nel settore

siderurgico) e della innovazfone tecnologica (come risulta
dalla f;ggein. 710 del 1983), in tal modo confermandosi il
ferioma2ne sopra_. richiamato della tendenza reale ad una
ricerca automatica e spontan2a  di equilibrib di  una
pluralitia di bisogni in un contesto armonico.

Cieo risulta tanto pid vero ove si  consideri
che, al di fuori della legge in argomento, 1 casi di
coperture con utilizzo di finanziamenti autorizzati per
altre voci di spesa conseguono a precise scelte che si
muovone preliminarmente dalla contrazione dei fabbisogni
originari, per la ricerca di spazil per far fronte a nuove
esigenze che si impongono sul pianc delle priorita, con
una vic2nda che non sarebbe altrimenti fronteggirabile se

non con forzamenti incontenibili dei limiti del deficit

pubblico.

stata comungue wtilizzata per finmalita di incentivazicne
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2} I valori del saldao netto da finanziare e del
livello dell’indebitamento risultanti nelle previsioni
iniziali di bilancio sono sempre inferiori a quelli che
poi si registrano a consuntivo sia in valore assoluto, sia

in rapporto al F.I.L..

23 I1 fenomeno delio scostamento, fra dati
dl previsicone e risultanze di consuntivo, insito in ogni
previsione & talvolta accentuato da fatti gestionali e

contabili sott

m

S1 anche da meccanl smi legislativ:
specifici. S1 ricorda 1n propesito, & merc Ltitolo di
esEmplo, la presenza in bilarncio, nel versante della
spesa, dei fondi per provvedimenti legislativi in corso.
MNella misura 1n cui i vari accantonamenti non si
perfezionino in legge nel corso dell 'annc di  altrettanto
51 alleggeriscoro le risultanze di consuntivo. Anche dal
lato delle entrate, il fenomeno puod risultare
signifticativo s1a per la presenza di numerosi capitoli
{(antrate eventualil e diverse) che in molti casi, A

consuntivao, presentano quelle che 1in linguaggio
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aziendalisticc sono definite sopravvenienze attive, sia
mer  la sibilita di valutazioni 1niziall  ie=gate a

profili congiunturali meno favorevoli pef 1l gettito
tributario ed extratributario rispetto allef+ettivo
svolgimento delle vicende economiche.

La congiunta considerazione d1 questi
fenomeni s1 ritfiette e si sintetizz nelle risultanze
differenziali di consuntivo, come esattamente rilevato
dalle elaborazioni compiute dal Servizio studi della

Camera dei Deputati ricordate dall 'On.le Castagnola.
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1) Chiede, per guanto concerne il bilancio a
legislazione vigente, se non sia possibile "evidenziare le
cifre pia significative 'del bilancio nelle parti
rigidamente prefissate per legge, mentre, invece, le
parti pida discrezionali, e quindi mutabili, si potrebbero

sottgporre in linea teorica a emendamenti e quindi a

proposte da parte del Farlamento.

1) Nelie note preliminari ai singoli stati
di previsione del bilancio dello Stato a legislazione
vigente, nelila sezione relativa al bilancio di competenza,
s0no  evidenziate le variazionl complessive apportate al
bilancio assestato deil "esercizio finanziario corrente.

La dimostrazione di tali variazioni viene
sata con apposite note i1n calce ai tabulati relativi agli

statl di previsione.

Zon tali note vengono analiticamente
evidenziate per ogni capitolo 1l1le wvariazioni, alle
previsioni assestate di competenza, determinate

dall "incidenza di leggl preesistenti e dall’applicazione



DOCUMENTO CONCLUSIVO

265

. =egue: Crivellini

di1 1ntervenutil provvedimentl i=zgisiativi e dalla
considaerazione di onerl 1ncerogabili guali 1 Taumenrito
dell "indennita integrati:va special=s, 11 collegamento

delie pensi1oni alla dinamica salariale, l’adeguamento dei
capitol: per stipendi e pensiconi al personale, la
perequazione automatica delle pensioni, l’aumehto per
compens: i1ncentivantil la produttivita, 17 adeguamento di
Contributi, a carattere obbligatorio, ad Enti ed Organismi
internazionali, 1 servizi degli Organi costituzionali
dello Stato, gli interessi e spese sul mutul contratti e
su1 certificati di credito emessi per 11 finanziamento di
inktervent: neil vari settori1, =cc..

L "adeguamento dell=2 dotazionl del bilancio di
competenza alle esigenze della gestione vengono, invece,
evidenziate con un asterisco, collocateo vicino alla
denominazione del capitolo.

51 fa presente, inoltre, che con apposite
note sono evidenziati gli stanziamenti dei capitoli la cui
gquantifticazione @ demandata alla legge finanziaria

(tabelle A e D).
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fFFremesso guanto sopra, si1 ritiene che le note

preliminari ai  singoll stati di previsione e le note

faey

apposke in corrispondenza delie variazionl proposte alle
dotazioni di competenza di clascun capitoloc evidenziano
analiticamente 1 criteri adottati nella predisposiziocne
deil bilancio di previsicne & legisiazione vigente,
conzentendo, guindi, le'eventuali propdste di emendamenti,
per le parti discrezionali del bilancio, da parte deil
Farlamento nel corso della discussion2 sul documenti di
gilancio.

Zid, tuttavia, non esclude che sara esaminata
la possibilitad di rendere piu  evidenti le dotazioni
discrezionaii del bilancio dello Stato a legislac-ione
vigente mediante 1'inserimento nelle npote i1llustrative
degli  stati di previsione di una reilazione - che 1le
Amministrazioni dello Stato sono state invitate &
predisporre con 1A circolare n. 22 del 27 marzo u.s.,
relativa alle previsionit di bilancio per il 1987 e per il
Lriennio 1987-839 - che evidenzi le variazioni dei capitoli
di spesa derivanti da indicizzazioni, parametri

predeterminati ed adeguamenti automatici ed individui gli
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aggregati di spesa che richiedono adeguamenti di carattere

spoutanzialmente cgbbligatoriao.
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Eresidente Faomicing

1) Muovendo dalla considerazione che la manovra
di finanza pubblica si attua, da un lato, attraverso
l'introduzione di correttivi annuall della legislazione
sostanziale di alcuni grandi settori di spesa, quali la
sanitd, la previdenza e la scuola {(manavra congiunturale)
e, dall "altro, attraverso pid ampie e incisive
modificazioni della specifica legislazione di settore
(manovra strutturale), chiede una valutazione sulla
opportunita che per la prima si possa procedere ad una
sorta di delegificazione da af;idare a strumenti
amministrétivi, riservando solo alla seconda lo strumento
legislativo, con un congruo termine di esame ed

approvazione da parte del Parlamentao.

1) Le riflessionl proposte dal Fresidente
Famicino appaiono di estremo interesse.

Il metodo prospettato mira all’obiettivo di
un alleggerimento in termini reali del ruolo della

finanziaria, alleggerimento che andrebbe persegul to
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- l17'individuazione, da un lato, di un gruppo
di  grandi settori di spesa {(quali sanita, previdenza,'
scuolal, che costituisca il polo  di "mancvra
congiunturale” da attuare in via amministrativa

(delegificazione);

— 17individuazione, dall’altrao, della fascia
di interventi di natura pid propriamente strutturale, da
definire. con apposite leggili di settore avendo a
disposizione un pid amplo respiro temporale {(manovra

strutturale).

Fer entrambi i1 gruppi, la legge finanziaria
dovrebbe limitarsi a fissare gli obiettivi complessivi.

Le riflessioni al riguardo sollecitate al
Tesaro devono necessarliamente muovere da constatazioni im
termini concreti delle distinte problematiche che
attengono alle manovre prospettate.

Relativamente alla manovra congiunturale, va
preliminarmente rammentato che una analoga esperienza fu

proposta dal Governo in occasione della legge finanziaria
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per il 1982, senza perd riceverne 1l favorevole riscontro
dal Farlamento, che la considerd non confacente con 1la
natura di ta;e strumento.di bilancio.

Tuttavia, =1 ritiene che il "nodo" pid che
tecnico =sia soprattutto politico, trattandosi di dover
arrivare prima a definire le linee di identificazione di
un pidy ampic e sostanziale ruolo del Governo nel rispetto
della sovranita del Parlamento.

Infatti, una reale delegificazione poggia
evidentemente sul presupposto di un pid ampio mandato al
Governo, sulla base di normative-'"guadro" che si
sintetizzino nell "affermazione dei sollil principi,
rinunciando a quel "garantismo” che viceversa ha sempre
ispirato la nostra legislaczione.

Ma di fronte a questo apprezzabile obiettivo,
non possono non sottolinearsi le difficoltd realizzative,
il cul superamento presuppone un ampio consenso politico
che non sembra al momento facilmente raggiungibile.

Lo stimolo che viene dalla "provoccazione" del
Fresidente Fomicino, pud comunque servire ad avviare un

processo che faciliti 1% aggregazione del consenso ed a
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consentire guindi l adozione di una legificazione, in
termini di principli, deil settori inter=assati, atta poi a
consentilre la conseguente attuazione in sede
amministrativa.

5e guesti sono 1 termini della questione,
sgmbra supertluo sottolineare che i risultati concreti di
una tale svolta non potrebbero che aversi in tempi nan
brevi.

Relativamente alla manmovra strutturale, 1la
problematica & probabilmente pia tecnica che politica.

In ogni caso, 1 aspetto politico non & mai
assente o del tutto irrilevante e tende perlomeno a
determinare una condizione di freno temporale se non di
compressione della portata dell’adottanda normativa in
sede di definizione legislativa dei grandi settori di
intervento.

Yedasi ad esempio:s

- le note vicende sulla '"difesa del suolo",
disciplina mail perfezionata poiche in essa si
contrappongona interessi regionali e statali, come

vantati dalle Amministrazioni di partes
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- 1l travaglio, al momento soltanto
intellettuale, per 1 adozione di una nuova disciplina

industriale ¢he subentri alle esperienze del D.F.R. n.

FO2/75 & della lzgge n. &73/77, recependo i nuovi fermenti

sulla natura del rapporto tra Stato ed i1mpresa, rapporto

che deve vedere sostituiti i tradiziomalli criteri di
contribuzione e di assistencialismo con 1 nuovi principi
degli automatismi incentivanti, delle agevalazioni
fiscali, del controllc in via generale del costo del
denaro, ecc.;

- la stasi in culi & caduta la definizione
gella legge quadro sul commercic, nella guale emerge 1in
particolare 11 dualismo. tra commercio all’ingrosso e
commercico al minuto, 1N una contrapposizione di interessi
di parte che spinge all'immobilismo;

- le lungaggini per la definizione del nuovo
provvedimento sull *ambiente, per il quale il
riconoscimento di  un monento centrale di coordinamento
delle azioni di prevenzione e tutela dei beni ambientali é
dovuto necessariamente passare per la preventiva ripuncia

da parte delle Amministrazioni tradizionalmente competenti
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nelle funzionl in materia.

a1 diceva, conungue, che la problamatica @
piad  tecnica 1in guanto sono da tener presenti le grosse
ditficolta che spesso si incentrano nel definire leggi
organicne di settcore 1n presenca di condiziomamenti guali:

a) gli scarsi mezzi finanziari a

disposizion2, per cul occorrs spesso andare alla ricerca
della sceltsa nella scelta, attraverso un procedimento di
selezione che passa per strettoie all ‘uscita delle quali

51 spera di trovare il possibile equilibric interventi-

b) 11 rispetto delle competenze regionali,
cne dal lontano 1972 - annce com®™® noto di  avvio dei
trasfarimenti alle Regioni delle funzioni - forse soltanto
oggl cominciano ad essere gestite con apprezzabili livelli
11 consapevolezza e professionalitas

c) il rispetto del gquadro di riferimento
della complessa e sempre pia pernetrante normativa
comunitaria, verso la guale occorre ogni giarno di pia

rraccorclare le distanze - in termini di aggiornato
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recepimento delle normative stesse -, con complesse e a

volte problematiche guestionl di armonlizzazione delle due

distinte stere di diritto, guestioni che arrivanc &
contrasti che vanno . dalla incompatibilita formale
all esigenza della vera e propria abrogazione delile

disposizioni nazionali difformi.

Anche per poter adottare tale manovra, sembra
che 1 aspetto pid rilevante sia quello di definire
preventivamente adeguate normative organiche di settore,
problema guesto che, parimenti, appare risolvibile in un
adeguato lasso di tempo.

Conclusivamente, l17indicazione del Fresidante
Fomicino put essere condivisa anche se, nell "auspicarne un
pronto avvio, probabilmente la stessa non potrd risultare
incisiva al finl della costruzione della legge finanziaria

per 11 prossimo anno 1987.
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Allegato nr. 1

SCANSIONE TEMFORALE DEGLI ADEMFIMENTI RELATIVI ALLA
FORMAZIONE ED ALLA FRESENTAZIONE DEL

RENDICONTO GENERALE
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25 novembre

30 novembre

15 dicembre

20 dicembre

22 dicerbre

23 dicembre

Termine ultimo per 1l'afflusso al
la Ragioneria dei titoli di spesa
(salvo che per stipendi, o titoli
da commutarsi in quietanza d'en=-

trata, ecce)e

Termine per l'emissione di buoni
di prelevamento in contanti sugli

ordini di accreditamento,

Termine ultimo per lfafflusso alle
Sezioni provinciali di tesoreria

di titoli di spesa,

Termine per l'accertamento, da
parte dei funzionari delegati di
rimanenze di importi inferiori al
le L, 10,000 sulle rispettive aper
ture di credito al fine della co-

rune estinzione,

Termine per l'emissione, da parte
di funzionari delegati, dei titoli
di spesa cormutabili in quietanze
di entrata estintivi delle aperture
di credito con partite residuali in

feriori a L. 10,000,

Termine per la segnalazione, da par
te di funzionari delegati alle Se-
zioni provinciali di tesoreria, de
gli ordini di accreditamento da tra

sportare,

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Art, 59 bis, 2° c,
LeCoeGeSe

Mod, art, 33 L, 468/
1978

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Circolare chiusura
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24 dicembre

31 dicembre

31 dicembre

31 dicembre

Inizio operazioni relative al
trasporto degli ordini di accre
ditamento da parte delle Sezioni

provinciali di tesoreria,

Termine per l'accertamento, da
parte delle Sezioni provinciali
di tesoreria e della D,G,T., del
1l'esistenza di ordinativi diret
ti da trasportare al nuovo eser-

cizio,

Termine ultimo entro il quale pos
sono essere pagati gli ordinativi
(trasportati) emessi nell'eserci-

zio precedente,

Termine per l'estinzione, da par
te dei funzionari delegati, delle
aperture di credito con partite
residuali inferiori a L, 10,000,

rediante versamento in c/entrata,

Circolare chiusura

AI‘t. 443' 20 Ce
ReCoGeSe

ATt, 446, 1° Co¢ RoCaeGel

Art, 59 bis, 2¢ c,
LeCeGeSe Mod, Art, 33
L. 468/1978

Circolare chiusura
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31 dicembre Chiusura dell'anno finanziario Artt, 1, 2° c, e
21, L. 468/1978

1 gennaio Inizio operazioni amministrativo- Art. 53
contabili di accertamento dei L.C.G.S.
residui passivi, partitamnente
per ciascun capitolo di bilancio,
con decreti ministeriali da re-

gistrarsi alla Corte dei conti,

Inizio operazioni di corrutazione Art. 68 bis
in vaglia carbiari non trasferibi L.C.G.S.

1i della Banca d*Italia dei tito-

1i di spesa (ordinativi diretti,

ordinativi su ordini di accredita

mento, ordinativi su contabilita

speciali e ordini di pagamento su

ruoli di spesa fissa) noa pagati

entro il 31 dicembre,

5 gennaio Termine per la conpilazione e la Circolare chiusura
trasmissione agli Uffici che ammi
nistrano le entrate erariali degli
elenchi riepilogativi dei versa-
menti avvenuti nell'esercizio chiu
so,da parte delle sezioni provincia

1i 4i tesoreria,

Termine per la presentazione alle Art, 253 R.C.G.S.
Intendenze di Finanza del conto del

le entrate da parte degli agenti

della riscossione senza obbligo del

non riscosso per riscosso,
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S5 gennaio

Termine p&r la compilazione e la
trasmissione .alla Direzione Gene
rale del Tesoro, da parte delle
Intendenze di Finanza, del conto
delle entrate amministratate dal-
la Direzione medesima versate nel
le sezioni provinciali di tesore-

ria,

Termine per la compilazione diret
ta, da parte della Direzione Gene
rale del Tesoro, del conto delle
entrate proprie versate nella te

soreria Centrale,

Termine per la presentazione alla
Amministrazione centrale o agli

uffici provinciali o compartimen-
tali del conto delle entrate ame-
ministrate da uffici diversi dal
le Intendenze di Finanza da par-
te degli agenti della riscossio-
ne senza obbligo del non riscosso

per riscosso,

Termine per 1'inoltro, da parte
delle sSezioni provinciali di teso
reria ai funzionari che hanno ri
cevuto sub=anticipazioni, dello
elenco degli ordini di prelievo
rimasti ine stgnti al 31 dicem-

bre,

Ax‘t. 255 R.C.G.SC

Art, 255 ReCeGeSe

Circolare chiusura

Circolare chiusura
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5 gennaio

6 gennaio

Termine per 1l'inoltro, da parte
delle Sezioni provinciali 4i te=
soreria alle Intendenze di Finanze
sedi di estrazione del lotto, del
lteelenco degli ordini del lotto
inestinti alla fine dell'esercizio
e di quelli gia trasportati ed

ugualmente inestinti,

Termine ultimo per la trasmissione,
da parte delle Sezioni provinciali
di tesoreria e della D,G,Te., alle
competenti amministrazioni e ragio
nerie centrali, delle note 100 T
degli ordinativi diretti da traspor

tare al nuovo esercizio,

Termine per la restituzione, da par
te delle Sezioni provinciali d4i te
soreria e della De.GeTe, de{‘gitoli
di spesa da annullare con il concor
so delle competenti Ragionerie Cen-

trali,

Inizio operazioni di riscontro
contabile da parte della Direzig
ne generale del Tesoro sui conti
delle entrate trasmessi dalle In-

tendenze di Finanza,

Circolare chiusura

Art, 443, 3° c,
ReCeGeSe Mod, Arte 1
Le 468/1978
Circolare chiusura

ATt, 446, 1° Cq
ReCeGeSe

Art, 260 ReCoeGeSe
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7 gennaio Inizio operazioni di trasporto degli Art, 444 ReC.GeSe
ordinativi diretti da parte delle
competenti Ragionerie Centrali e del
la Corte dei cpnti, e conseguente
successivo inoltro dei titoli d4i
spesa alle Sezioni provinciali di te

soreria,

10 gennaio Termine per l'inv io,alle Ragione Artt, 254 e 257
R.C.G.S.
Circolare chiusu
ri ed alla Direzione Generale del ra

rie Centrali presso i vari Ministe

Tesoro, della contabilitd arminissra
tiva delle entrate da parte delle
Intendenze di Finanza e degli Uf-

fici provinciali e compartimentali,

10"gennaio Termine per la effettuazione delle Circolare chiusure
operazioni di trasporto degli ordini
di accreditarmento da parte delle Se
zioni provinciali di tesoreria e per
l'invio dei connessi rodelli alle

competenti Ragionerie,

11 gennaio Inizio operazioni di trasporto de- Circolare chiusura
gli ordini di accreditamento da par
te delle competenti Ragionerie, e
delle connesse operazioni da parte

della Corte dei conti,
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15 gennaio Termine per 1'inoltro, da parte del = Circolare chiusura
le Direzioni provinciali del Tesoro
alla Corte dei conti degli elenchi
63 C4G. delle spese fisse e 'wm.sig
ni prescritte alla chiusura dell'eser

cizio,

25 gennaio Terrine per l'inoltro, da parte dei Art, 333, 2° c,
ReCoeGeSe

funzionari délegati alle corpetenti . .
Circolare chiusura

amr.inistrazioni e Ragionerie, dei
rendiconti delle aperture di credito

relativamente al IV trimestre,

30 gemnaio Terr.ine per 1l'inoltro, da parte de- Art, 334, 1° c,
gli enti militari (funzionari dele-  K+CeGeSe

gati) al competente Ministero e Ra-
gioneria della Difesa, dei rendiconti
delle aperture di credito relativi ,

al IV trimestre,
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31 gennaio

31 gennaio

31 gennaio

1 febbraio

5 febbraio

Termine per l'inoltro, da parte del
le Direzioni provinciali del Tesoro
alle Ragionerie Centrali, degli elen
chi delle spese fisse e pensioni
rimaste da pagare alla chiusura dello
esercizio e di quelle andate in

Fenqzione amministrativa,

Termine per lt'inoltro, da parte dei
funzionari delegati alle Sezioni pro
vinciali di tesoreria, del prospetto
degli ordini di accreditamento in

tutto o in parte inestinti,

Termine per l'inoltro, da parte dei
funzionari delegati alle competenti
Ragionerie, degli elenchi 62 C,G,.
delle spese delegate insoddisfatte
alla chiusura dell'’esercizio e da

trasportare al nuovo esercizio,

Inizio operazioni di concordamia
chiusura, riduzione e annullamento
degli ordini di accreditamento da

parte delle Sezioni provinciali di

tesoreria,

Termine per la trasmissione, da par
te delle Sezioni provinciali di te-
soreria alla Corte dei conti, alle
Ragionerie competenti, ed alle Am-

ministrazioni di pertinenza, degli

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Circolare chiusura

Circolare chiusura
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ordini 4i accreditamento concorda Circolare chiusura

ti, chiusi,ridotti o annullati,

9 febbraio Termine per 1'inoltro, da parte Art, 334, 2° c.
delle Legioni dei Carabinieri (fun ReCeGeSs

zionari delegati) al competente

Ministero e Ragioneria della Dife

sa, dei rendiconti delle aperture

di credito relative al IV trimestre,

9 febbraio Termine per 1'inoltro, da parte Art, 333, 3° c.
dei prefetti (funzionari delegati) ReCeGeSe
el competente Ministero e Ragione-
ria dell'Interno, dei rendiconti

delle aperture di credito relative

al IV trimestre,

10 febbraio Termine per l'inoltro, da parte del Circolare chiusura
le Sezioni provinciali di tesoreria:
1) ai funzionari delegati, dell'elen
co degli ordinativi tratti su ordini
di accreditarento rimasti insoluti al
la chiusura dell'esercizio; 2) ai fun
zionari delegati titolari di contabi-
lita speciali, per l'annullamento, de
gli ordinativi tratti sulle stesse con
tabilita rimasti inestinti alla fine
dell'esercizio successivo a quello di
emissione: 3) alle Ragionerie, Centrali,
regionali e provinciali, dellteienco

degli ordinativi tratti su ordine di
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15 febbraio

accreditamento rimasti insoluti,

Termine ultimo per liinoltro, da

parte dei funzionari delegati alle
competenti Ragionerie, degli elen-
chi suppletivi degli ordini di ac
creditamento insoluti e da traspor

tare al nuovo esercizio,

Termine per l'invio dei prospetti
delle variazioni avvenute nella
consistenza dei beni mobili,da par
te dei consegnatari alle competen=—
ti Ragionerie Centrali per gli uf
fici centrali, ed alle Ragionerie
regionali o provinciali per gli

uffici periferici,

Termine per la trasmissione alla
Direzione Generale del Tesoro del
conto riepilogativo, per ciascuna
Tesoreria, dei versamenti per
capi di entrata eseguiti dagli
agenti della riscossione, da parte

delle varie Ragionerie Centrali,

Termine per la presentazione alle
sezioni provinciali di tesoreria
delle richieste d4i variazione nel
la imputazione dei versamenti e di
riduzione o annullamento delle quie

tanze,

Circolare chiusura

Arte 21 DePeRe
Ne 718/1979

Art. 259
BQCQG'S'

Circolare chiusu
ra
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16 Ffebbraio Inizio ulteriori operazioni d4i va- Circolare chiusu
riazione nella imputazione dei versa ra
menti 4i entrata da inviare alla
Direzione Generale del Tesoro.
Inizio operazioni compilazione pro Circolare chiusu
spetto riassuntivo variazioni av- ra
venute nella consistenza dei beni
mobili da parte delle Ragionerie
Regionali e provinciali.
28 febbraio Termine per la presentazione di Circolare chiusu
ulteriori richieste di variazig ra
ni nell'imputazione dei versamen
" ti di entrata, alla D.G.T.
Termine per la restituzione, da ATty 259 ReCoGeSe
parte della Direzione Generale
del Tesoro, del prospetto riepi
logativo delle entrate, debita-
mente parificato, alle competenti
Ragionerie Centrali,
15 marzo Termine per l'effettuazione delle Circolare chiusu
ra

operazioni di variazione all'im-
putazione df versamenti di entra

ta.



288 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE

Termine per lt'invio alle compe= Circolare chiusura
tenti Ragionerie Centrali e Pro

vinciali delle rettifiche di im

putazione effettuate da pafte

delle sezioni provinciali di Te

soreria,

Termine per la richiesta,alle Circolare Rendiconto
locali Sezioni Provinciali di

Tesoreria da parte degli Uffici

di Ragioneria interessati, dalle

rettifiche delle quietanze dei

versamenti riferiti ai pertinen-

ti capitoli e/o articoli,

31 marzo Termine per la presentazione del Circolare chiusura
prospetto riassuntivo delle va-=
riazioni avvenute nella consisten
za dei beni mobili da parte delle
Ragionerie Regionali e provincia-
1li alle competenti Ragionerie Cen

rrali,

Terrine per 1l'inoltro, da parte dei Art, 11 1° e 2° c,
LeCeGeSe

funzionari delegati alle corpetenti . .
g P * Circolare chiusura

Ragionerie, del rendiconto suppleti-
vo dei pagamenti disposti sulle a-
perture di credito non ancora eroga

te alla chiusura dell'esercizio,

Termine per il versamento in tesore Art, 61, 3° c,
LeCeGeSe

ria, da parte dei funzionari dele- : .
Circolare chiusura

gati, delle somme residuate e non
utilizzate alla chiusura del rendi-

conto suooletivo, 13
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1 aprile

12 aprile

15 aprile

16 aprile

Termine per la comunicazione da Circolare Rendiconto
parte delle Sezioni provinciali di

Tesoreria alle competenti Ragione-

rie dell'avvenuta effettuazione

delle richieste rettifiche delle

quietanze dei versamenti,

Termine per la corunicazione al Circolare Rendicon
SeIsReGeSe delle rettifiche del to

le quietanze dei versamenti da

parte delle cormpetenti Ragione-

rie,

Terrine ultiro per l'inoltro, da par Circolare chiusura
te dei funzionari delegati alle Se-

zioni provinciali di tesoreria, del

orospetto degli ordini di accredita-

rento in tutto o in parte inestinti,

Circolare Rendicon

Termine per il ritiro, presso il to

SeIsReGeSe, da parte delle Ragio
nerie Centrali del conto consunti
vo della spesa completo dei rie-
piloghi e del prospetto delle va
riazioni di bilancio, per il ri-
scontro di tutti i dati ed ele-

menti presenti, 14
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17 aprile Inizio operazioni di riscontro e Circolare Rendicon
connesso aggiornamento via termi to
nale dei dati ed elementi relati
vi al conto consuntivo della spe
sa da parte delle competenti Ra-
gionerie Centrali,

23 aprile Termine per la definizione e 1lo Circolare Rendicon
inoltro, alle Ragionerie ed alla to
D.G.T,,dell'elenco dei versamenti
redatto a cura del Se.I+Re¢GeSe,
per le prescritte operazioni di
parificazione,

Termine per la definizione e lo Circolare Rendicon
to

inoltro, all'Ispettorato Generale

del Bilancio,del conto consuntivo
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24 aprile

di entrata redatto a cura del

SeleReGeSe Sulla scorta delle

informazioni a tutto il 15 aprile,

Termine per la comunicazione

via terminale, da parte delle Ra
gionerie, delle note esplicati=-
ve del capitolo (perenzione ammi

nistrativa, ecc,)

Termine per la trasmissione, da
parte delle Ragionerie all'Ispet
torato Generale del Bilancio =
ReGeSe, dell'elenco delle somme
perenti e delle somme prescritte
riassuntivamente per ciascun ca

pitolo di bilancio,

Termine per la comunicazione via
terminale, da parte delle Ragio=-
nerie, delle somme conservate in
economia ex art, 10 L, 468/78 e

per la trasmissione del connesso

prospetto all!'lIspettorato Genera-

le del Bilancio -« ReGe.Se

Termine per l'ultimazione del ri
scontro del conto consuntivo del
la spesa da parte delle Ragione-
rie Centrali e per il connesso

inoltro, allt'Ispettorato Generale

del Bilancio, di una copia revi-

sionata e del prospetto delle va-

riazioni d4i bilancio,

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto
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30 aprile

Termine per la trasmissione al=-
la Ragioneria Generale dello

Stato del conto del bilancio e del
conto del patrimonio di ciascun
Ministero da parte delle compe=

tenti Ragionerie Centrali,

Termine ultimo per le eventuali
operazioni di aggiornamento del
le scritture che modifichino i
dati contabili di entrata e di
spesa da parte delle Ragionerie

Centrali competenti,

Termine ultimo per l'effettuazig
ne delle eventuali operazioni di
correzione e di rettifica dati

anagrafici - comunicati dalle Ra
gionerie - da parte dell'Ispetto

rato Generale del Bilancio = RGeSe

Termine per la trasmissiong, da
parte delle Ragionerie Centrali
all'Ispettorato Generale del Bi-
lancio = R.G.Se., delle schede pa
trimoniali, delle tabelle delle
attivita e passivita patrironiali,
dei prospetti analitici e degli
allegati relativi a crediti, par
tecipazioni, irmobili, mobili e

debiti patrimoniali,

Art, 23, 2° ¢c, L,

468/1978

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto
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30 aprile

6 maggio

7 maggio

Trasmissione del tabulato delle
partite perenti, da parte delle
Ragionerie Centrali all'Ispetto-
rato Generale del Bilancio = ReGeSe,
munito del visto d4i conferma,

nonché comunicazione delle parti

te prescritte,

Terrine per il completamento del Circolare Rendicon-
del operazioni di parifica dei to
versarenti tra le cormpetenti Ra
gionerie e la D,G,T, € per la se
gnalazione delle eventuali ret=-
tifiche e correzioni all'lIspetto

rato Generale del Bilancio = R.G.Se

Tern.ine per 1l'inoltro, da parte Circolare Rendicon-
del SeI.R.Ge.Se alle Ragionerie to )
Centrali ed all'lIspettorato Ge-=

nerale del Bilancio = Re.G.Se.,

del conto consuntivo della spesa

completo dei riepiloghi e del pro

spetto delle variazioni di bilancio

per il riscontro di tutti i dati

ed elementi in esso riportati sul

la scorta delle informazioni a tut

to il 30 aprile,

Inizio operazioni di correzione e Circolare Rendicon-
rettifica dei versanenti da parte to
dell'Ispettorato Generale del Bi-

lancio,
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7 maggio

9 maggio

10 maggio

Inizio delle operazioni di ri-
scontro e di aggiornamento del
conto consuntivo della spesa da
parte delle Ragionerie Centrali
e dell'Ispettorato Generale del

BilanCiO - R.G.S.

Termine per la comunicazione,

da parte delle Ragionerie Centra
1i del Ministero delle Finanze e
del Ministero del Tesoro e del=-
la D,GeTs all'Ispettorato Genera
le del Bilancio = ReG.S., dei da
ti relativi alle ritenute alla
fonte, alle tasse di bollo, ad
alcuni carichi di pertinenza del
la DeGeTe, ai residui del cape.
3437, ed alle somme rimaste da

Versare,

Inizio operazioni di inserimen-
to dati suddetti nel SeIeReGeSe
da parte dell'Ispettorato Gene-

rale del Bilancio = ReGeSe

Termine per l'effettuazione del
le operazioni di riscontro e di
aggiornamento del conto consunti
vo della spesa da parte delle Ra

gionerie Centrali,

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto
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Termine per la trasmissione del Circolare Rendiconto
conto consuntivo della spesa ré—

visionato corredato dalla nota pre

liminare e dalla dichiarazione

del Direttore della Ragioneria at

testante l'esattezza dei dati e

degli elementi perenti nel conto,

e con l'indicazione delle corre-

zioni e rettifiche anagrafiche chesi

siarmaso indispensabile apportare

dopo il 30 aprile,

14 maggio Termine per l'immissione nel Circolare Rendiconto
SeleReGeSe, da parte dell'Ispet-
torato Generale del Bilancio =
ReGeSe, delle correzioni e delle
rettifiche anagrafiche segnaq e
dalle Ragionerie Centrali,e per
il riscontro delle eventuali ret
tifiche e correzioni contabili
relative alle note dalle stesse

Ragionerie gidcomunicate al SeIe¢ReGeSe

16 maggio Termine per la definizione e 1'inol_01rcolare Rendiconto
tro, da parte del SeI+ReGeS. allo
Ispettorato Generale del Bilancio,
alle Ragionerie Centrali (per i cape
di pertinenza) ed alla DeGeTe
(per il capo X), del conto consun=-

tivo di entrata,
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19 maggio

Termine per la trasmissione, da
parte delle Ragionerie Centrali

e della D,G,Te alltlspettorato
Generale del Bilancio = ReGeSe,
di una copia del conto consuntivo
di entrata debitamente riscontra-
ta con la dichiarazjone attestan=—
te 1'esattezza dei dati ed eleren

ti riportati,

Termine per la parifica dei dati
definitivi degli incassi da parte
dell'Ispettorato Generale del Bi-
lancio = ReGeSe € della DoG.Ts

Terrine per 1l'inoltro, da parte
dell'Ispettorato Generale del Bi-

lancio = R,Ge.S. alla Corte dei

Conti, di due copie del conto con-—

suntivo di entrata, complete e re
visionate, per il prelirinare ri

scontro dei dati,

Termine per la trasrissione, da

parte del S,IeR¢Ge.S. 2ll*Ispetto-

rato Generale del Bilancio = R,G.S.,

del conto consuntivo della spesa

cor.pleto dei riepiloghi e del pro-

spetto delle variazioni di bilan-
cio, e dei riassunti e riepiloghi

generali,

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto
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19 maggio

23 maggio

Termine per la trasmissione al-
la Corte dei Conti di due copie
del conto consuntivo della spesa

al fine del preliminare riscontro,

Terrine per la definizione dello
schema di Nota preliminare al con
sunti vo da parte delle Ragione-

rie Centrali d'intesa con 1l'Ispet

torato Generale del Bilancios ReG.S.

Termine per la trasmissione alle
Ragionerie Centrali del conto con
suntivo della spesa da sottoporre

alla firma del Ministro,

Termine per la trasmissione allo
Ispettorato Generale del Bilancio
del conto consuntivo della spesa
corpleto dei riassunti e dei pro-

spetti riepilogativi generali,

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto

Circolare Rendiconto
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26 maggio Termine per l'acquisizione di ul Circolare Rendicon
. . . <o to

teriori eventuali rettifiche e
correziong al conto consuntivo di

entrata da parte del Sc.I.R.GeSe

Termine per la trasmissione, da Circolare Rendicon
parte del Se.I.ReGeSe all'Ispetto- 0O

rato Generale del Bilancio = ReGeS,,

di sei copie de 1 conto consuntivo

di entrata completo di allegati e

del prospetto delle variazioni di

bilancio,

Termine per l'inoltro, da parte del Circolare Rendicon
SeI«ReGeSe alle competenti Ragione to
rie Centrali ed alla D.G,T., dellc
elenco completo dei versamenti e
delle riscossioni, e del conto con
suntivo di entrata per i capi di

pertinenza,

Termine per l'inoltro, da parte del Circolare Rendicon
l*Ispettorato Generale del Bilancio to
- Re.Go.S, alla Ragioneria Centrale Fi
nanze, del conto consuntivo di entra
ta completo di allegati, del prospet
to delle variazioni e della Nota pre
liminare per 1la prescrifld firma del

Ministro delle Finanze,

27 maggio Termine per l'inoltro, da parte della Circolare Rendicon-
Ragioneria Centrale Finanze all'Ispet to
torato Generale del Bilancio = ReG.Se,
del conto consutnivo dell'entrate com

pleto, firmato dal Ministro delle fi-

nanze, per la successiva sottoscrizip
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31 maggio

30 giugno

ne del Ministro del tesoro,

Termine per l1l'inoltro, da parte
delle Ragionerie Centrali all'I-
spettorato Generale del Bilancio
= ReGeSe, del conto consuntivo
della spesa completo, firmato dai

competenti ministri,

Termine per la presentazione alla
Corte dei conti del rendiconto ge
nerale dello Stato (conto del bi=-
lancio e conto del patrimonio) da
parte del Ministro del tesoro per
cura del Ragioniere Generale dello
Stato, al fine della prescritta pa

rificazione,

Termine per la parificazione del
rendiconto da parte della Corte

dei Conti,

Presentazione della deliberazione
e della relazione motivata sul ren
diconto da parte della Corte dei
Conti al Presidente del Consiglio

dei Ministri,

Trasmissione della deliberazione,

della relazione motivata e del ren-
diconto con i relativi allegati da
parte della Corte dei Conti al Mi-
nistro del Tesoro per la presenta=

zione al Parlamento,

Termine per la presentazione al Par

Circolare Rendicon-
to

Art, 38 R,D. 1214/
1934 ’

Art, 23,2° co, L,
468/1978

Art, 39, 40 e 41 R,D,
1214/1934
Art, 21 L, 468/1978

Art, 42 R.,D, 1214/
1934

Art, 43 R.D, 1214/
1934
Art, 24 L. 468/1978

Art, 21 L, 468/1978
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lamento del disegno di legge di
approvazione del rendiconto ge=-
nerale dello Stato, e delle con-
nesse risultanze caqﬁbili anali-

tiche,
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Allegato nr. 2

FROFOSTE DI INTEGRAZIONE bELLA NORMAT IVA
TITOLO III DELLA LEGGE 3 ABOSTO 1978,
N. 468 IN MATERIA DI CONTO DEL.

FATRIMONIO
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Articolo 22 bis

(Particolari adempimenti per il Conto generale del patrimonio)

Ciascuna Sezione di tesoreria provinciale dello Stato presents
mensilmente ai competenti uffici della Corte dei conti, entro il giorno
21 del mese, un elaborato contabile, relativo ai pagamenti disposti dai
funzionari delegati su aperture di credito esegﬁiti nel mese precedente,
sottoscritto dal capo della Sezione attestante che i titoli in esso de
scritti sono stati regolarmente pagati.

Negli Uffici periferici statali con competenza territoriale in
feriore a quella provinciale, ai quali @ demandato istituzionalmente lo
svolgimento di éttiviti di natura non amministrativa, le funzioni di con
segnatario sono esercitate dal persbnale dei ruoli amministrativi, ivi
applicato, inquadrato nella qualifica funzionale pild elevata, con provve
dimento dei titolari degli Uffici medesimi, con le modalitd indicate dal
l'art. 3 del D.P.R. 30 novembre 1979, n. 718,.per i consegnatari degli
Uffici con competenza territoriale provinciale.

I residui passivi perenti.agli effettl amminigtrativi, iscritti
nel conto generale del patrimonio, sono mantenuti fino al quinto eserci
zio successivo a quello di iscrizione. Decorso tale termine, possono ri
prodursi in bilancio con le modalitd previste dagli articoli 7 e 8 della
presente legge, per i residui dichiarati perenti ed‘elininati dai rendi

conti finanziari.
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Articolo 22 ter

( Particolari beni reali nel Sonto generale del patrimonio )

I Seni demaniali indicati nell'art. 822, secondo comma, del ‘
Codice civile, esclgsi Quelli considerati nel comma succegsivo, fermi
restando la natura giuridica ed i vincoli cui sono sottoposti dalle vi
genti leggi, vengono valutati,in base a criteri economici ed inseriti
nel conto generale del patrimonio dello Stato.

Le Amministrazioni ed Aziende autonome che gestiscono beni de
maniali indicati nell'art. 822, secondo comma, del Codice civile, devo
ﬁo trasmettere ai Ministero del tesoro - Ragioneria generale dello Stato -
una completa elencazione di dett{ heni, con oppor@pne.classificazioni e
indicazioni ed anhﬁ;lmente devono presentars, entro il 31 marzo, analoghi
dati riferibili alle vafiaziéni intervenute ed alle somme erogate, distin
tamente per nuove costruzioni, per'niglioramenti e varianti, per manuten
zione ordinaria e per manutenzione straordinaria.’

Le Universita degli studi e gli Istituti di istruzione universi
taria indicati dal D.P,R. 4 garzo 1982, n. 371, gli Osservatori-astrono
mici di cui al D.P.R. lo_mirzo 1982, ﬁ. 163,.nonch§ gli;Istituti di istru
zione secondaria dotati di propria personalitd giuridica e i Conservatori
di musica, le Accademie di belle arfi e i Licei artistici sono fenuti a
comunicare, rispettivamente, al Ministero del tesoro - Ragioneria generale
dello Stato (I.G.F.) entro'il 31 iarzp, ed alla Ragioneria regionale dello
Stato competents per tergitorio..entro il 15 febbraio di ogni anno,.la
situazione patrimoniale dei mobili e degli immobili, 'secondo la classifica
zione in atto prescritta e per valori complessivi. Le Ragionerie regionali
inoltreranno i dati acquisiti, nel termine del 31 ‘marzo successivo e ppr i-

diversi tipi di Istituto, alla medesima Ragioneria generale dello Stato.
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ALLEGATO NR. 3

ESTRATTO DELLA PREMESSA AL CAPITOLO SULLA GESTIONE DI
TESORERIA CONTENUTA NELLA "RELAZIONE TRIMESTRALE DI CASSA"

PRESENTATA AL FARLAMENTO IL 17 GIUGNO 1982.



PAGINA BIANCA



DOCUMENTO CONCLUSIVO 307

PREMESSA

Per comprendere pienamente le ragioni che rendono difficile
una previsione dei flussi di tesoreria & necessario rifarsi alla
funzione che essa svolge nell'ambito del pubblico sistema dei
pagamenti. In primo luogo, attraverso il proprio ufficio centrale
e quelli periferici, da esecuzione al bilancio dello Stato, in-
cassando le entrate ed effettuando i pagamenti per conto delle
amministrazioni che li ordinano. In questa funzione di ammini-
stratrice dei qublici.flussi di cassa, la tesoreria non ha al-
cuna autonomia,'al pari di ogni esecutore di ordini di esborso
o di riscossione.

Essa, perd, & titolare di un'altra funzione, quella di acqui-
sire e detenere disponibilit3 monetarie di enti pubblici, compresa
la'Cassa Depositi e Prestiti le cui risorse provengono dalla
raccolta postale. L'accumulazione di questi depositi non dipende,
come avviene per le banche e per gli altri intermediari finanzia-
ri, dall'uso di uno strumento di mercato quale il tasso d'interess
ma dall'imposizione di vincoli diretti (obbligo di deposito, ad
esempio, di somme provenienti dal bilancio; possibilita di prele-
vamento soggetta ad autorizzazione amministrativa o a limitazioni
di legqe). Ne segue che 1l comportamento economico degli enti
titolari di disponibilitd presso la tesoreria & esso stesso fonte
di una progressiva perdita di efficacia di tali vincoli, 1
quali non possono essere rafforzati o moltiplicati a dismisura
senza rendere il meccanismo amministrativo sempre meno elastico
e quindi inadatto a servire il sistema del pagamenti di un paese
industrializzato. Inoltre, poiché& gli enti con conti di dégqg;to
in tesoreria sono anche tra i maggiori beneficiar% di trasfe-

rimenti da parte del bilancio; ne segue che una manovra che riduca
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fortemente le autorizzazioni di cassa si ripercuote solo in parte
sulla capacitd di spesa dei medesimi, i quali reagiscono nel breve
periodo riducendo le disponibilitad monetarie accumulate e in
primo luogo quelle a pid basso rendimento; in assenza di vinco-
1i o con limiti deboli, l'impatto di una manovra restrittiva del
bilancio, a parita di autofizzazioni di competenza, tende a
scaricarsi quasi per intero sulla tesoreria, cosicché il disavanzo
del settore statale se ne avvantaggia solo in misura limitaté.
A parita di costrizione dei vincoli, cid & tanto pid vero quanto
maggiore & la massa spendibile che preme contro il muro delle
autorizzazioni di cassa e quanto pil elevata @ "l'etd media® della
stessa, Jdovendosi presumere che la spesa impegnata sia maggiore
rer 1 residui che per la competen:za.
Anche indirettamente un'azione restrittiva da parte del bilan.
cib peggiora i conti della tesoreria: una maggiore pressione
su quest'ultima, a esempio, da parte della Cassa Depositi
e Prestiti per dare attuazione a leggi a favore dei terremota-
ti e dello sviluppo dell'elettronica comporta la sostituzione di
una forma di debito a relativamente basso costo e senza precisa
scadenza con altra a elevato saggio di interesse e a frequente
rinnovo. Altrettanto & a dirsi per le somme depositate dagli
enti locali e rivenienti agli stessi dall'accensione di mutui.
V'e, infine, un'altra funzione di carattere quasi-bancario
che la tesoreria svolge, quella di effettuare anticipi élle Poste
per le necessitd dei pagamenti che queste ultime devono effettuare
e allo stesso bilancio dello Stato. Attraverso le Poste, in
effetti, & possibile anticipare all'INPS le somme necessarie a co-
prire la differenza tra contributi incassati e trasferimenti ai
bilancio da un lato e pensioni erogate dall'altro: la recente
norma che fissa per queste anticipazioni nel 1982 un tetto ri-

schia di rimanere un'affermazione di carattere politico, ove non
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facciano seguito sul piano giuridico e amministrativo coerenti
provvedimenti che aumentino l'entrata o ‘riducano la spesa del-
1'INPS. L'altra forma di anticipazione 2 al bilancio, ove si pon-
ga mente al fatto che il disavanzo della gestione statale & oggi
in gran parte finanziato con titoli del Tesoro sui quali 1'in-
teresse & corrisposto anticipatamente, mentre il rimborso da
parte-del bilancio avviene al momento della scadenza dei buoni.

La Tesoreria, appare quindi come un ammortizzatore delle
accelerazioni e delle frenate causate dal bilancio: in periodi
di - dimenticata! - larghezza delle assegnazioni esse finivano
per ristagnare nelle casse, in anni di progressiva restrizione
finanziaria si assiste a una compensazione da parée della teso-
reria dei minori apporti del bilancio tendenziale. Cid dipende
fondamentalmente dall'autonomia di decisione dei titdlari di
depositi presso la tesoreria pubblica, dal livello iniziale di
queste disponibilitd, dal grado di costrizione dei vincoli al
prelevamento, dal volume di spesa rigida che almeno un ente -
1'INPS - & abilitato a finanziare attraversb sovvenzioni alla
Posta, dal disavanzo di bilancio e dal tasso d'interesse. L'in-
terdipendenza di questi fattori spiega, insieme a elementi
residuali non quantificabili a priori, l'alta variabilita nel
tempo delle previsioni e la difficoltd di vederle confortate dai
risultati.
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Relazione trasmessa dal Ministro del bilancio e della
programmazione economica Pier Luigi Romita in pre-
parazione della seduta di mercoledi 19 marzo 1986
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‘Onorevoli Colleghi,

1'ampio ed approfondito dibattito in corso sulla necessitd di una
revisione della L. 5 agosto 1978, n. 468, pur investendo aspetti di essa
indubbiamente rilevaﬁti quali 1la legge finanziaria annuale, appare
positivamente orientato, tuttavia, a far salvi i principi di base di
quella fondamentale riforma.

Sembra sussistere, ad esempio, una larga convergenza di opinioni
sulla perdurante validita del modulo che vuole coinvolti nel processo
formativo del bilancio il Governo e il Parlamento, in un confronto
dialettico sulie piu importanti scelte di politica finanziaria. E poiché
tali scelte implicano verifiche di compatibilitd delle spese eccedenti
1'anno non solo con le risorse che il Paese ha gia prodotto ma anche con
quelle che riuscird a produrre nel medio e nel lungo periodo, ne discende
la conferma dell'obiettiva valenza di una impostazione di bilancio quale
quella voluta dalla 466, ciod favorevole alla proiezione pluriennale e ad
una metodologia programmatoria che tenga conto dell'impatto della finanza
pubblica con 1l'economia generale, di cui 1la prima costituisce una
componente essenziale.

La constatazione di un sostanziale accordo sui principi di fondo
della riforma del 1978 consente un pill sereno approccio all'analisi delle
cause degli inconvenienti cui ha dato luogo la sua applicazione pratica e

consente, altresl, un prudente apprezzamento delle possibilitd di
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rimuovere le cause stesse, ove necessario anche attraverso modifiche della
normativa originaria. V'#2 una diffusa tendenza ad individuare il punto
critico del sistema negli usi distorti della legge finanziaria, la cui
ultima versione ha toccato livelli insostenibili, in ragione del
recepimento, ancor piu accentuato che in passato, di contenuti atipici e
settoriali. Questi ultimi ne snaturano la funzione -originaria. che &
essenzialmente quella di rimodulare le grandezze previsionali in relazione
alle nuove e maggiori spese previste da leggi "in itinere" ed ai mutamenti
intervenuti nelle condizioni di base con le quali dovra cimentarsi 1la
gestione del bilancio nell'esercizio successivo.

L'esegesi del fenomeno distorsivo ha portato all'individuazione di
cause storico-politiche, ben sintetizzate nel documento elaborato nel
gennaio del corrente anno dagli uffici della Presidenza del Senato. Non
sembra, tuttavia, che quella dell'imputazione a comportamenti politici
dispersivi, vuoi del Parlamento vuoi del Governo (l'aspetto & stato
efficacemente messo in luce nel dibattito del 20 febbraio u.s. avanti a
questa Commissione) sia la strada giusta per cogliere l'effettiva ragione
della devianza. In realtd, il criterio colpevolistico, indipendentemente
dal danno arrecato alla credibilitd delle istituzioni, non appaga
1'indagine poiché si basa sul presupposto che l'istituto della legge
finanziaria, se non fosse per il prevalere delle spinte contingenti,
sarebbe di per s& in grado di assolvere le funzioni ad esso affidate
dall'art. 11 della L. n. 468.

Ma, a ben vedere, l'istituto non & in grado di funzionare soprattutto
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perché & rimasto incompiuto rispetto al disegno sistematico in cui 1l'aveva
iscritto la L. n. 468. Di tale incompiutezza la sede tecnica di varie
configurazioni, quali la mancata previsione, per la legge finanziaria, di
una sua autonoma copertura, nonostanfe che essa, a differenza della legge
di bilancio, sia idonea a concedere nuove autorizzazioni di spese, ovvero
l'assenza di chiarezza dei rapporti tra legge finanziaria e legge di
bilancio, o, ancora, il mancato adeguamento delle norme di procedura dei
due rami del Parlamento alle esigenze del tutto peculiari di quel nuovo
tipo di atto normativo.

Sono tutte ragioni validissime, ma che, tuttavia, non riescono a
cogliere l'effettiva lacuna sistematiéa da cui & afflitto 1'istituto. Essa
.risiede, in realtd, nella mancanza di veri e prqpri parametri programmati-
ci di medio periodo.

Va ricordato, a tale proposito, che nella lettera stessa del citato
art. 11 si postula l'aggancio stretto della finanziaria col bilancio
pluriennale e con gli obiettivi di politica economica cui esso si ispira
unitamente a quello annuale. In particolare, l'ultimo comma dello stesso
articolo ricollega quella che pud considerarsi la funzione preminente, se
non addirittura tipica, della legge finanziaria, e cio2 la manovra di
bilancio, ad una esigenza di stretta coerenza con le previsioni di cui
all'art. 4, ossia con quelle che disegnano i contorni ed i contenuti del
bilancio per pi& esercizi.

Senonché, dette previsioni, com'@ noto, sono rimaste sostanzialmente

inattuate, dal momento che il bilancio pluriennale si & ridotto ad una
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mera proiezione contabile delle grandezze del primo anno del triennio
calcolate a legislazione vigente.

Esso, invece, deve essere qgalcosa di pit e di diverso. Esattamente,
deve essere lo strumento primario di modulazione dei rapporti della
finanza pubblica con l'economia generale, nel rispetto di quella metodolo-
gia programmatoria che si & visto essere un principio irreversibile del
sistema costruito dalla 468. Su cid sussistono voci discordi nella gia
richiamata sede tecnica, mentre consenziente &, in larghissima parte la
dottrina e cosl pure l'istanza politica, a giudicare dalla mancanza di
proposte abrogative delle norme che gli attribuiscono quel ruolo e quel
significato.

Altrettanto pud dirsi per osservatori qualificati, quali 1'OCSE e la
Corte dei conti. Del punto di vista di quest'ultima pud leggersi un'ag-
giornata sintesi nel volume V della decisione e relazione sul Rendiconto
Generale dello Stato per 1l'esercizio finanziario 1984 comunicate alla
Presidenza del Senato il 27 giugno 1985.

Meno favorevole al bilancio pluriennale programmatico (BPP) appare
invece 1a_ recente proposta della Ragioneria Generale dello Stato,
incentrata sulla '"programmazione finanziaria", nella cui ottica sarebbe
affidato ad una legge annuale "di obiettivi" 1l'individuazione delle
strategie di entrata e di spesa del medio periodo e delle relative
grandezze ipotizzabili con riferimento alle previsioni assestate deli'anno

in corso.

. La proposta non & priva di aspetti positivi, quali il maggiore rigore
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logico e quindi 1la maggiore attendibilitd delle poste previsionali rispet-
to ai criteri di stima attuali, oltre ad una agevole revisionabilita delle
previsioni stesse nel secondo anno del triennio a valere come primo del
nuovo triennio, in rapporto alle concrete conferme o variazioni della
strategia di politica economica del Governo. Tali aspetti positivi
scontano, tuttavia, una certa qual rigiditd del sistema, che appare
proposto in termini di grandezze finanziarie che si adtogiustificano senza
una metodologia di raffronto con le potenzialita di crescité, di stallo o
di regresso del sistema economico geﬁerale e del resto del settore
pubblico allargato.

Per attenuare la rilevata rigidita oltre che l'eccessiva concentra-
zione, nella "legge di obiettivi", dei momenti decisionali pid rilevanti @&
stato, in quésta stessa sede parlamentare, ipotizzato (si veda il gia
citato resoconto del 20 febbraio u.s.) il mantenimento della legge
finanziaria opportunamente rivista e '"asciugata" della funzione di
delimitazione e copertura dei fondi speciali per le leggi in corso di
approvazione, prefigurando anche 1la possibilitd di una finanziaria
triennale in chiave programmatica.

Quest'ultima proposta va considerata con attenzione perché introduce
un ulteriore elemento di riflessione a favore dell'esigenza di una proie-
zione pluriennale del bilancio e di una sua precisa intonazione programma-
tica.

La legge finanziaria triennale, previi gli opportuni correttivi anche

a livello di procedure parlamentari, potrebbe costituire, infatti, l'ele-
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mento di verifica e di collegamento tra le grandezze globali recepite nel
bilancio pluriennale e le esigenze settoriali da soddisfare nel corso del
medio periodo.

Naturalmente deve convenirsi col documento della Ragioneria Generale
che mentre non sussistono difficoltd tecniche di costruzione del bilancio
pluriennale a legislazione Qigente (BPLV), non poche sono quelle che si
frappongono ali'impostazione del bilancio pluriennale programmatico (BPP).
Ed & altresi indubbio che sulle disposizioni dell'art. 4 della L. n. 468,
concernenti appunto il BPP, occorra ritornare per verificarne l'adeguatez-
za allo scopo, ma non certo per eliminarle sic et sempliciter o per
svuotarle di contenuto reale, relegando il BPLV in una posizione residuale
e riflessa, limitata ad aggregazioni economiche espresse in meri termini
di competenza, o addirittura abbandonando del tutto l'idea stessa del BPP.
Su quest'ultimo cruciale aspetto @& auspicabile un dibattito a livello
politico oltre che culturale e tecnico, poiché la scelta nell'un senso o
nell'altro potrebbe qualificare diversamente il futuro rapporto tra
finanza pubblica ed economia complessiva oltre che le modalitd di impatto
del nostro sistema con i sistemi esterni ad esso.

A tale riguardo occorre ricordare che in molti Paesi occidentali si
consolida sempre piu il convincimento che solo attraverso una metodologia
di "multiyear budgeting' si pud riportare la dinamica della spesa pubblica
in un contesto di contabilizzazione delle grandezze ﬁacroeconomiche. E!
noto che anche negli Stati Uniti, nonostante il ripudio del Planning

Programming Budgeting System (P.P.B.S.) come metodologia globale ed il
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passaggio, attraverso la programmazione per obiettivi (Management by
objectives o MBQO), al pil complesso e contenuto sistema dello Zero Base.
Budgeting (ZBB), si & di recente fatto ricorso al bilancio pluriennale e
pil particolarmente triennale per recuperare criteri di prioritad ed una
maggiore considerazione del fattore costo nella dinamica degli interventi
pubblici.

Dati di esperienze complesse ma assai interessanti sono offerti dal
modello inglese che consta di un sistema misto, costituito da un esame
accorpato delle spese pubbliche (Public Expenditure Survey Commitee -
PESC) e da analisi approfondite dei principali programmi (Program Analysis
and Rewiew - PAR). :

Particolare attenzione va dericata al modello francese di Rationali-
sation des Choix Budgétaires (RUB), basato sul bilancio di programma che
mette in evidenza la strumentalitd della posta finanziaria rispetto allo
scopo concreto da raggiungere tanto a livello di spesa corrente che di
spesa di investimento, il che consente di pervenire con buon successo ad
un controllo analitico del rapporto costo-benefici, dei moduli gestionali
e dei relativi risultati, il tutto in un quadro di predeterminazione di
‘obiettivi in rapporto alle potenzialitd ' economiche dei settori di
intervento e alla valutazione finale degli effetti indotti sui settori
medesimi. ' |

Gli accenni alle altrui esperienze confortano 1l'impressione di
validita non soio teorica del bilancio pluriennale e programmatico, sulla

cui fattibilitd, comunque, anche 1la dottrina italiana offre preziosi
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suggerimenti, proponendo valide soluzioni di confronto tra i valori
globali del bilancio nella loro proiezione nel medio-lungo periodo e le
decisioni da adottare nel breve periodo.

Sul piano della validitd del BPP in termini di utilitd concreta & poi
di tutta evidenza il vantaggio che deriverebbe da un'impostazione della
spesa di medio-lungo periodo secondo una prequantificazione rapportata al
PIL previsto nel corrispondente periodo, o, ancor meglio, il vantaggio di
una politica di manovra della spesa corrente (o del risparmio pubblico)
non basata su tagli indiscriminati e privi di finalizzazioni precise bensi
sul raggiungimento di un determinato rapporto tra il debito pubblico e il
PIL. Rapporto da lasciare invariato o da calibrare nel periodo in relazio-
ne al grado di conoscenza circa gli andamenti ciclici dell'economia
generale che solo il BPP, a differenza del BPLV, pud assicurare.

La metodologia del bilancio programmatico, se opportunamente dosata
da regole esterne (del tipo proposto col modello della legge di obiettivi,
purché non limitate alla mera considerazione delle potenzialitd finanzia-
rie, ma estese a quelle economiche del sistema complessivo) pud consentire
una razionale previsione dei risultati differenziali. E pud consentire,
altresi, documentate valutazioni in ordine alla possibilitd di ottenere
saldi a pareggio o, piu realisticamente, di contenere il disavanzo,
applicando rigorosamente alle nuove e maggiori spese (di parte corrente o
pér rimborso di prestiti) la regola, gid esistente nella 468, della
copertura attraverso gli incrementi delle entrate dei primi due titoli,

ovvero ponendo in essere regole di stabilizzazione del rapporto debito
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pubblico/PIL.

Né pud trascurarsi, sotto il profilo del contenimento programmatico
del disavanzo, un aspetto che nella stessa legge n. 468 non trova piené
esplicitazione, ma che attraverso il BPP potrebbe trovare attuazione,
ossia quello della programmazione delle entrate e non solo per comparti
separati - quelle tributarie in base al tasso programmato di inflazione e
ad altre valutazioni sulla sopportabilitd della pressione fiscale, e
quelle tariffarie e contributive in base ad appropriati parametri di
riferimento all'entitd ed alla qualitd dei servizi e delle prestazioni cui
esse si riferiscono - ma anche attraverso un raffronto della loro
incidenza complessiva sui costi della prodﬁzione, tenuto conto dei possi-
bili processi di fiscalizzazione e dei vantaggi indotti alle aziende da
servizi pubblici efficienti. \

E non v'2 dubbio, sempre per rimanere sul terreno delle implicazioni
concrete del metodo programmatorio, che, se dispongssimo gia di quella piu
lunga pista d'atterraggio che & costituita dal contesto dei valori
previsionali del BPP, oggi potremmo adottare decisioni piu immediate e pil
sicure in ordine all'utilizzo delle possibilitd di gettito aggiuntivo che
derivano alla nostra finanza dal contemporaneo calo del dollaro e dei
prezzi medi del petrolio.

Ma vi sono anche altri aspetti e altre potenzialitd della L. n. 468
non adeguatamente attuati, quale, ad esempio, quello del bilancio di
cassa, il quale non ha assunto il vero carattere di regolamento e di

controllo dei flussi di cassa, ma ha mero carattere duplicativo della
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competenza. Cid pud attribuirsi a disfunzioni nell'ambito della pubblica
amministrazione che non & ancora in grado di‘formulare attendibili previ-
sioni di cassa. Un ulteriore aspetto di mancata attuazione della 468 &
costituito dal coordinamento déi vari centri della finanza pubblica, che
l'esperienza di questi ultimi anni, specialmente in tema di impostazione
dei tetti di spesa per 1la finanza 1locale e poi dei 1limiti di
trasferibilitad alla stessa di mezzi del bilancio generale, ha dimostrato
non essere limitata al solo coordinamento dei conti pubblici o ai
controlli sui flussi trimestrali di cassa. Il problema dél coordinamento,
infatti, implica la valutazione, e quindi la previa contabilizzazione in
termini di grandezze aggregate, dell'incidenza dei sistemi di finanza
derivata su quella generale, anche agli effetti di un calcolo pia
realistico del diszvanzo pubblico e dell'indebitamento complessivo del
settore pubblico allargato, portando allo scoperto le varie possibili
sacche di debiti sommersi e le possibili ipotesi di duplicazioni o di
altre irrazionalitd nelle allocazioni di spesa, specialmente in tema di
spesa di investimento. |

E d'altra parte, avendo ormai legislativamente esteso ad una larga
parte di enti pubblici il metodo del BPP, non si vede come possa lo Stato
continuare a disapplicarlo, e non solo perché cid comporterebbe effetti
emulativi perversi, ma specialmente perch® sarebbe contrario a principi
elementari di razionalitd e buon andamento che il discorso nascesse
programmatico ed organico nelle sedi decentrate del potere e ridivenisse

episodico, frammentario oppure rigidamente ed acriticamente “finanziario"
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a livello centrale.

Un ultimo non meno importante ﬁrofilo di cui la L. n. 468 ci invita a
- tener conto, e rispetto al quale l'adozione del BPP si pone come premessa
indispensabile, & costituito dalla verifica di proficuita, funzionalitd ed
efficienza della gestione del bilancio pubblico da effettuarsi sulla base
del rendiconto generale dello Stato. Sarebbe erroneo ritenere che l'unico
controllo a consuntivo postulato dall'ordinamento sia quello affidato alla
Corte dei conti. Quest'ultima, invero, esplica un'importante funzione di
valutazione e di referto al Parlamento, in -continuita della funzione di
controllo e delle altre che istituzionalmente le competono. Ma le norme
della 468 sul contenuto del conto del patrimonio e sull'illustrazione dei
dati consuntivi inclusi nel rendiconto generale implicano espressamente
valutazioni da parte della stessa Amministrazione statale su punti
estremamente qualificanti, quali "la dimostrazione dei vari punti di
concordanza tra la contabilitd del bilancio e quella patrimoniale" e
1'apprezzamento del ‘'significato amministrativo ed economico delle
risultanze contabilizzate" attraverso l'analisi dei costi sostenuti e dei.
risultati conseguiti '"per ciascun servizio, programma e progetto in
relazione agli obiettivi ed agli indirizzi del programma di Governo'. Lo
sviluppo e la razionalizzazione di siffatto tipo di rilevazioni e di
valutazioni non solo presuppongono, per essere veramente realistici ed
efficaci, un riferimento programmatorio generale, ma costituiscono, a loro
volta, validi riferimenti per la verifica e la nuova impostazione del BPP

nell'anno successivo.
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A tale proposito occorre tener presente il particolare rilievo che
assume nella moderna economia programmatica (e in questo & il senso delle
richiamate norme della 468 relative al consuntivo) l'analisi del rapporto
costi-benefici e della funzionalitd degli interventi non soltanto a
livello di gestione finanziaria ma anche a livello di gestione patrimonia-
le. Rispeth:vﬁ quest'ultima si impone la verifica della razionalitd e
sistematicita dei criferi di acquisto, diAconservazione e di impiego, il
.che appare perfino ovvio. nei riguardi del patrimonio mobiliare, che "ictu
oculi" si presta ad essere contato come un elemento dinamico dell'economia
pubblica e quindi, "lato sensu", anche della finanza pubblica. Ma ci si va
convincendo sempre pilu della validitd di quel tipo di verifica anche a
livello di patrimonio immobiliare, il quale, a certe condi.ioni di spese
di manutenzione e di possibilitd di wutilizzo, si puvd configurare, a
seconda dei casi, come un fattore di incremento o di decremento- del
risparmio pubblico. Ed in tali termini occorre predisporsi a considerarne
la valenza in sede di programmazione di bilancio una volta ultimata
l'indagine condotta dalla commissione presieduta dal Prof. Cassese, la
quale, comunque, ha gid prodotto di recente un primo interessante
documento.

Quanto precede induce, nel suo insieme, a tre considerazioni
conclusive di indole generale, che si affidano alla prudente valutazione
del Parlamento. La prima & che, in linea di massima, pud ritenersi che il
metodo del bilancio previsionale programmatico, poiché si giova di una

logica di dosaggio degli interventi in rapporto alle potenzialitd offerte
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nel medio periodo dal settore pubblico allargato nel contesto del sistema
economico complessivo, consente maggiori spazi per una autolimitazione noh
perdente della discrezionalitd politica, e, quindi, per ridurre se non
' proprio eliminare la drammaticitd di certe rinunzie e di certi sacrifici »
nel breve periodo. Appare tuttavia essenziale, in relazione alla
dimensione ed alle caratteristiche dell'impegno, che 1la fase della
decisione politica sia confortata, a livello tecnico-amministrativo, da un
supporto organizzativo e conoscitivo e da uno sti‘umentario procedurale
della fase di istruttoria e di studio molto piu ampi ed articolati di
quelli attuali, ed in tal senso si muoverd la gid preannunciata riforma
del Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica.

La seconda considerazione scaturisce da quaﬁto messo in luce dalla
disamina qui svolta, ma anche dalla maggior parte delle altrui analisi, e
ciog2 che vla riforma dei 1978 ha il raro ed inestimabile pregio
dell'organicitd del discorso, tanto a 1livello di strutturazione degli
istituti quanto a livello di collegamenti funzionali tra gli stessi. Di
conseguenza, essa sembra aver bisogno, piu che di revisioni radicali, di
provvedimenti attuativi delle norme rimaste inapplicate e la cui mancanza
pregiudica la prevista funzionalita dell'insieme, a parte, naturalmente,
quegli aggiustamenti ed aggiornameriti che l'esperienza dei suoi primi
sette anni di vita suggerisce, e di cui sono stati qui offerti taluni
esempi. In ogni caso, se ugualmente si ritenesse che ricorrano gli estremi
per interventi piu incisivi, va segnalata l'opportunitd di evitare il

metodo della chirurgia per singolo articolo, singolo comma, o singolo
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istituto, e di far precedere, invece, qualsiasi operazione a fini
abolitivi, modificativi o anche solo correttivi, da un'attenta rilettura
dell'intero testo legislativo e dei suoi significati espressi ed
impliciti.

| Cid al fine di scongiurare il rischio che l'autonoma modifica di una
parte produca irreversibili effetti negativi su altra parte del tessuto
connettivo con cui quell'importante riforma & stata costruita.

| L'ultima considerazione & che un discorso concreto di impostazione
del bilancio pluriennale programmatico presup;one l'adozione del piano a
medio termine che da la misura della collocazione delle linee fondamentali
della finanza pubblica nel coAtesto delle grandezze macroeconomiche di cui
consta l'economia generale.

Il piano a medio termine, da approvarsi e da rivedersi annualmente'
pef il'necessario scorrimento dal Consiglio dei Ministri, costituisce, a
sua volta, il primo qualificante stadio del procésso di formazione del
bilancio a base programmatica.

In una fase successiva deve prcozedersi alla elaborazione; da parte
del Ministero del Bilancio e della Programmazione Economica del BPP a base
triennale, di intesa con il Ministero del Tesoro e con il Ministero delle
Finanze. I1 BPP, da approvarsi ‘con - legge accompagnato dalla relazione

k‘previsionale e programmatica in proiezione triennale, & strutturato in
modo da recepire in termini di grandezze finanziarie 1le proiezioni

programmatiche del piano a medio termine.
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Successivamente, il Governo presenta al Parlamento lo schema di legge
di bilancio annuale a legislazione vigente per l'anno successivo - primo
del triennio - nonché uno schema di legge finanziaria che introduca
nell'ordinamento le indicazioni del BPP, apportando quelle variazioni alle
poste del BPP‘stesso atte a tradurre in termini di bilancio la manovra
finanziaria dell'anno in relazione anche alle esigenze di copertura delle
leggi approvate in corso di esso a valere sugli appositi fondi globali. In
ogni caso la legge finanziaria va accompagnata da una verifica delle
conseguenze delle sue indicazioni sull'equilibrio finanziario previsto per
i due anni successivi del triennio.

Cosl ridisegnata, la iegge finanziaria potra rientrare nei limiti
istituzionali che 1le sono propri ma, a salvaguardia dell'effettiva
funzionalitd del sistema, occorrerda anche una opportuna modifica dei
regolamenti parlamentari che garantisca tempi predeterminati e preferen-
ziali non alla sola legge finanziaria ma anche ai piu significativi
provvedimenti legislativi di spesa, specialmente a quelli di iniziativa

governativa.
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Note aggiuntive trasmesse dal Segretario generale

della programmazione Corrado Fiaccavento a com-

pletamento delle risposte date nella seduta pomeri-
diana di mercoledi 19 marzo 1986
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Note aggiuntive all'audizione del Prof. Corrado Fiaccavento
Segretario Generale della Programmazione

La variabile principale nelle mani del Governo per indirizzare
il processo di sviluppo dell'economia nella stabilitd & rappresentata
dalla gestione della finanza pubblica. '

Nel formulare programmi relativi alla finanza pubblica, se &
prioritario - nell'attuale situazione - porsl l'obiettivo di pervenire
ad un suo risanamento, & necessario perd contemperare l'azione a c¢cid
finalizzata con quella diretta a sétenere, attraverso un organico piano
a medio termine, politiche settoriali capaci di favorire lo sviluppo
del reddito e dell'occupazione. Particolare attenzione deve perd essere
posta affinché il finanziamento del programma avvenga su base reale,
favorendo con le necessarie riform@ e aggiustamenti 1la piena
utilizzazione degli strumenti che a tal fine offre la legislazione.

Si ricorda che il principio fondamentale su cui poggia la 468 @&
che il riscontro di copertura di provvedimenti comportanti maggiori
spese o minori entrate deve essere ricercato nella compatibilitd delle
stesse con i vincoli del quadro economico generale, attraverso il
Bilancio Pluriennale Programmatico e la Legge Finanziaria.

A tutt'oggi il Bilancio Pluriernale Programmatico, che avrebbe
dovuto costituire altresi il binario entro cui si sviluppava
annualmente la Legge Finanziaria, non ha trovato attuazione e,
conseguentemente, tutto il sistema della 468 ne & risultato stravolto.

Gia nella Relazione ai rendiconti consuntivi dello Stato del
1980 e 1981 la Corte dei Conti nel commentare la mancata presentazione
del Bilancio Pluriennale Programmatico richiamava la gravitid di tale
lacuna nel sistema delineato dalla 1legge 468. Piui precisamente
sottolineava come '"viene a mancare cosl, il termine di riferimento
offerto, sia ai fini della impostazione complessiva delle politiche di
bilancio, sia ai fini di riscontro per 1la copertura di spese
pluriennali in conto capitale, delle indicazioni programmatiche del
saldo netto da finanziare e del limite massimo di ricorso al mercato
per ciascun esercizio".



332 QUINTA COMMISSIONE PERMANENTE

La mancata attuazione del Bilancio Pluriennale Programmatico ha
indubbiamente risentito del fatto che, cosl come & stato concepito
(ciog@ in termini di sola competenza del Bilancio statale) non appare
immediatamente come lo strumento pil idoneo per la citata verifica di
compatibilitda, in quanto redatto in termini non omogenei con i conti
nazionali, in cui si esprimono le previsioni circa il quadro economico
-generale che si assume come punto di riferimento e di riscontro delle
politiche governative nel periodo considerato. Se vogliamo che il
Bilancio Pluriennale Programmatico possa adempiere alla sua funzione
dobbiamo pertanto essere 152.‘._ ado di immaginare tale bilancio come 1la
proiezione biunivoca dei delle Pubbliche Amministrazioni, che
sono quelli che sottostanno alla costruzione delle previsioni
programmatiche del quadro macroeconomico generale e che consentono di
verificare come gli interventi da cui la spesa pubblica trae origine
interagiscono sulle principali grandezze del quadro economico generale
e quindi sullo sviluppo del .-reddito e dell'occupazione. Al fine di
poter valutare la capacitid del sistema di f"sopportare" una data
espansione della spesa pubblica in disavanzo, € necessario perd
integrare tali conti con 1l'onere che il sistema sopporta per il
fabbisogno degli altri Enti del Settore Pubblico Allargato, in quanto @
1'indebitamento netto della P.A. ed il fabbisogno di questi Enti che
concorrono con il settore privato all'utilizzo del Credito Totale
Interno.

Se la costruzione del Bilancio Pluriennale Programmatico - o
programmazione finanziaria come dir si voglia - & strumento essenziale
per verificare la compatibilitia delle azioni programmatiche,che hanno
riflessi sulla finanza pubblica, con i vincoli posti dal prospettato
quadro di riferimento macroeconomico e, quindi, per impedire che
vengano programmate ed assunte spese alle quali lo sviluppo economico
ipotizzato del Paese non & in grado di assicurare adeguata copertura
reale, & implicito che la costruzione di un Bilancio Pluriennale
Programmatico svincolato da un Piano a Medio Termine che @8 fornisca il
punto di confronto non ha significato, e non pud quindi adempiere alla
sua funzione.

Si ritiene pertanto che:

- Il Bilancio Pluriennale Programmatico non pud nascere che
come proiezione di un Piano a Medio Termine che abbia una
durata wuguale a quella del Bilancio Pluriennale
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Programmatico medesimo e che assuma come punto di
riferimento e di riscontro delle azioni programmatiche un
quadro previsionale macroeconomico della nostra economia;

il Bilancio Pluriennale Programmatico, proprio perché
nasce nell'ambito di un piano a medio termine viene ad
essere impostato con riferimento ai conti delle Pubbliche
Amministrazioni in generale anche se formalmente redatto
come Bilancio Programmatico dello Stato; gli obiettivi
programmatici che vengono assunti rispetto allo sviluppo
di taluni elementi fondamentali di detti conti devono
essere traslati nei conti del Settore Statale e, andando
a ritroso, nei confronti del Bilancio dello Stato, in
termini di competenza e di cassa. Cid perché & in termini
di Bilancio statale che viene impostata e presentata
annualmente al Parlamento la manovra di bilancio, con cui
si da anno per anno attuazione al piano medesimo e perché
nel Bilancio statale che devono essere precostituiti i
fondi speciali per la copertura dei provvedimenti che
dovranno essere presentati in attuazione del Piano a
Medio Termine e che nel Bilancio Pluriennale
Programmatico hanno riscontrato la copertura.

In definitiva il Bilancio Programmatico dello Stato dovrebbe

contenere

per tutto il periodo considerato (preferibilmente un

quinquennio) almeno le seguenti appostazioni anno per anno, espresse in
‘valore assoluto, ovvero come variazione percentuale rispetto all'anno

precedente;

Entrate
Tributarie

Extratributarie

altre

Totale entrate finali

Sgese

Correnti
- personale

- trasferimenti

- interessi
- altre
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Conto capitale al netto partite finanziarie
- investimenti diretti '

- trasferimenti

- altre

Partite finanziarie
Totale spese finali

Risultati differenziali

risparmio pubblico

rigparmio pubblico al netto interessi
saldo netto da finanziare

Per dar corpo alla impostazione brevemente sintetizzata si
dovrebbe far riferimento al seguente insieme d&i procedure e di tempi:

- Entro il mese di gennaio il Ministro per il Bilancio e la
programmazione Economica presenta al CIPE 1le linee
fondamentali (le cosiddette opzioni) per l'impostazione del
Piano a Medio Termine;

- entro lo stesso termine le linee fondamentali del Piano
vengono trasmesse alle Regioni; la Commissione
interregionale prevista dall'art. 13 della legge 16 marzo
1970 n. 281, esprime il proprio parere entro il mese di
febbraio;

- entro il mese di aprile il Ministro per il Bilancio e la
Programmazione Economica elabora il piano a Medio Termine,
corredato dell'indicazione delle azioni programmatiche
necessarie per la sua realizzazione e lo trasmette al
Parlamento, previa approvazione del Consiglio dei Ministri;

- entro il mese di giugno il Ministro per il Bilancio e la
Programmazione Economica di concerto con il Ministro del
Tesoro presenta al Parlamento il disegno di legge relativo
al "Bilancio Pluriennale Programmatico" ovvero le norme per
la programmazione della finanza pubblica. Il disegno di
legge viene approvato dal Parlamento entro il mese di
luglio.
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A partire dalla sua approvazione ed entro il 30 settembre i
Ministri del Bilancio e del Tesoro e gli altri Ministri
competenti presentano al Parlamento i disegni di legge di
attuazione delle azioni programmatiche individuate dal
Piano a Medio Termine, rilevanti per la finanza pubblica.
La discussione e deliberazione parlamentare su tali
provvedimenti interverrd gradualmente secondo le priorita
concordate tra Governo e Parlamento.

La presentazione del Bilancio annuale e pluriennale a
legislazione vigente, della Legge Finanziaria e della
Relazione Previsionale e Programmatica segue le procedure
indicate nella 468, anche se i tempi delle diverse fasi
iniziali dovranno essere alquarito posticipati per non
sovrapporsi alle procedure del Bilancio Pluriennale
Programmatico. ‘

La durata del Piano a Medio Termine e quindi del Bilancio
Pluriennale Programmatico dovrebbe essere di un
quinquennio. Il Piano a Medio Termine e il B.P.P.
dovrebbero essere aggiornati ciascun anno.



PAGINA BIANCA



DOCUMENTO CONCLUSIVO 337

Documento trasmesso dalla Commissione tecnica
per la spesa pubblica a completamento della audi-
zione di martedi 18 marzo 1986
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MINISTERO DEL TESORO

Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica

IL GOVERNO DELLA FINANZA PUBBLICA E LA LEGGE FINANZIARIA

Roma, 16 Aprile 1986
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1. 11 problema e le proposte

Il processo di governo della finanza pubblica delineato
con la legge di riforma della contabilita' di Stato non e’
riuscito a rallentare in misura di rilievo la dinamica della
spesa e dei disavanzi de' Lt lanzio pubblico. Spesso questi
ultimi hanno travalicea-*- L irporti considerevoli, i limiti
prefissati dal! Governo. {(:c" «' dipeso, da wun lato, dalla
rilevanza delle forze dy fondo <che sospingono 1la spesa
pubblica, dall'altro, dall'inadeguatezza degli interventi di
regolazione della finanza pubblica, quasi esclusivamente
affidati alle leggr finanziarie.

La Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica condivide i1l
punto di vista di chi sostiene che wuna delle cause di
insoddisfazione nei riguardi della L. 468 derivi dalla
difficolta' di wusare 1la L.F. come veicolo legislativo per
interventi settoriali rilevanti; inoltre concorda nel ritenere
che e' difficile dare effettive razionalita' al processo di
decisione di bilancio per 1'eccessiva compresenza, nella L.F.,
di elementi di decisioni attinenti al disegno di politica di
bitancio con elementi di decisione attinenti all'esecuzione di
questa politica. E', tuttavia, necessario aggiungere che gli
scarsi risultati in termini di controllo e di riqualificazione
della spesa pubblica sono addebitabili al fatto che 1la
decisione di politica di bilancio, affidato esclusivamente alle
leggi finanziarie, non e' stata <collegata ad wuna visione
pluriennale di questa politica, ne' e' stata basata su wuna
conoscenza globale della finanza pubblica: due elementi che,
nella L. 468, costituivano la premessa 1logica necessaria delle
decisioni da prendere <col bilancio dello Stato e 1la legge
finanziaria. Inoltre, appare assai difficile prendere una
decisione anticipata alla primavera su un “"articolo uno", cioe'
su un livello massimo di ricorso al mercato, al di fuori di un
quadro razionale e completo di decisioni di finanza pubblica.

La Commissione Tecnica per 1la Spesa Pubblica ritiene
percio' che gli interventi necessari riguardino i seguenti
punti:

a) la predisposizione di un conto pluriennale di cassa del
settore pubblico, come antecedente logico della decisione
di bilancio annuale, e 1'approvazione di una sua versione
programmatica da parte del Governo e, attraverso mozione,
del Parlamento;

b) la predisposizione di un bilancio pluriennale tendenziale
programmatico dello Stato, di competenza, con un contenuto
piu' limitato di quello previsto dalla L. 468 ed approvato
con legge dal Parlamento;

c) la separazione della decisione sull'ammontare complessivo
di risorse da utilizzare nel bilancio annuale dello Stato
dalla decisione sulla distribuzione di tali risorse;

d) 1'estensione dei tempi di predisposizione e di esame dei
provvedimenti di legge coerenti con 1la decisione sulle
risorse, attraverso un anticipo rispetto alla L.F., che
tuttavia rimarrebbe come elemento "di chiusura"” del
disegno.
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2.
2. 11 completamento del quadrc informativo della L. 468

Con la legge d° r-<% -~ de*la contabilita' di Stato,
1'analisi delle tenderie ;.. "¢nrai1 della finanza pubblica e'
stata basata sull'evoluzione 3 legislazione vigente del
bilancio dello Stato, per il quale avrebbe dovuto essere
predisposta anche wuna versione programmatica. L'analisi del
solo bilancio pluriennale dello Stato appare pero' inadeguata
rispetto alle finalita' di controllo della finanza pubblica. In
primo luogo, in base alla 1legislazione vigente, al bilancio
dello Stato a priori fa carico solo una parte della spesa degli
enti decentrati. Le eventuali maggiori occorrenze vengono 3
gravare su di esso solo a posteriori (i disavanzi di questi
enti rappresentano il saldo tra entrate e spese <che risentono
in misura e con tempi, talvolta assai diversi, dell'andamento
delle variabili macroeconomiche e demografiche). In taluni
casi, 1inoltre, Queste occorrenZe Si scaricano temporaneamente
sulla gestione di tesoreria dello Stato, i cui flussi di spesa
negli ultimi anni sono andati gradualmente estendendosi. In
secondo luogo, con il decentramento delle funzioni intervenuto
negli wultimi decenni, 1la spesa finale del settore pubblico e’
allocata, in larga misura, presso gli enti periferici, 1 quali
per finanziarsi possono ricorrere anche al prelevamento di
fondi presso la tesoreria dello Stato o presso il sistems
bancario e, 1infine, all'indebitamento con le istituzioni
creditizie.

In questa situazione, 1la <carenza di un conto del settore
pubblico cui confrontare il bilancio dello Stato, inficia anche
1'utilizzo del bilancio pluriennale programmatico, come
strumento di regolazione dell'intervento del legislatore ed
accresce le difficolta' di costruzione di questo.

In particolare, i1 fatto che nel bilancio dello Stato le
erogazioni sono costituite in larga parte da trasferimenti agli
enti decentrati di spesa, rende impossibile esaminare, e
decidere, attraverso questo, la destinazione finale delle
risorse e gli andamenti effettivi della finanza pubblica. A}
conto pluriennale del settore pubblico deve <collegarsi, come
strumento di raccordo con le decisioni di bilancio annuale, un
bilancio pluriennale dello Stato.

3. 11 conto pluriennale del settore pubblico

11 conto pluriennale del settore pubblico dovrebbe essere
fatto, 1in armonia <con lo spirito della L. 468 che tende a
separare n2ttamente, nel processo di bilancio, le decisioni
gia' prese dalle nuove decisioni, 1in due versioni: "a
legislazione vigente”, e "programmatico".

La distinzione tra i due tipi e' stata gia' discussa dalla
Commissione Tecnica per 1la Spesa Pubblica, ed 1 relativi
problemi di costruzione esaminati in termini applicabili sia al
bilancio statale che a quello del settore pubblico. Trattandosi
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3.
di quest'ultimo, tuttavia, il concetto di "legislazione
vigente" dovrebbe intendersiy come "bilancio tendenziale a
decisioni invariate"”.

L'individuazione <de ¢ c-erzevze di  lungo periodo della
finanza pubblica dovretir e.:¢-. _cndotta con riferimento alle
entrate ed alle spese del setiore putbtlico verso 1 soggetti ad
esso esterni e cioe' le famiglie e le imprese. La fase
esaminata dovrebbe essere quella di cassa, 1in quanto piu'
vicina all'esplicarsi degli effetti dell'azione pubblica
sull'attivita' economica e compatibile con 1'analisi dei flussi
creditizi e finanziari, '

Le stime tendenziali per il settore pubblico (1)
dovrebbero essere basate sui diritti acquisiti dai percettori
dei trasferimenti o dai beneficiari dei servizi e, per la parte
influenzata dalle decisioni delle amministrazioni, sulla
ripetizione dei <comportamenti osservati nel passato. Cio'
consentirebbe di superare le difficolta' connesse con
1'adozione di aggregati piu' ristretti o di ipotesi di
invarianza della legislazione di spesa degli enti centrali: 1la
progressiva perdita di importanza dei flussi del bilancio
rispetto a quelli del settore pubblico allargato; la scarsa
significativita' dei trasferimenti a legislazione vigente in
favore degli enti decentrati di spesa; 1'impossibilita' di
valutare compiutamente le politiche di aumento delle entrate o
di riduzione della spesa degli enti decentrati, data la loro
equivalenza con riferimento al bilancio dello Stato o al
settore statale (in entrambi i casi si ha wunicamente wuna
flessione dei trasferimenti in loro favore).

Definito i1 quadro tendenziale, si dovrebbe procedere ad
individuare precisi obiettivi per la finanza pubblica
compatibili con 1l'andamento desiderato per 1'economia. Essi
dovrebbero far riferimento ai principali indicatori sintetici
dell'attivita' del settore pubblico: pressione fiscale,
incidenza sul prodotto interno della spesa (distinguendo la
parte corrente, quella 1in conto capitale e le partite
finanziarie), dei disavanzi e del debito pubblico. La spesa
(come pure i saldi) dovranno essere calcolati al netto delle
erogazioni per interessi, per indicare le variabili sulle quali
deve incidere, in prima istanza, la politica di bilancio.

La struttura di questo <conto dovrebbe consentire un
riferimento immediato ai grandi settori di spesa - regioni,
enti locali, INPS, enti sanitari, ecc..

11 raffronto degli obiettivi indicati con 1le grandezze
risultanti dal quadro tendenziale consentirebbe di definire la
dimensione delle correzioni da apportare alle entrate ed alle
spese nei vari settori di intervento. Al contrario di quanto
oggi avviene, particolare attenzione dovrebbe essere dedicata
B v ———

(1) Secondo 1l1a Commissione Tecnica per 1la Spesa Pubblica
1'aggregato a cui dovrebbe farsi riferimento e' i1 settore

P.A. di contabilita' nazionale piu' le Aziende Autonome e

Municipalizzate ed escluso 1'ENEL.
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al collegamento deglyr obiettivi di lungo periodo con quells
annuali (attualmente i saldi annur vengono ridefiniti ogni
anno, senza alcuna considerazione per i valori indicati negli
eserciz precedenti ). Devrerze essere comunque garantito
1'utilizzo de) brier Lttico sia per fini
anticongiunturali, $1'a per ter ‘ronte ad eventi non previsti al
momento della definizione oegli coiettivi di medio periodo.

4, L'orizzonte pluriennale

Le ultime due esigenze delineate porterebbero ad escludere
la fissazione di obbiettivi rigidi per il secondo e terzo anno
che abbiano cioe' valore legale (tanto piu’' che ogni anno viene
ripresentata wuna nuova politica di bilancio pluriennale, e
questa costituisce 1'unico riferimento stabile per le
successive decisioni). In altre parole, la CTSP non ritiene che
si debba rigorosamente vincolare la decisione annuale, vrelativa
ad un certo esercizio, agli obbiettivi indicati in bilanci
pluriennali precedenti, per quello stesso esercizio. Tuttavia
appare estremamente importante che le decisioni di politica di
bilancio assumano effettivamente come <criterio ispiratore wuna
regola di medio periodo. Gl1i scostamenti tra gli obbiettivi
pluriennale in precedenza esposti ed approvati e quelli
nuovamente proposti, per 1'anno e per il triennio, andrebbero
allora per quanto possibile evitati, e se inevitabili, motivati
seriamente dal Governo; le possi.ili ragioni di scostamento
sono tre: 1'eventuale divario tra obiettivi programmatici e
risultati realizzati negli esercizi precedenti; un andamento
delle variabili macroeconomiche difforme da quello ipotizzato;
infine, i1 presentarsi di eventi di altra natura non previsti
al momento della formulazione del quadro di riferimento.

5. L'anticipazione, alla primavera, della Relazione
Previsionale e Programmatica

11 processo decisionale descritto potrebbe concretarsi in
una esposizione, nella Relazione previsionale e programmatica,
degli andamenti tendenziali e degli obiettivi di Jungo periodo
(numero degli anni esaminati potrebbe essere pari a tre o, a
cinque).

L'epoca idonea per l1a definizione di un quadro tendenziale
e programmatico dovrebbe essere i1 mese di aprile; essa
apparirebbe favorevole, date la definizione alla fine di marzo
dei consuntivi per 1'anno precedente e la possibilita' di
conoscere con sufficiente precisione gli andamenti per 1'anno
in corso e quindi di formulare ipotesi realistiche per quello a
venire. L'anticipazione del processo decisionale ad epoche
precedenti (e cioe' alla sessione autunnale °'di bilancio) e'
stata discussa dalla CTSP; si e' ritenuto che essa non fosse da
proporre in relazione alla difficolta' di prevedere a quel
momento con sufficiente approssimazione 1'evoluzione
congiunturale, e percio' al rischio che i1 mutare della
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situaziore provochi un troppo ampio processo di correzione alla
previsione di quello che sara' il bilancio annuale.

Tra marzo e aprile, quindi, il Governo dovrebbe mettere a
punto un disegno aggregetc d' politica di bilancio pluriennale
e annuale.

A questo proposito e' ca ritenere che l1'attuale procedura
di formazione della decisione del CIPE, contenuta nella L. 468,

vada profondamente innovata; sembra inoltre rilevabile la
necessita’ di una migliore precisazione dei compiti delle
strutture tecniche di supporto delle varie istituzioni

implicate a questa decisione.

6. 11 bilancio pluriennale dello Stato

Sulla proposta de)l Governo vrelativa al conto pluriennale
del settore pubblico i1 Parlamento dovrebbe esprimere il suo
assenso in forma di mozione. I1 bilancio pluriennale verrebbe
cosi' ad assumere piu' propriamente i1 significato di Legge
Finanziaria Pluriennale. Esso dovrebbe essere presentato nelle
due versioni, a legislazione vigente, e programmatico; ma la
norma attuale della L. 468, che ad esso si riferisce, andrebbe
modificata, e sostituita con wuna norma <che indichi che i1l
contenuto di questo bilancio va presentato a Jlivello di
“Titoli" (entrate tributarie ed extratributarie. Spese correnti
ed in conto capitale. Rimborso di debiti. Saldi).

Il bilancio pluriennale programmatico si differenzierebbe
da quello a legislazione vigente soprattutto per 1la previsione
éi un fondo speciale aggregato per nuove spese (correnti ed in
conto capitale, separatamente) e di un fondo speciale aggregato
negativo (maggiori entrate e/o minori spese).

In valore complessivo dei fondi speciali e della
previsione di bilancio determina 11 "livello massimo di ricorso
al mercato”.

Le norme esistenti in materia di copertura delle nuove
spese correnti nel bilancio pluriennale dovrebbero ricevere una
chiara e definitiva interpretazione da parte del Parlamento.

Nel legame tra la decisione di finanza pubblica
pluriennale e la decisione del bilancio statuvale annuale sta
1'aspetto innovativo della proposta.

La decisione aggregata, sull'entita’ delle risorse
disponibili per vecchie e nuove politiche sul bilancio annuale,
puo' essere anticipata solo se essa appare con chiarezza un
elemento di wuna politica di medio periodo, ancorata a regole
esterne chiaramente proposte ed accettate.

La conseguenza, in termini di processo di bilancio, e' che
la L.F. che verra' presentata il 30 settembre non potra' essere
sede di modifica della decisione finanziaria gia' presa; in
particolare, essa non potra' oportare un ammontare di fondi
speciali per nuove spese se non nell‘ambito di una manovra che
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6.
consenta il rispetto dell'equilibrio gia' deciso: la selezione,
del resto, avverra' gia' all'interno del Governsc, <che non
potra' approvare disegni d1 legge da inserire nei fondi globali
se non con una procedura c¢° <c¢.¢ '3 globale, gia' in qualche
modo programmata a icve’ i .riennale. E' da aggiungere che
questa scelta verra' facilite:a dai fatto che la decisione sul

saldo trova riferimento in un bilancio tendenziale che dovrebbe
attrarre in se' gran parte dei rifinanziamenti, e <che percio'
consentirebbe di meglio separare 1'area delle nuove decisioni
dall'area di quelle gia' prese.

7. Fondi speciali: il passaggio dal livello agqregqato a quello
disagqregato

Per quanto riguarda i fondi speciali, 1a decisione
sull'ammontare complessivo di nuove spese, che si riflette nei
fondi speciali aggregati del bilancio pluriennale, trovera'
infatti disaggregazione, e cioe’ espressione analitica e
dettagliata, sul bilancio annuale.

11 passaggio dal livello aggregato a quello disaggregato
comporta che, nello spazio di tempo intercorrente tra 1a
decisione di primavera ed il 30 settembre, il Governo possa
mettere a punto i disegni di 1legge da includere nel fondo
speciale, o0 decidere quali di quelli di iniziativa parlamentare
sono da includere, Mentre e' possib.le immaginare che su questi
progetti possa anche aprirsi la discussione in Parlamento, non
e' assolutamente pensabile che essi siano approvati prima che,
col bilancio annuale, siano state stabilite 1le <coperture
relative.

Diverso e' il problema delle leggi organiche di settore,
che andrebbero discusse al di fuori del problema
dell'equilibrio annuale di bilancio, e percio' sottratte alla
procedura dei fondi speciali del bilancio annuale. Per queste,
occorre una meno formale e piu' “sostanziale" procedura per
fissare i1 vincolo di risorse. Per 1le 1leggi organiche di
settore e' stata proposta, e la Commissione Tecnica per la
Spesa Pubblica ritiene giustamente, una discussione prima della
sessione di bilancio, in modo che, se approvate entro i1 30
settembre, possano far parte della "legislazione vigente".

Ugualmente prima del 30 settembre potrebbero essere
presentate ed approvate tutte le leggi di riduzione della spesa.

Sempre in materia di fondi speciali: le “"vecchie
fiscalizzazioni”", non approvate entro {1 30 settembre, e
percio’ non trasformate in 1legislazione vigente, non possono
che stare fuori del tetto fissato in primavera (che altrimenti
non pctrebbe essere stabilito con precisione).

In questo senso, puo' essere necessario tornare ai “fondi
speciali” in bilancio. Tuttavia, se si riesce a porre parte
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delle nuove proposte di spesa in un fondo speciale "eventuale",
cioe' attivabile una volta realizzate alcune riduzioni di altre
spese, anche questi provvedimenty in itinere possono rientrare
tra le proposte di mod:fice sugzer-te attraverso 1'inserimento
nei "fondi specialr nesf-- .- . - mediante norme ad hoc della
L.F. che propongono la rirur =« cc essi.

In conclusione, 1'allontanamento della decisione aggregata
del bilancio annuale da quella analitica serve a consentire al
Governo di predisporre con maggiore anticipo le proposte di

"legge necessarie a portare 1'andamento tendenziale della
finanza pubblica su quello programmato.

Questo <consentirebbe tre <cose: primo, di portare al
dibattito parlamentare leggi di settore rilevanti per 1la
politica di bilancio anticipatamente rispetto al 30 settembre;
secondo, di corredare i fondi speciali della L.F. dei disegni
di legge relativi, in modo da consentire wuna verifica di
coerenza tra i costi e le coperture indicati; terzo, di
affidare alla L.F. (parte dispositiva o fondi speciali, a
seconda dell'opportunita') 1la parte di manovra che non sia
stato possibile far approvare prima del 30 settembre. Questo
manterrebbe il vantaggio di "percorso privilegiato” della L.F.,
ma temperandolo con la possibilita' di esame piu' approfondito
connesso &l tempo piu' ampio che i1 Governo ha avuto a sua
disposizione per mettere a punt. i provvedimenti ed il
Parlamento per prenderli in esame.

8. Questa proposta lascia impregiudicata la scelta, nella
decisione pluriennale di bilancio, tra regola di rigido
rispetto del vincolo di copertura senza vricorso al mercato o
discrezionalita'. Data 1'attuale formulazione dell'art., 4, la
regola sarebbe comunque troppo stringente se dal concetto di
"legislazione vigente" si escludessero f rifinanziamenti delle
strutture permanenti. Diverrebbe invece una regola applicabile
se si operasse nella direzione di dare wuna migliore

delimitazione al <concetto di “nuove" decisioni, attraendo
quelle "vecchie" nell'ambito dell'azione di controllo del

Parlamento sul bilancio, e non di legificazione sulla spesa.

Tuttavia, con una procedura di bilancio quale quella qui
suggerita, anche 1la discrezionalita' troverebbe in se' confini
e regole migliori; essa stessa potrebbe ispirarsi ad wuna regola
di rientro del disequilibrio di finanza pubblica, a 1ivello di
decisione macroeconomica pluriennale e, poi, con maggiore
stringenza (e quindi minori resistenze e tensioni) vincolare le
decisioni settoriali successive.

9. Riepilogando, 11 processo di governo della finanza
pubblica si concreterebbe nella presentazione:
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della Relazione previsionale e programmatica nel mese d1
aprile dell'anno antecedente a quello di riferimento; essa
dovrebbe <contenere wuna previsione per il triennio o per il

quinquennio degli andarer-° tendenziali delle entrate e
delle spese de' se - .. ruztiico, nonche' gli obiettivi
programmatici;  Ques® . ir°  espressi in termini dei
principali indicatoer: sintetici: pressione fiscale,

contributiva e tariffaria, incidenza sul prodotto interno
della spesa (distinta tra la parte corrente, quella di
conto capitale e le operazioni finanziarie calcolate al
netto ed al lordo degli interessi), dei disavanzi
(corrente, indebitamento netto e fabbisogno al netto ed al
lordo degli interessi) e del debito pubblico; il divario
tra 1'andamento tendenziale e quello programmatico
definirebbe 1a dimensione degli interventi dal lato delle
entrate e delle spese: essi dovrebbero essere suddivisi
per i principali comparti d'intervento (sistema
previdenziale, sanita', finanza locale, ecc.);

sempre entro aprile, del bilancio pluriennale di
competenza (tendenziale e programmatico) dello Stato; esso
deve contenere wuna indicazione wesplicita, ma in forma
aggregata, dei fondi speciali (eventualmente anche
negativi). Su questo (e non, come ora, nella L.F,) verra'
fissato 11 1livello massimo di ricorso al mercato per il
primo anno;

subito dopo 1'approvazione di questo quadro, dei disegni
di leqge di settore che contengano le misure correttive;
1a loro approvazione prima del 30 settembre consentirebbe
di assicurare i risultati complessivi definiti nel quadro
di riferimento finanziario gia' mediante modifica del
progetto bilancio di competenza dello Stato e di quello di
cassa del settore statale;

sempre tra aprile e settembre, vrealizzazioni dei disegni
di leqge riguardanti lJe nuove o0 maggiori spese, tra i
quali si dovranno scegliere quelli da includere nei fondi
speciali della Legge Finanziaria, all'interno del vincolo
finanziario gia' determinato, ed in coerenza altresi' con
la manovra pluriennale: di tali spese dovra'  essere
percio' specificato 1o sviluppo nel triennio; tali d.d.}l.
verranno presentati il 30 settembre;
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entro 11 30 settembre (assieme al bilancio annuale), del
disegno di legqge finanziaria: esso recepirebbe,
eventualmente con modifi-aziona, le norme di settore
ancora non approva‘te. ror porterebbe la decisione sul
limite del ricorso a. »re¢r-s6°C, per ogni altro aspetto,
potrebbe restare invariata;

entro i1 30 settembre, del bilancio annuale dello Stato,
di competenza e di cassa;

entro i1 30 settembre dovrebbero essere allegate al
disegno di legge finanziaria le previsioni di spesa e di
entrata del settore statale; per questo settore in
conformita' al disposto della 468 dovrebbero essere
forniti, con <cadenza trimestrale, dati <consuntivi nelle
apposite Relazioni al Parlamento del Ministro del Tesoro.






