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214 La gestione finanziaria

della «ccpertura» delle nuove spese (v., infra, § 61), allo scopo di
«frenzre la tendenza demagogica 2 stanziare spese rilevanti senza
preoccuparsi del mode Zi farvi fronte»'.

« iccio del principio de! pareggio annuo del bilancio sta

iramontando», si ¢ affermato, «perche nelle impostazion1 macro-
scopiche che si vanno diffondendo ci si & resi conto delle vaste

di_spese e finanziamenti e variandone le
ropriate a Seconda dei casi, si ottiene di espandere o restrin-
ere, a seconda delle necessita, il potere di acquisto ne le mani del

ou lico 5 11 Tapporto_tra risparmi e investimenti, presuppostc
fo enfale della stabilita economica e dello sviluppo. Ed ecco

allora che, quando_la_congiuntura volge
della_domanda_effettiva, un _bilancio i
debito pubblico atto_ad_assorbire i! risparmio eccedente
atftancare otti nte una politica anticongiunturale. E cosi. in
un regime di piena occupazione, un procedimento ‘ammorta-
mento dzl debito pubblico fronteggiato da imposte ordinarie po-
tra contrastare opportunamente nrocessi inflazionistici»'s.
l'm questa la concezione keynesiana della finanza pubblica, ispi-
rata al pensiero del noto economista inglese John Mainard Key-
nes, il quale ebbe ad enunciarla, sin dal 1933
lettera aperta indirizzata al Presidente degli Stati Uniti e pubbli-
cata nel New York Times del 31 dicembre 1933, in cui veniva
uale mezzo per uscire dalla crisi_econo-
esigenza d: «aumentare i

acquisto attraverso
5 da non dar luogo, attraverso l'imposizione
mero trasterimento dei redditi esistenti»'®.

La dottrina keynesiana ha trovato, poi, ampio sviluppo nell’o-
pera The general theory of employment, interest arid meney, pubbii-
cata dal Keynes nel 1936'7 ed ha dato vita ad una vera e
propria nuova scuola economica, la scuola keynesiana.

14 BALLADORE PALLIERi, La nuova Ccstituzione, Milano, 1948, rag. 106. Cir.,
anche: Buscema, ! bilancio dello Stato, delle regioni e degli enti pubblici mizori, in
Enciclopedia del diritto, Milano, 1959, pag. 299; BENTIVENGA, Elementi di contavilita
di Stato, Milano, 1960, pagg. 199 ¢ segg.

15 CoscCIANy, op. cit., pag. 113.

16 7. M. KeYNES, An open letter, riprootta nei Readings in fiscal policy, a cira
dell’American Economic Association, Homewood, 1955, Saggio 2, pag. 31.

7 Y. M. KEvNEs, The general theory of employment, interest and money, Londra,
1936. Traduzione italiana: Occupazione, interesse e moneta. Teoria generale, Torino,
1947.

in_una_famosa |
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Non & certo questa la sede per un’apprcfondita analisi delle
teorie keynesiane. Sembra opportuno, tuttavia, ricordare che al
centro della dottrina keynesiana si pone il problema della disoc-
cupazione, che un‘oculata politica finanziaria dovrebbe risclvere,
realizzando — rel contempo — un aumento del reddito nazionale
ed una niu equa ed ampia distribuzione de! reddito stesso. La
disoccupazione dovrebbe essere combattuta mediante l'intervento
dello Stato.

§ 47. — 1 principi del bilancio

Pmﬁmoamrmsmmmm:mB,S‘m:mwﬁ.nm_H.mmcqumSnrm _m
disoccupazione comporta riduzicne di consumi e, quindi, contra-
zione nella domanda di beni; conseguentemente, comporta anche
T produzione di detti beni e, percio, in_dsfinitiva,
TSoccupazione. Lo Stato dovrebbe, allora
intervenire, incrementando gii investimenti_pubblici (e,
pubbliche spese), sgnza — peraltro — aumentare corrispondente-
mente i prelievi tributari, ondg _non diminuir i
quisto degli_operatori_economici,
crisi i g bj
recali (emissione di carta moneta, prestiti pubblici, acc.). ¥ que-
=1a teoria c.d. del deficit spending o financing. Seguendosi tale
direttiva, la disoccupazione verrebbe ridotta, e incrementata ne
risulterebbe — viceversa — la domanda di’ teni di consumo:
aumenterebbe, di conseguenza, la produzione di deit! beni e !'in-
crementata produzione comporterebbe il richiamo al lavoro di
altri disoccupati e cosi via (c.d. teoria del moltiplicaiore).

Siffatti nuovi orientamenti inanza sono, in-
dubbiamente, suggestivi e meritevoli della piu seria e attenta
meditazione.

Occorre, cid nondimeno, <ssere estremamente cauti nell'infe-
rirne regole generali e principi assoluti's.

Se & vero, infatti, che I'atiivita erogatrice dello Stato moderno
«lungi dall’esaurirsi in se stessa, s'inserisce nel processo econo-
mico nazionale, determinando tutta una serie di effetti diretti ed
indiretti, primari e secondari, che si riflettono sui consumi, sulla
produzione, sugli investimenti, sull’occupazione, sul commercio con
V'estero, sulla circolazione monetaria = sui prezzi, sulla distribu-
zione del reddito e, in definitiva, suil’andamento congiunturale e
sullo sviluppo economico»i®, & altretianto vero che non tutte le
spese pubbliche producono : medesimi effetii economici e sociali.

8 Cfr,, in argomento, G. U. Paz, Dizionario di economia (voce Politica di
stabilizzazione), Torine, 1967, pag. 1331.
19 MARZANO, Gif effetti economici della spesa pubblica, Bologna, 1961, pag. 15.



La quantita di risorse che essa assorbe & imporente: nei paesi occidentali
sviluppati non é inferiore al 30% e pud anche superare ii 0% del prodotto
interno lordo. Ci¢ vuol dire che, mediamenie. civea la meti del reddito na-
zionale ogni anno viene sottratta alla libera disoenibiliti dei privati ed & ge-
stita non nell'ambito del mercafo, secondo scelte di convenienza individua-
le, ma dalla pubblica amministrazione, secondo scelte di interesse collettivo.
wﬂ. le sue dimensioni e per i criteri con cui viene condotta, 1’attivita finan-
ziaria costituisce un aspeito fondamentale dell’attivita di governo; influi-
sce, spesso i modo decisivo, sui vari aspetti dell’economia =mao1w_w e in-
cide, in definitiva, sugli stessi modi di vivere dei cittadini: basta pensare,
ad esempic, agli effetti che pud avere un aumento o una diminuzione della
spesa pubblica ne! campo sanitario, dei trasporti, dell’istruzione, oppure
agli effetti che pud produrre un auraento o una diminuzione delle imposte

sul reddito delle famiglie. >
e ——— N —— ' ¥ “ - !
Le ragioni di questo fenomeno sono da ricercarsi nell’evoluzione che ha su-

bito la concezicne del ruolo dello Stato e, parallelamente, la concezione del
ruolo della finanza pubblica.

Nei sistemi liberali ottocenteschi allo Stato si richiedeva soltanto di porre
Hw.mosaﬁoa essenziali affinché le atiivita dei singoli potessero svolgersi con
tranquil'ita € sicurezza. A questa impostazione cerrispondeva una politica
di liberismo economico. Secondo la concezione liberista, le attivita eco-
nomiche di produzione e scambio dei beni devono essere lasciate alla libera
iniziativa dei privati senza che i pubblici poteri intervengaro ad alterarne
10 svolgimento, 1:é per favorirle né per frenarle; seccndo gli economisti clas-
sici, infatti, il mercato, grazie al libero gioco della domanda, dell’offerta e
dei prezzi, riesce in ogni caso a realizzare automaticamente una situazione
di equilibrio e ad assicurare la piena occupazione delle risorse esistenti. Si
vuole, in definitiva, un’attivita finanziaria che riduca al minimo !'ingeren-
za sull'economia di mercato: tanto il prelievo delle entrate quanto I'eroga-
zione delle spese devono avvenire in modo tendenzialmente newiro: in mo-
0, cloé, da moedificare il meno possibile i criteri di convenienza degli ope-

ratori e gli equilibri che si formano spontaneamente.

La finanza pubblica ¢ vista dunque come un sistema a sé stante e separato,

senza inte: Hmﬁmmmm con il sistema delle attivita economiche private E
& 1e).

Va chiarito subito perd che un’assoluta neutralita della finanza pubblica non

é realizzabile. Gia di per sé I'imposizione fiscale, con qualunque modalita

avvenga, provoca sempre delle reazioni nei contribuenti, i quali, trovando-

si con un reddito decurtato dal prelievo, sono portati a rivedere le loro de-

cisioni in matzria di consumi, di risparmio, ¢éi investimenti; ne derivano

Emis_uE modificazioni nelia domanda, nell'cfferta, negli equilibri di mer-

cato anche quando lo Stato non intende provocarle.

D’altronde, nerarneno gli Stati liberali deil’Cttocanto applicarono mal inte-

gralmente il principio della neutralitd. Quandc si profilavano difficolta per

questo o quel settore della produzione, non era raro che lo Stato interve- _W
nisse a sostegno delle imprese, mediante gli strumenti tipici della finanza
pubblica: sgravi fiscali, dazi protettivi, erogazione di sussidi, contributi, pre-
mi di produzione ecc. _
Verso la fine del secolo, pei, comincid a profilarsi un nuovo e diverso ordi-
ne di esigenze: il bisogno di una maggiore glustizia sociale di fronte alle stri-
denti situazioni di disparita che lo sviluppo del capitalismo aveva accen-
4 tuato. La pressione dei imi jmenti operai, l'influenza determinant
2 delle dottrine socialiste, la presa di posizione della Chiesa cattolica sul pia-
4 no morale, tutto contribul a creare la consapevolezza che lo Statc doveva

o assumersi il compito di proteggere le categorie piti deboli e attenuare le di-

mmmcmmﬁ%mm.

Gia all’inizio del Novecento i primi interventi nel campo della sanita, dell’i-
struzione, deli’zssistenza e previdenza, avevano ampliato le dimensioni della
finanza pubblica. Questo processo si & poi accentuato col passare del tem-
po, finché, nelle democrazie contemporanee, I’attivitd in campo sociale &
diventata un compito istituzionale dello Stato il quale si fa carico di garanti-
re il benessere della collettivita e di promuovere 1'uguaglianza sostanziale
dei cittadini.

Di conseguenza, la finanza pubblica ¢ diventata uno dei principali strumenti
per attuare una politica sociale e una piti equa distribuzione della ricchezza.
Il modello classico della finanza neutrale veniva cosi superato dalla realta
politica dei vari Stati. Sul piano dottrinario e scientificc, a partire dalia fine
degli anni Venti, in coincidenza con la grande crisi mondiale che cuimind
con 1l crollo di Wall Street, gli studi di John Maynarc Keynes e della sua
scuola sottoposero a una critica serrata i principi teorici su cui si basava
il liberismo economico.

Si dimostrd che non sempre il libero gioco delle forze economiche riesce
a realizzare automaticamente una condizione di equilibrio nel mercato, e
che anzi possono determinarsi notevoli squilibri fra domanda e offerta, fra
i fattori produttivi esistenti e le loro possibilita di impiego; situazioni in cul
la produzione non riesce a trovare sbocco nei consumi, o il risparmio non
riesce a tramutarsi in investimenti, non sono da considerarsi eccezionali
e transitorie, come ritenevano i classici, ma possono assumere carattere per-
manente.

La grande crisi, che caratterizzd in quegli anni la realtd economica dei pae-
si industrializzati, confermo in pieno quanto fosse infondata la fiducia nella
capacitd autoregolatrice del mercato.

Allo Stato fu ccsl attribuito il corapito di assicurare lo sviluppo, !a stabilitd
e I"equilibrio del sistema economico e di indirizzare & tal fine le attivita dei
privati, non con interventi occasi i e saltuari, come si era verificato fino
ad allera, fiia,con un’azione ooo&ﬁ. ata nei suoi vari aspetti e pregrammata
secondo cﬂzmm olitic ente. In quest’azione lo Stato pud avvalersi
T vari strumentl (politica del credito, manovre rmonetarie, controllo dei prez-

21



sua attivita futura.ilIl bilancio di previsione autorizza l'or-
gano esecutivo a riscuotere ed a pagare {se & un bilancio di
cassa) o di accertare le entrate ed assumere irnpegni di spesa
(se & un bilancio di competenza) in un periodo di tempo
(un anno) entro certi limiti fissati per ciascuna voce in cui
il bilancio & suddivisc.| Il bilancio o corto consuntive con-
stata, ad esercizio {inanziario ckiuso, le somme effettivamente
incassate e pagate oppure gli accertamenti d'entrata ed im-
pegni di spesa effettivamente assunti a seconda che si tratti
di bilancio di cassa o di competenza, al fine di vedere se
ed entro che limiti le previsiorni iniziali si sono verificate.

. ‘Zm:m sua ccncezione classica il bilancio _mm= Stato viene
considerato sopratutto da un tr nto di vista #come
uno strumento amministrativo Fivolto ad una migliore’e pil

consapevole gestione d'un servizio pubblico &Eo strumento

: pommem”w«o. nel senso che intende vincolare "attivita del po-

tere esecutive a certi limiti finanziari che il potere legislativo

pore cor la legge che approva il bilancic 'd uno strumento
pclitico, in uanto consente alla collettivita di raccogliers
elernent: di giudizio sull'attivita svolta governo. Si noti
che il bilancio illancio di previ-
sione finanziaria, ma anche e sopratattc ug atto di autoriz-

Eowow nelle sue modifiche 2d un'approva-

zione vam.,_mmeﬁmﬂm.m N.T. NaCeo SR BILANCO .F..H,bu

‘Data_guesta concezione e questa funzione del bilancio ne
sono derivati requisiti cui deve rispondere queste documenio
contabile e giuridico (*):

Q..@lx&@mo delllannualita % I fatti ammirn:-
strativi contenuti nel bilancio st riferiscono ad un anne
finanziario di dodici mesi. Per I'Italia I’anno finanziario dello
Stato va dal 1 luglio al 30 giugno dell’anno successivo. Per

| Weg. L.RJRR

_i {1) MiNISTERO DEL TESORO, Il bilancio dello Stato meile st sirutiura ¢ disciplina giuridico costi-

tuzionale, Istituto Poligrafico dello Stato, Roma 1952, Vedi pure MinisTero DEL TEsoko, [ bilanci
statali nel paesi della Comunitd Economica Europee, Istitutc Poligrafico dello Stato, Roma 1959.
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la maggior parte degli altri Stati europei 'anno finanziario
coincide con l'anno solare. Tale data viene fissata normal-
mente a seconda delle esigenze amministrative e pelitiche del
paese. Esigenze spesso complesse dato il lungo periodo che
:nevitabilmente passa dal momente in cui i vari servizi am-
ministrativi iniziano la raccolta degli elementi necessari alla
formazione del bilancio al momento in cui questo viene defi-

nitivamente approvato dal parla oI
e..c:_:&.io della ;ﬂ.cmwm&:@umm bilancio. Al bilancio

devono affluire tutte le entrate e tutte l= spese dello Stato
onde consentire una vaiutazione compleia ed integrale del-
I'attivita finanziaria pubktlicai Gestioni autonome € separate
rendono meno comprensibile il bilancio statale e non consen:
tono una valutazione globale della direzione della spesa e
delle fonti delle entrate .

@rived

tutte le entrate e

: der cui la contabilizzazione d
[ tutte le spese deve venir effettuata a

dordo e non al netto, sempre allo scopo di poter essere ir
condizione di valutare meglio l'azione amministrativa dellc
Stato;

e principio della Specializzazione. Ci ¢ le entrate e I
spese del bilancio devo tvisé in voci particola
Hmwlmmmﬁ “he costituiscono l'unita elementare del bilancio e
T cui ammontare costituisce un vincolo per I’amministra
sione. Nel senso che non si pud eccedere lo stanziamentt
previsto di una di queste voci, nemmeno riducendo congrue
mente l'ammontare di un’altra voce, senza I'autorizzazion
parlamentare.

Da questo punto di vista in Italia le entrate e le spese de
bi'ancio statale si suddividono in due k mﬁomom;. ® entrate
m...PmMWmmm:?o ed entrate e spese per movimento di capital
E le prime si suddivideno in due titoli: entrate e spese ord
narie-c straordinarie. Ogni titolo si cuddivide in capitoli (ch

tule bo 4 g ouo G.Fm,% &@i&&?&

<1



1l ?_m;n_o wzvvrno

e la contabiliti ~conomica nazionaie

- La grande cris: del 1929-1932 segna un 'importante
vam del pensiero economico, in quanto suscitd negli uomini
o?mﬂmn a'reggere le sorti dei vari governi, la preoccupazione
di evitare per il future cadute cosi forti del reddito nazionale,
origine 'di tanto malessere e fonte di preoccupazioni sociali
cosi vive. Gli economisti HunHmmonnoH_o a queste preoccupa-
zioni intensificando Je loro zralisi sul problema delle fluttua-
zioni economiche. Ma & soprattutto in questo dopoguerra che
tutti gli Stati, o almeno tutti quelli le cui classi dirigenti sono
pitt mmnm__u_r ai_problemi econcmici e si propongono & ele-
vare il voummmonm mmzm collettivitd, hanno posto in cima a'le
loro finalita . quella mm: .mg_:wl dell mSEmno el reddito
nazionale.
Nel conseciimento delle finalita Unmmm tte — stabiliti e svi-
luppo econornico — la finanza pubblica mEo.m,m un ruolo fon-
amentale sia nel momento del prelievo che in quello della
spesa. Ur.z politica finanziaria irrazionale wco pregiudicare i
decisivo Ie finalith ricordate, mentre I'impiego consa-
vevole ed illuminato dello strumento A=lla finanza pubblica

pud dar¢ un contributo positivc e decisivo al loro conseg:ii-

o T _.l, — -

G "o i -
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e
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14"’

ire 0 no, ed in n:m,: &3&0&. colo

.o.w&? po
/ partico mﬂsoﬁm E?:mo omr studi H.m_mss&_,m reddito nazio-

[

nm_w. della diffusione della sua rilevazione statistica, del trasfe-

“rimento sempre piti generalizzato di tali ricerche dal piano
" individuale a quello governativo, con la tendenza di un coor-

v dinamento_metodologico da parte di alcuni o_.mmEmB:?mw-
.l.J

nazionali (Nazioni Unite, OECE). oRé. Syrofea v o eeqs . ERNO

(

7

e

Ma in questi ultimi anni-la conoscenza del H.mma:o nazionale #
nel suo complésso & sembrato uno strumento d’analisi insod- _,
disfacente. Si &' capito che per conoscere _mummgm:ﬁo del- _

\
1
|
ﬂ
_
_

e e ity . e
I'economia di un paese, la sua evoluzione nel tempo, non basta

conoscere 'ammontare globale del reddito nazionale. E ne-

cessaric analizzarlo u&mm Sue componenti, scezdere all’esame,
P e . -

cioe, %mr aggregati d’ordine inferiore che le costituiscono

(risparmio, investimenti, consumi, ecc.) e le caratteristiche ed

interdipendenze dei singoli settori d’attivitia economica (rap- \_

porti di acquisti ¢ vendite tra "industria meccanica, siderur- |

gica, chimica, tessile, ecc.), cercando di inquadrare tutti questi

elementi in un unico sistema, nel quale siano owmmsﬂomaouﬂm

|

h

~

ccllegate le varie parti che le costituiscono. | S
Sorge cosi il sistema della contabilita economica nazionale
0 dei conii economici in cui la formazione del reddito e del
capitale di un paese vengono messi in evidenza, cosi come
un’impresa mette in evidenza i suoi profitti o le sue perdite,
i suoi con:i di lavorazione industriale, il patrimonio aziendale
ed i suoi componenti attivi e passivi. Il sistema dellg conta-

bilitd economica nazionale in ultima analisi consiste nello

scindere 1'aggregato « reddito nazionale » bm:n sue Hmho com-

ﬁos«e_. e wmmmb arlo ccrmre un,conto Hw., artj mo

per ciascun settore o aggregato.

T

" Si sviluppa, di concsguenza, il sistema méﬂmmm s




. sone _Eﬁ,.m &Qﬂabﬁm_.m del bilancic) ed ogni om_u:o_o si pud
suddividere in articcli.

I owﬁmﬂ cui si ispirano i bilanci pubblici s
5DOS] ica concernono i

e spese effettive da un lato e quella per il movimento di ca-
pitale dall’altro lato, che perd non troviamo nei bilanci di
tuiti gli Stati, i quali seguono di fatto criteri pili ¢ meno
diversi, risponde all’esigenza di vedere se vi & un migliora-
mento od un peggioramento nella situazione patrimoniale
dello Stato, considerato come un’impresa (nel senso conta-
bile della parola e non in quello giuridico). Infatti un di-
mmm%mn.m__ohﬁmzm partite per movimento di capitale indica un
© peggiloramento patrimoniale nel senso che l'accensiore di
debiti, I'estinzione di crediti, le vendite di beni patrimoniali
e simili supera le partite contrapposte (estinzioni di debiti,
accensioni di crediti, ecc.).

Mero strumento mEEa._oo 1 ion1 all’attivita am-

ministrativa, Q.come un mezzo amministrativo di previsione
dell’attivita da svolgere in futuro, o, ancora, come un'arma
di contrello politico amH wmlaamao e deli’ oEEozm HEZurom
sul gov governo, (1oQ._&._pit i
mmwBEmmm.:_.w!,. T
questa nuova concezione - del fenomeno m:m:ﬂm?o roamam,
rati i nuovi compiti assunti dagli mﬁms Eomnz.: & jecessaric
che il bilanci ale possa veii 0 _COmME Uno siru-

mento di conoscenza |

e sana 1niluenza

nei confrenti di una politica di stabilita e sviluppo sconc-

| =90

1

A

e

ziaria (*).
Ed allora quali seno le nmmmmuno cui_un bilancio moderno

" — e

deve rispondere e come possono venir adempiute?

La prima concerne la_classificazione delle entrate e delle

tll._l

“meno pili appariscente perché c
del _u:.wnﬂo pubblico.

Il
dell’entrata e deile spese Lﬂm_

Q

sificazione tradizionale « in quan

pese pubbliche. E la nosm_ﬁozm pilt importante o guanto

oncerne tutta !'impostazione

sico per tale classificazione delle singole voci

lo amministrativo. E la clas-
f

to intimamente connessa alle

funzioni cognitive e costrittive affidate al bilancio medesimo

nello Stato moderno » (*).

Tale classificazione serve in pr
competenza delle varie divisioni
(Ministeri, servizi, direzioni gen

imo piano per attribuire alla
amministrative del Governo
erali, ecc.) la responsabilita

nella gestione dei fondi pubblici onde ne risulti in modo
chiaro le rispettive facoltd e responsabilita, per valutarne
I'i importanza e l'economicita della loro condotta amministra-
tiva e per dare al Parlamento un elemento analitico di giu-
&Eo ﬁc::oo sull’attivita governativa globale e sulle scelte

che opera.

In modo particolare, questa classificazione serve anche per
daréch giudizio, un tempo fondamentale, circa la bonta della

(%) Sul problema si pud vedere: Hicxs J. R., The problen of budgetary veform, Clarendon
Press, Oaford 1948; INSTITUT INTEPNATIGNAL e FINANCE mrmEoc? L'adaptation de ia comptabilite
publique aux principes de le comptabiiité nationale, noumaumo di m.mzwr 1921 settembre 1955,

Public finance, Haarlem 1956; ONU, Budgetary struct
New York, febbraio 1951:
vembr mission d'étude pour I'intégration

ure and clagsifis 1I_accounts,

veriiment accounting uand budget execution, New York, E...

de la comptabilité publique & la comptabili

nationale, n.o__:vS?:__m publique et comptabilité naeiicncle, Liegi 1954; BURKHEAD T, no_\nw::E:__

budgeting, J. Willy, New York 1€5¢, Specie Parte II;

Duvercer M., Institutions financiéres, Presses

Universitaires de France, Parigi 1957, Parie I1I; BrRRERE A., Politique financiére, Dalloz, Parigi 1958,

Titolo III; EE:EE pEL Trsowo, ,nna:n:n Generale

della Stato, Nyovi concetti sulla _3.“,33“32

del_bilancig. detia: Stata,. Romea. _G.afﬁZnSo:mlmb_.mnuF.wu con_appendice c_c__om..u.mm.nu

ot et iy

() Minsstzno vel, TESORQ = Ragioneria Generale d
Comunita Eccnommica Europez, Roma 1959, pag. 27.

ello” Stato —, [ bilanei” statali nei Paesi dellu

t

_

\

\
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gestione finanziaria. Se scorriamo le discussioni parlamentari
d'un tempo e le critiche d'allora alla politica finanziaria
dello Stato, vediamo che tutte si imperniano su questi in-
terrogativi: & il bilancio in pareggio? la situazione finanziaria
di uno Stato, giudicandola attraverso una contrapposizions
delle entrate alle spese, & sana? la ripartizione delle entrate,
cioe mmw costi dei servizi pubblici tra la collettivita, & la pit
equa o & pessibile migliorarla attraverso una redistribuzione
delle entrate? Le spese, che si concretizzano in questa o quella
voce del bilancic pubblico non implicano sacrifici eccessivi
alla luce di questz o quella entrata di bilancio? Scno pro-
blemi, in sostanza, d’equita e di efficienza amministrativa che
si pongono alla base di ogni valutazione del bilancio pubblico.

Queste esigenze oggi non vengone, naturalmente, meno.
Ma rispettc alle altre finalitd passano in seconda linea.
Tanto pilt che oggi si possono basare su strumenti pit effi-
cienti. Cosi, per dare un giudizio di equita nella distribuzione
delle imposte meglio si prestano i bilanci familiari, base di
ricerche induttive atte a conoscere come le imposte incidono
sulle varie categorie di redditieri classificati secondo i criteri
che si ritengono piit opportuni. Si veda a titolo d’esempio
la vecchia ma sempre interessante ricerca di Shirras e Rostzs
per 'Inghilterra, nel 1937-38 ¢ A®o.ﬁ o quella pili recente
di Murray e Cartter, sempre per :umﬁzﬂmﬂwm. del 1948-49 (*)

E per quanto concerne l'efficienza, meglic si addice la
istituzione d'una contabilita indusiriale, sia pure attuata sal-
tuariamente, anche per settori, a titolo di campione. In tal
modo, si possono riunire in un unicc conto tutte le spese,
specifiche = generali, queste ultime per la loro quota parte,
che si sono sostenute per produrre un dato berne o servizio.
E su questia base si pud istituire un confronto tra il suo costo

(¢) Smirzas G. F. e Rostas L., The burden of Britisk taxation, Cambridge University Puess,

Cambridge 1952; CARTTER A. M., The redistribution of income in postwar Britain, Yale University
Press, New Haven 1955.
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e la sua utilith, o, meglio ancora, tra il costo effettivo mo-
netario ed il costo calcolato ove si applicasserc i criteri di
gestione amministrativa pilt saggi e pii1 economici.

Pertanto, riportata ['importan 3

)

le viene ﬁosomw:o nou riferimento mzm &ucmm w:w-

2

iunziona

m-—m vrowm e non alle entrate) vwmmn_b&mmmo dall’organo che le

amministra ed al loro carattere, a seconda della loro desti-

nazione, cioé¢ del :
ello Stato. In sostanza, nOb ‘tale nﬂmmm_mowﬁog mu mbmrnmm

P

in Eomo Momeo le finalita che |’

Ad esempio la classificazione adcttata dal Minisiero del
Tesoro italiano (Ragioneria generale delio Stato) (*) distingue
le seguenti funzioni: Difesa nazionale, giustizia e ordine pub-

lico, relazioni internazionali, istruziore e cultura, azione ed
interventi nel campo sociale, azione ed interventi nel campo
economico. Naturalmente non tutte le spese pubbliche pos-
sono venir inquadrate in una di queste voci. E piuttosto che
procedere ad imputazioni arbitrarie si classificano in cate-
gorie a parte. Cosi, sempre secendo il Ministero del Tesoro
si trovano nella voce Amministrazione generale (*) oneri non
ripartibili, oneri non funzionali e fondi di riserva.

(%) MiNisTEROD :E..nr...ﬁono —- Ragioagria_ Generale delio  Statc. Nota introduttiva al bilancio
di_previstone, Fsercizio,_jfinanziarip_.. %?Gfptm.

(°) Veramente dal gruppi di spese generali si potrebberc benissimo separare alcune voci: spese
per servizi finanziari che concernonu l= spess per il funzionamento dei servizi prestati all’accer-
tamento e riscossione delle entrate statali, e spese per il culto, rivoite al conseguimento di questa
finalita, La prima voce potsva venir messa in cvidenza anche se non ha un carattere finale, ma
piuttosto strumentale, cio rezzo per assicurarsi il denaro necessario per raggiungere le finalita
del cultc. La seconda se mai poteva venir attribuita all'istruzione e cultura.

. Praimemen s nimien g b |

-



ionzle serve ‘

~— a porre in risalto !a funzione ed i programmi che I’
ministrazione attua nel conseguimento delle proprie finalita
istituzionali; _

— a rappresentare l'entita del lavoro da compiere per
I'espletamento di tali funzioni e programmi ;

— a determinare il costo globale di t

Ma sopratutto contribuisce a caratterizzare I'opera politica
in senso pilt ampio d'un paese e di mettere in luce le varia-
zioni nel tempo della politica di un paese o di comgpararla
tra Stato e Stato. Ridotte le spese a percentuale della snesa
globale od a percentuale del reddito nazionale si contribuisce
a mettere in luce l'attivita pubblica sia rivolta prevalente-
menie alla difesa, o all'istruzione o ad una politica di inter-
itico questa classi-
)] i stiativa. Ma
to_impreciso e piuttosto_superficiz Hmﬂmﬂ.

cazione si

\\ ha un significato. mo
fini dell’analisi economica.
" A tale scopo meglio si v.H.mﬁm la classificaziore econcmic
delle entrate e delle spese. D ———— z
La classificazione economica del bilancic pubblico & quella
che consente 1l'inserimento dell’attivita finanziaria nella con-

tahilitd economica nazionale, in modo da poter valutare in

termini quantitativi gli effetti esercitati dal bilancio pubblico
sulla economia nazionale.
o Tale classificazione economica consiste in

o distinguere i pagamenti e gli incassi correnti, cio¢ le spese

it

primo Juogo rel

ed 1 proventi_del bilancio pubblico che contribuiscono a

e e 4

. formare il reddito corrente di un

ito_corrente pagse ¢ che ad esso vi at-
. tingono, dai pagarmenti 24 Incassi in contc capitale, cice spese
———— = — X r

che concorrono a formare il pisparmio nazionale o rivolte &

e ———

—

() MINISTERO DEL TESORO — Ragioneria Generale dello Stzto. Nuovi concetti sulla impostaziore
strutturale del Silancio dello Stato, Roma 1959, Capitolo IV (Edizione a ciclostile).
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creare investimenti diretti od indiretii, o prelievi de! bilancio

pponum—————_ENE

S et s s o S

pubblico del risparmic nazichale.

Per procedere a questo innesto de! bilancio pubblice nella
contabilita economica nazionale & necessaric adempiere ad
W ma seconda condiziorne. A quella di formare il &ilancio _con-
:«&&ﬁo del kilancio pubblico. Questo bilancio consolidato
, risponde all’esigenza di considerare la totalita dei bilanci pub-
| cu.mlmr Questo orincipio ¢ pill esteso di quello classico delia
' universalita del bilancio di cui si & detto in precedenza, in
J quanto, pur rispettando la separazione dei bilanci degli enti
' autonomi, presuppone la elaborazione dei bilanci dei vari
T‘.wﬂ pubblici in modo da riunirli in un unico conto.
“In tutti gli Stati moderni, sia pure in dimensioni diverse,
lo Stato & si il pit1 importante degli enti pubblici, ma non é
IFSolo ente pubblice del paese, intesa questa ﬁmﬁo_ma
ente che alimenta le proprie entrate valendosi deila propria
sovranita fiscale (cioé mediante un prelievo obbligatorio a
caricc della collettivitd senza che vi corrisponda la presta-
zicne di un servizio individualizzabile); e la prestazione di
servizi o cessione di beni alla collettivita avviene a titolo
gratuito. Cosi nelle Federazioni o Confederazioni le finanze
dei singoli Stati o Paesi, negli Stati unitari la finanza delle
regioni, provincie, dipartimenti, comuni, borghi, ecc. oltre che
la finanza degli enti istituzionali {Camera di commercio,
gruppi di settori economici) ed assistenziali (vari enti alla
protezione sociale che hanno il diritto di prelevare i contri-
buti sociali a titolo obbligatorio). L'esame economico di uno
solo di questi enti — sia pure lo Stato o Confederazione o
¢ sufficiente in quanto costituisce un’analisi

altro — non &
incompleta e parziale. Per considerare la totalita d

5

¢ necessario che i bila are
vengano compilati in modo omogeneo, nel senso che le sin-

gole vocl sl possans scomporre e ricomporre in modo da
poter compilare il bilancio consolidato. Il bilancio consoli-

A
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Relazione *

La razionalizzazione del bilancio dello Stato é una operazione che
risuita ormai improcrastinabile, in considerazione di due concorrenti
esigenze: rendere chiara, durante il processo di approvazione parlamen-
tare del bilancio, la finalizzazione delle risorse appropriate ail’Ammini-

sirazione, attualmente frammentate in_migliaia di cagitoli, ira loro di-

somogenei per dimensione e per funzicni; apprestare up bilancio per Ja
gestione..che individui contestualmente tutii gli elementi in base ai qua-
li_attivare i necessari controlli: soggetto responmz:'je, risorse appresta-
te, obicttivi dichiarati. Solo cosi potranno svolgersi gli auspicati con-
trolli di gestiore, che vengono disciplinati con separato strumerio nor-
mativo.

Si innova cosi profondamente l'attuale assetto del bilancio, s:abi-
lendo che il primo elemento, di cui questo si compone, é il quadro di
sintesi. (v. Allegato A). Dano un cuindiccnnio trascoiso — senza al-
m———— 9 7
cun risultato, duole ammetterlo — a discettare «attorno» alla fissazio-
ne del livello massimo di ricorsc & mercato finanziario, del saldo netto
da finanziare, cioé del disavanzo nelle sue varie Jforme e dimensioni,
occcrie prendere atto che non esiste un problema di preliminarieta o di

-poziorita di questa deliberazione, di un saldo «unico» rispetto ai molte-

plici flussi che concorrono « determinarlo. L'equilibric della finarza
pubblica deve essere affrontato in modo organico, riguardendo in modo
s@tfetico tutte le_componenti_attive e passive del bilancio. L 'equi’iorio
della finanza pubblica deve essere quindi il risultato della valutazione di
un quadro di insieme, in cui il bilancio si esprime attraverse le sue
articolazioni. '

Dobbiamo soffermarc: anche sulla natura delle voci del bilancio,
evidenziando quelle da assoggettare a particolari regole di esecuzione
e di finanziamento. La parificazione del livello di operativita di tuite le
leggi di spesa ha gravemente nuociuto agii equilibri finanziari, dacché
ha consentito che tutte le procedure della spesa, ivi comprese quelle che
in precedenza erano finanziate con specifiche operazioni di ricorso al
mercato, prendessero il via prima dell’approntamento della provvista.
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Dobbiamo tornare ad un assetto_in cui il Tesoro finanzia le spese e  hon
si_limita_a_rincorrerle. Parimenti, l'intero sistema dei saldi, zmpostato
un quindicennio fa, va completamente rivisto: a che vale «glorificare »
ancora tra i saldi il «risparmio pubblico», quando esso non costituisce
piu sede di riscontro della copertura finanziaria della nuova legislazione
di spesa corrente? perché continuare a menzionare un «saldo netto da
Jinanziare», quando tale saldo non frova piu nel bilancio programmati-
co un livello piu ampio da utilizzare re per le nuove spese di parte capita-
le? a che serve considerare il « hvello massimo del ricorso al mercato»
come il perno di un sistema di saldi, che ha perso ogni funzione?. Oc-
corre quindi riorganizzare la stessa articolazione delle_entrate e delle
spese, individuando la loro intrinseca finalita: chiarire a quale titolo le
entrate e le spese compaiono in bilancio, a prescindere dalla loro classi-
Jficazione amministrativa, economica e funzionale.

In un momento di cosi profondi musamenti, il bilancio deve acqui-
sire trasparenza e costringere i responsabili della sua formazione, il
Governo innanzitutto, a far chiarezza delle risorse acquisite e gestite
utilizzando i criteri della scienza delle finanze per le entrate. N\ Litoli
delle entrate saranno, quindi: imposte, tasse, contributi, altre enirate

diverse dall ‘indebitamento. -

Ove, peraltro, fosse temporaneamente necessario non interferire,
in assenza di un adeguato provvedimento legislativo, nella vigente strut-
tura dell’'amministrazione finanziaria, centrale e periferica, si potrebbe
conservare, in forza di una norma transitoria, l'attuale ripartizione del-
le entrate per un predeterminato periodo di tempo.

@ L’indebitamento, denominato fin qui «accensione di prestiti», non

deve piu costituire un titolo delle entrate, con il risultato di far riemer-
gere finalmente, anche contabilmente, il disavanzo Jinanziario. Anche
dal punto di vista ragionieristico, 'assimilazione al bilancio di esercizio
delle imprese é stata del tutto impropria, visto che in questo caso si
tratta di un risultato a consuntivo, in cui la quadratura che individua la

perdita di esercizio (non coperta mediante l'indebitamento ) implica

una riduzione del capitale.

Per le entrate sembra ormai irrinunciabile la evidenziazione di
quelle non ricorrenti, di quelle cioé aventi natura una tantum, in modo
da far emergere la loro precarieta ai Jfini di una programmazione plu-
riennale (v. Allegato A/l).
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Per le spese, parimenti, la classificazione in titoli, che segua
esclusivamente il binomio parte corrente/conto capitale, non é esausti-
va, anche in relazione al fatto che il «risparmio pubblico» ed il «sal-

do_netto da finanziare» non n_servono piu ai fini del riscontro della
copertura. % spesa dovra essere ertanto 7 )

seguenn funzioni: oA ;

— Funzioni indivisibili (Poteri pubblici, Giustizia, Sicurezza pub-
blica, Difesa nazionale, Relazioni estere);

— Servizi (Servizi finanziari, Istruzione e cultura, Trasporti,
Edilizia) ;

— Interventi sociali (Lavoro e previdenza, Samta Immigrati
e rifugiati);

— Interventi a sostegno della produzione (Agricoltura, Industria,
Turismo) ; :

— Trasferimenti ad enti territoriali (Finanza regionale, Finanza
locale) ;

— Fondi di riserva (Spese impreviste, Spese obbligatorie) ;

— Servizio del debito (Interessi, Rimborso di prestiti).

Si prevede, quindi, che, con l'articolo di approvazione del quadro
di sintesi, si dettino norme per l'esecuzione ed il finanziamento delle
spese la cui realizzazione é subordinata alla preventiva acquisizione di
corrispondenti risorse, e si stabiliscano modalita e limiti per il finanzia-
mento del disavanzo di gestione, attraverso le diverse forme di accesso
al mercato monetario e finanziario.

Per quanto riguarda l'approvazione degli stati di previsione (bi-
lancio politico), la decisione politico-parlamentare si incentra sulle
unita omogenee (Allegato B) che individuano la spesa in relazione alle
sue finalita. In particolare, per ciascuna unita omogenea viene messa
in evidenza la quota di spesa alla cui effettuazione si potra procedere
solo dopo aver acquisito le corrispondenti risorse. Si tratta di spese che
potranno realizzarsi nella misura che sara consentita dall’andamento
della gestione ed il cui abbandono, o rinvio, non pregiudichi 'attivita
dell’'amministrazione. Ogni stato di previsione si articolera secondo gli
schemi indicati negli allegati A/I per le entrate e B per le spese (con le
ulteriori precisazioni di cui agli allegati B/l e B/2).

Al fine di fornire adeguata informazione al Parlamento, viene alle-
gata la ripartizione in capitoli, effettuata come di consueto (bilancio
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amministrativo). Si prevede, comunque, la possibilita di effettuare
compensazioni in corso d'anno nell’ambito della dotazione stabilita per
ciascuna unita omogenea di spesa, fatti salvi il divieto di offrire com-
pensazione a carico delle spese obbligatorie (quelle per il personale, in
primo luogo) ed il rispetto della ripartizione tra spese correnti e spese
in conto capitale. Di questi decreti di variazione é data comunicazione
al Parlamento in sede consuntiva. Evidentemente, le modificazioni non
compensative, nell'ambito della stessa unitd omogenea, dovranno esse-
re apportate con apposito provvedimento legislativo di variazioni al bi-
lancio. L'esecuzione del bilancio, il riscontro contabile ed i controlli di
legittimita saranno operati sulla base dei capitoli, come avviene oggi.

Occorre abituare le amministrazioni ad operare in termini azien-
dalistici, definendo regole ed obiettivi, valutando risorse, costi e risulta-
ti, sulla base del bilancio amministrativo, che rappresenta il metro del-
la gestione, valido sia ai fini del controllo interno, sia del controllo
esterno di gestione, che avra carattere concomitante ed impeditivo.

Per realizzare il controllo di gggione, concomitante ed jmpeditivo,
si apprestano, in relazione a ciascun progetto_di_attivita_degli uffici

dirigenziali di livello generale, apposite dota;ignj operative: in pratica,

le somme che derivano dall’insieme dei capitoli o da quote di essi, che
vengono messe a disposizione di ciascun ufficio dirigenziale per lo svol-
gimento di una attivita. L 'individuazione in unico contesto del _soggett
responsabile, della norma di azione che disciplina il progetto, della do-
lazione operativa (distinta in relazione ai capitoli di provenienza) e de-
gli obiettivi della gestione (individuati in termini materiali e come indi-
catori di efficienza) consentira di avere gli elementi sulla cui base eser:
citare il Qutcaﬂa;di_ge@g. Esso sara evidentemente diverso dai con-
trolli interni all’ Amministrazione, che sono finalizzati, soprattutto,
a verificare la rispondenza tra direttive politiche ed azione amministra-
tiva, al fine di far valere in questo contesto di direzione/controllo la
responsabilita del titolare dell'ufficio dirigenziale.

La classificazione in dotazioni operative dovra essere utilizzata
anche al fine di una progressiva ricostruzione dell’azione amministrati-
va, effettuata per programmi e per leggi. In questo contesto, un pro-
gramma é costituito da un insieme di progetti, aventi finalita comuni,
affidati a soggetti amministrativi diversi, appartenenti anche a livelli
diversi dell’ordinamento, rispetto a cui I'azione progettuale puo confi-
gurarsi anche come mero coordinamento, vigilanza, potere di indirizzo.
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{'aziosie nubblica, l'impatto indiretto che ne dunm { valuzan-
do cosi vache gli oneri gravanii sui destinatari della normativa) e la
505 .*embtltta dell’:aiervento, attraverso una valutazione costi/benefici.

E evidénte che una legge di contabiiita, pur adeguaiamente rifor-
mata attraverse la individuazione di indirizzi di grande momento, va
accompagnata da un provvedimente di fipo organizz zative che completi,
sotto il profilo funzionale ¢ strutturale, il sistema dei centrolli atiucl-
mente esistente.

a [r conclusione sembra irrinuncicbile, a: jini offeitiva gover-

nabilita della finanza pubblica, ia preventiva individuazione, da un lato,

delle entrate non aventi natura ricorrente e, dail’altro, delle spese che

cevono restare subordinate al verificarsi di un_positive_andamento della
gesiione, pena il loro abbandono definitivo od un rinvio a tempi migliori.

Di non minore importanza, a guesti fini, appaicno le due radicali
mnovazioni che prevedono: la definitiva soppressione dei fondi speciali,
intesi ad assicurare la copertura ai provvedimenti legislativi
vare in corso d’esercizio; il divieto di utilizzare la rimodulazione dei!:
.oec= oluriennali per. creare spazi da utilizzarc per nuove o maggiori
spese. Viene sidbilito, «f riguardo, che tali spazi costituiscono economie
d: bilanicio de!l'cany ai riferimento.
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RIL AN DI PREVISICNE DELLO STATQ PER L’ANNO ...

(Quadro ¢i sinfesi)

Allegato A

— Titole 1 Tizlo 1 fitolo 11 Titolo 1V
i = ; i
Tagnats Tises Caninhat mun:_._“nn Toiale entrate finali Anseniicns di prestiti
dall'incepitarmentn
el e =, ) e S S, KL RNl Wi ol it o LT D
ER +
i
i
Entrate virresrvnsesneess V besanrineiiarios Pavsibvsnsnssassne |Govsnesivirniaadeg [omnirorsdosnanssininsnron Pammediiliarsniivaneer s
ST SN o ] 2 Ll c.L
Titolc 1 Titolo 11 i : . .
! Co=eot Conto Capitale To.aie coese fnali Rimborso di nrestiti
|
i
)
SDISE | eeeiareiieeeen e | e Pl aenererereneneninnn | s
- S S s e
Saido netto da limeazia.c < da fapicgate b

Entrate complessive

Spese complessive




(Ripartizione della spesa in unitd omogenee,

Allegato B

BILANCIO DI PREVISIONE DELLQ STATO PER L'ANNO .o

raggruppate per funzioni)

Titolo 1

Titolo 11

FUNZIONI UNITA OMOGENEE Spese correnti | Conto caplale TOTALE
I - FUNZIONI 1. Poteri Pubblici
INDIVISIBILI 1.1. - Presidenza della Repubblica
1.2, - Senato della Repubblica
1.3, - Camera dei Deputati
14. - Corte Costituzionale
1.5. - Consiglio Superiore_ della
Magistratura
1.6. - Consiglio Nazionale Eco-
nomia ¢ Lavoro
1.7. - Presidenza Consiglio  dei
Ministri
1.8. - Altre spese
. Giustizia
2.1 - Magistratura ordinaria
2.2 - Consiglio di Stato
2.3 - Corte dei Conti
2.4 - Avvocatura dello Stato
2.5 — Magistratura militare
2.6 — Altre spes¢
. Sicurezza pubblica
3.1 — Arma dei Carabinieri
3.2 - Polizia di Stato
3.3 - Guardia di Finanza
3.4 - Guardie Forestali
3.5 - Protezione Civile ¢ Servizi
antincendio
3.6 — Altre spese
. Difesa Nazionale
4.1 - Esercito
42 - Marina
4.3 - Aeronautica
4.4 - Altre spese
. Relazioni estere
5.1 - Rappresentanze all'estero
5.2 - Aiuto allo sviluppo ed alla
cooperazione
5.3 — Unione Europea
5.4 - Organismi internazionali
5.5 — Altre spese
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Allegato A/l

BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PER L’ANNO ...

(Ripartizione delle entrate per categorie e secondo la loro natura)

Titoli e categorie

Naiura delle entrate

Titolo 1 - Imposte

Ricorrente

Episodica

Totale

Totale del titolo I

Titolo IT - Tasse

Totale del titolo II

Titolo IIT - Contributi

Totale del titolo III

Titolo 1V - Entrate diverse dall'indebitamento

Totale del titolo TV

Totale entrate finali
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BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PER L’ANMNNO

Segue Allegato B/I

(Spese correnti: spese il cui impegno & subordinato
alla preventiva acquisizione di cort’spondenti risorse)

FUNZIONI

——

UNITA OMOGENEE

Titolo I - Spese correnti

di cui: subordinaie |
TOTALI alla preventiva
acquisizions «li risorse

V - TRASFERI-
MENT! AD
ENTI TERRI-
TORIALI

vl - FGNDI DI
RISERVA

VII - SERVIZIO
DEL DEBI-
TO

16. Finanza locale

16.1. - Comuni

16.2. - Province

15.3. - Comunita montane
| 16.4. - Altre spese

17. Finanza Regionale
17.1. - Regioni a statuto speciale
17.2. - Regioni a statuto ordinario
17.3. - Altre spese

18. Fondi di riserva
18.1. - Fondo di riserva per le spese
impreviste
i8.2. - Fondo di riserva per le spese
obbligatorie e d’ordine
18.3. - Altri fondi

19. Interessi
19.1. - Sul debito a breve
19.2. - Sul debito a medio-lungo
19.3. - Su ritardata restituzione im-

poste

19.4. - Su mutui della Cassa DD.PP.
19.5. - Su mutui del Crediop

| 19.6. - Altre spese

In complesso . . .
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Scgue Allegato B/{

BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PER L’ANNO ...

(Spese correnti: spese il cui impegno = subordinato
alla preventiva acquisizione di corrispondenti risorse)

]

Titolo 1 - Spese corrent]

TI SOCIALI

. Istruzione e culiura

. Trasporti

9. Edilizia

III ~ INTERVEN- | 10. Lavoro e previdenza

6.1. - Amministrazione generale del
Tesoro

6.2. - Amministrazione
delle Finanze

6.3, - Altre spece

generale

7.1. - Materna

7.2. - Elemeniare

1.3. - Secondana I grado

7.4. - Tecnica e professionale

1.5. - Artistica

7.5. - Classica, scientifica & magi-
strale

7.7. - Universita

7.8. - Uffici centrali dei beni cultural:

79. - Altre spese

8.1. - Ferroviari
3.2. - Stradali
8.3. - Marittimi
3.4. - Aerei

8.5. - Altre spese

9.1. - Abitativa
9.2. - Amministiativa i
9.3. - Giudiziaria
9.4, - Penitenziaria
9.5. - Culo

9.6. - Scolastica
9.7. - Alire spese

10.1. - INPS

10.2. - Categorie protetle

10.3. - Agevolazioni all'occupazione
'0.4. - Formazione professionale
10.5. - Alire spese

FUNZIONI UNIT-;\ OMOGGENEER i _ di cui: subordinate
! TOTALI alla preventiva
H acquisizione di risorse
Il - SERVIZI 6. Servizi Finanziari




Segue Allegato B/I

BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PER L’ANNO ...

(Spese correnti: spese il cui impegno & subordinato
alla preventiva acquisizione di corrispondenti risorse)

‘fi.olo I - Spese correnti

-

FUNZIONI UNITA OMOGENEE di cui: suboicinate
oT A alla preventiva
! =cquisizione di risorse
—
I -~ INTERVEN- | 11. Sanitd !
TI SOCIALI 11.1. - Fondo Sanitarin Nazionale i

il.2. - Medicina sociale

11.3. - Servizio iarmaceutico

11.4. - Servizio vetarinario

115, - Servizioc  programmazione
sanitaria

11.6. - Attuazione Servizio Sanita-
rio Nazionale

11.7. - Istituto Superiore di sanitd

11.8. - Istituto Superiore prevenzio-
ne e sicurezza del lavoro

11.9. - Altre spese

v

12. Immigrati e rifugiati
12.1. - Immigrati
12.2. - Rifugiati
123. - Altre spese

IV - INTERVEN- | 13. Agricoluure '

Ti A SOSTE- 13.1. - Agricoltura

GNO DEL- 13.2. - Miglioramenti fondiari

LA PRODU- 13.3. - Bonifica

ZIONE 13.4. - Economia montana e e
stale i

13.5. - Repressioni frodi
13.6. - Altre spese

i Y4, Industria

141, - Fonti energetiche

14.2. - Piccole ¢ medie imprese
14.3. - Artigianato

i4.4. - Commercio

14.5. - Ricerca

14.6. - Altre spese

15. Turismo
15.1. - Turismo
15.2. - Cinematograha
15.3. - Teatro

| 154, - Altre spese
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Segue Allegato B

BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PEE L’ANNO ...

(Ripartizione della spesa ‘n unitd omogenee, raggruppate per funzioni)

FUNZIONI UNITA OMOGENEE Spe-';“;:’"'em_,- Icu;':;"f;;i[uki TOTALE
V. TRASFERI- | 16. Finanze local> 1
MENTI AD 16.1. - Comuni
ENTI TERRI- 16.2. - Province
TORIALI 16.3. - Comunita montane
164. - Aliie spese
17. Finanza Regionale
17.1. - Regioni a statuto speciale
i 17.2. - Regioni a statuto ordina-
rio
17.3. - Altre spese
VI - FOND: DI | 8. Foudi di riserva
RISERVA 18.1. - Fondo di riserva per le
spese impreviste
18.2. - Fondo di riserva per ie i
spese obbligatorie e d’or- i
dine |
18.3. - Altri fondi :
VII - SERVIZIG | 19. Interessi |
DEL DEBI- 19.1. - Sul debito a breve
TO 19.2. - Sul debito a medio-lungo
19.3. - Su ritardata restituzione
! imposte
s 1%4. - Su mutui della Cassa
I DD.PP.
! 1€.5. - Su mutui del Crediop
15.6. - Altre spese
Y, 1| RO (NP | STy, [——
20, Rimberso di prestiti

20.1. - Debito pubblico

70.2. - Cassa Depositi e Prestiti

20.3. - Consorzio di credito per
le opere pubbliche

204. - Banca Europea per gli in-
vestimenti

20.5. - Altre spese

Spese complessive
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Segue Allegato B

BILANCIO DI PREVISIONE DELLO STATO PER L'ANNO ...

(Ripartizione della spesa in unita omogenee, raggruppate per funzioni)
—— " ey

Titolo 1 Tiiolo 11

FUNZIONI UNITA OMOGENEE Spese correnti | Conto cap'tale

TOTALE

H1 - INTERVEN- | 11. Sanita
TI SOCIALL 11.1. - Fondo Sanitario Naziona-
le
11.2. - Medicina sociale
11.3. - Servizio farmaceutico
11.4. - Servizio veterinario
11.5. - Servizio programmazione
sanilaria
11.6. - Attuazione Servizio Sani-
tario Nazionale
11.7. - Istituto Superiore di sani-
1a
11.8. - Istituto Superiore preven-
zione e sicurezza del lave-
ro
1.9, ~ Altre spese

12. Immigrati e rijugiaii
12.1. - Immigrati
12.2. - Rifugiati
12.3. - Altre spese

IV — INTERVEN- | 13. Agricclivra

TI A SOSTE- 13.1. - Agricoltura
GNO DEL- 13.2. - Miglioramenti foudiari
' LA PRODU- £3.3. - Bonifica
ZIONE 13.4. - Economia montana « fo-
restale

13.5. - Repressioni frodi
13.6. - Altre spese

14, Industria

| 14.1. - Fonti energetiche

14.2. - Piccole e medie imprese
14.3. - Artigianato

14.4. - Commercio

14.5. - Ricerca

14.6. - Altre spese

35, Turismo
15.1. - Turismo
15.2. - Cinematografia
15.3. - Teatro
154. - Altre spese
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Segue Allegato B

BILANCIO DI PREVISIONE DELLC STATO PER L'ANNO ...
(Ripartizione della spesa in unita cmogenee, raggruppate per fuhzioni) :

i

. i 1 T 1
FUNZIONI 7 UNITA OMOGENEE spo e Co:::)o:::p!ilmlc TOTALE
IT - SERVIZI 6. Servizi Finanziari .
' 6.1. - Amministrazione ' generale
del Tesoro
i

6.2. - Amministrazione gencrale
delle Finanze -~
0.3. - Altre spese -

1. Istruzione ¢ cultura
"Il - Materna
. 12. - Elementare - 5
7.3. - Secondaiia I grado
7.4. - Tecnica e professionale
1.5. - Artistica
7.6. - Classica, scientifica e magi-
strale
1.7. - Universita
1.8. - Uffici centrali dei beni cul-
turali
1.9, - Altre spese

8. Trasporti

H §.1. - Ferroviari
8.2. - Stradali
8.3. - Marittimi
84. - Aerei

8.5. - Altre spese

I 9. Edilizia

9.1. - Abitativa

9.2. - Amministraiiva
9.3. - Giudiziaria
9.4. - Penitenziaria
9.5, - Cuito

9.6. - Scolastica

9.7. - Altre spese

[T - INTERVEN- | 10. Lavoro e previdenza
TI SOCIAL! 10.i. - INPS
10.2. - Categorie proiette
10.3. - Agevolazioni all'occupa-

zione
10.4. - Formazione professionale
10.5. - Altre spese
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L’attuazione delle decisioni collettive.
11 bilancio, la burocrazia, Iefficienza

6.1. Introduzione

Nel capitolo precedente I'analisi del processo decisionale & stata con-
dotta 2 un grande livello di astrattezza. Ci interessava soprattutto com-
prendere come in_un sistema_democratico le preferenze individuali si

& collet

trasformano ive, vincolanti per tutti. Abbiamo anche
cercato di valutare aicune regole decisionali, soprattutto dal punto di
vista deiia loro idoneita a soddisfare il criterio dell’efficienza economica.
Dobbiamo ora proseguire nell’analisi, pei passare dalle decisioni alle

- e —

realizzazioni finali, e dobbiamo anche imprimerle, se possibile, maggiore

AR 3 . e

_ Nei sistemi democratici il momento centrale della definizione dell’at-
tivitd finanziarja & rappresenial o) anno, dalla formazione € appro-
vazione_del bilancig, cioe di un documento contabile € polifico con
quale 1l Parlamento autorizza ii_governo (o un consiglio municipale una
giunta) ad_erogare le spese e a incassare le entrate

Le implicazion cerivanti dall’adozione di un determinato bilancio
sono molteplici. Vogliamo occuparci in questo capitolo del profilo mi-
croeconomice; in particolare degli aspetti_decisicna]i = attuativi del bi.
lancio collegati a mi_allocativy. *

| : bilancio sia un di autorizzazione all’effet-
tuazione di qualsiasi spesa e all’j 1 qualsiasi entrata attribaisce

casso

ad essd un carattere di grande nog e ne fa il centro di un proces-

so_di_scambio politico_intensissimo. RS
Non ¢ pensabile che tutte |

P

2l Oorgan
ta urante I'aniao provvedimenti che comportano spese ed en-
trate. H...ﬁwr:”: casi, poi, le leggi hanno un riferimento pluriennale. Ogni
E....ﬂ...oo.MEMh% gn_ deve mettere assieme gii impegni presi in_que

que ccede erivanti dall as-
mm'nziuoﬁs... 1zionamento della macchina pubblica, quali il pa-
gamento m_om: stipendi ai funzionari pubblici. Deve inoltre stabilire la
oWMw._Mm.ou enza che si desidera fra il totale delle entrate e quello delle

s
P i meglio il meccanismo di formazione del bilancio, dobbia-
introdurre esplicitamente la Enrm abbiamo finora trascu-

4

7

H
.

St

P all’utficio
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2,

a anche il risultato di un’interazione complessa

dipendere dai primy,

norunati i 2 ghiettivi ri; se non altro,
atti, assicurano nel loro insieme la coatinuia de organizzazicne pub-
blica rispetto alle fluttuazioni delle maggioranze politiche. La distinzione
& un po’ forzata ed essa cambia da sistema a sistema. Negli Stati Uniti —
cui il modello di formazione del bilancio che presenteremo in questo
capitolo si riferisce — il capo dell’esecutivo & nominato direttamente dal
popolo, poi nomina egli stesso i suoi ministri. In Jtalia il capo dell’esecu-
tivo e i ministri devono godere della fiducia del Parlame=to, di cui fanno

normalmente parte.

vviamente compito
mpetente indicare quali sono le spese necessarie per r
zare, ad esempio, il servizio scolastico, che & cid che interessa al cittadi-
no e non la spesa di per sé. Nell’effettuare questo : compito, nel predi-
sporre il Eilancio, I'esecutivo fa - : Si 1 di vi i

Una volta approvato il bilancio, gl uffici devono provvedere
attuazione. Nel caso dei trasferimenti monetari si tratta di semplici ero-
gazioni. Nel caso di beni e servizi, |’attuazione cel bilancio comporta
un’attivita produttiva che pud essere svolta a diveisi livelli di efficienza
e dunque di produttivita.

A parita di spesa, ad esempio, enti pubblici divessi possono dare
ssultati anche molto diversi fra loro e anche diversi, molto prcbabil-
mente, da quelli che si otterrebbero se la spesa fosse effettuata diretta-
mente nel settore privato.

Ecco la serie di problemi che affronteremo in questo capitolo. Inizie-
remo dal processo decisionale di bilancio e, specificamente, dalle intgra-
zioni ecutivo e legislativo. Ci soffermeremo successivamente sul
comportamento degli uffici_pubblici, sia in relazione alle decisioni di
spesa e di entrata, che all’effettiva attuzzione delle decsioni. Tratteremo
del problema dell’efficienza pubblica, cercando di comprendere se € per-
ché essa diverge da quella ottenuta nel settore privato e affronteremo i
problemi della sua misurazione. Concluderemo, infine, il capitolo con
una descrizione del processo di formazione e approvazione del bilancio
in Italia.

Dedicheremo ampio spazio in questo capitolo all’esposizione, anche
critica, di alcuni recenti sviluppi teorici che hanno affrontato queste te-
matiche. Tratteremo in particolare della teoria incrementalista, della teo-
ria economica della burocrazia, di quella dei diritti di proprieta e della
teoria dell’efficienza. 1 lettore avia quindi a disposizione un quadro,
ancora non organico e coerente, degli approcci moderni al problema
generale dell’attivita produttiva pubblica.
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6.2. L’interazione fra esecutivo e legislativo nel processo di Mlun-
cio: la teoria incrementalista

conto della complessita dei problemi e dei costi associati alle decisioni.

11 modello @ riferito al contesto istituzionale americano, come diceva-
mo, ed & in relazione ad esso che va anche valutato. Infatti, negli Stati
Uniti il governo non ¢ espressione del Parlamento e vi &€ quindi una
dialettica molto pil: serrata fra i due poteri. L’ tivo & pilli

s il s : il
= Gl uffici incaricati della preparazione del bilancio hanno un tempo
limitato a disposizione per preparare le proposte e non posiono certo
partire da zero ogni anno. Non possong Ciog ri i i

j odurre i

cul sono responsabili. Inoltre,
l'esercizio, oltrec S0, sarebbe in parte inutile, perché esistono
grandi rigidita. Il personale & praticamente inamovibile e sovente rappre-
senta il principale, se non I'unico, fattore produttivo. In questo modo,
segondo Wilda ky,l'esponentg di maggior rilievo deila teoria incremen-

D4 I d_(L111) L} Li 1) [) ()

n sostanza
tanziamento ottenuto
CHICSTE, C1 alct e ti=fc entait, ma di calco
quali I'aumento dei costi di acquisto dei fattori produttivi Mo_mo ﬁ%ﬂﬂwﬂm
presumibile del numero dei beneficiari dell’attivita svolta, al fine di di- .
mensionare correttamente il servizio. 2 i
11 legislativo rende compatibili fra loro le richiesie pivenienti dai 4
vari uffici, facendo riferimento, anch’ssso, a quanto s‘anziato 'anno
M_HMMM_Q"P a tutte le richieste pervenute ¢ alle possibilita di finanzia-
L -

’ dre

esto meccanismo decisicnale &
ESCETE :anti ne
.a . . L. vedia
pit da vicino.
La regola di comportamento seguita da ogni ufficio dell’esecutivo &

' A. Wildavsky, The Politics of Bud, i i
T i , The getary Process, Little Brown, Boston 1975 (tr. it.
m.@:emm e sistema v.&.zno. Franco Angeli, Milano 1978). Un’esposizione sintetica wA MS_E
..wn_._:n. 0. A. .cus..u..z_. Dempster, A. Wildavsky, A Theory of the Budgetary Process, in
American Political Science Review”, 1968, pp. 529-47. :
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aumento rispetto a quanto ottenuto
ST TR

dove: X;, & la richiesta dI" StANZa S=FTTS dall ufficio i per I’anno f; :

Yi—; & Io stanziamento concesso I’anno precedente a i dal legislativo;_b

& una costants, norralmente >1; e € una variabile distribuita normal-

mEnTe con media zeve, che indica I'™errore della stima”. _

-y Lo regola di compcrtamento del legislativo € Invece di decurtare di ;
una ceria percentuale io stanziamento domandato, al fine di conciliare i

@ tutte le rchiesie pervenute, tenendo conto della normale prassi di gon-

fiamento delle singole richiegge.

[6.2] Y = aXy + E;

~ Lgbodiiro

dove Y, & lo stanziamento concesso; 4 € una costante, normalmente
<1; E; & l'errore della stima.
Se combiniamo le due regole decisionali, introducendo, per sostitu-

zione, la prima nella seconda otteniamo:
[6.3] Yy = apYi -1 + (e + E)

Lo stnziamento finale, che viene iscritto a Litsncio nell’anno ¢, &
una percentuale, normalmente in aumento, dello stanziamento CONCESSO
I’anno precedente.

Un esempio numerico ci aiuta a capir meglio. Supponiamo che Y,—;,
ciot lo stanziamento richiesto l'anno prima, sia uguale a 1000; che la
percentuale d’aumento richiesta (coefficiente b) dall’ufficio sia del 12
per cento e che il legislativo accolga le richieste nella misura (coefficien-
te a) dello 0,95 per cento. Lo stanziamento per l'anno ¢ sara:

Y, = 0,95 (1,12) 1000 + (e; + E) = 1064 + (& + E)

Ma, ci si pud chiedere, questo corzportamento che si limita a guar-
dare alle cifre dell’anno prima e ad apportarvi iodeste correzioni, che
danno luogo ad aumenti costanti negli anni, non & eccessivamente sem-
plicistico, anzi caricaturale, tenuto conto delle complessita del gioco po-
litico? Le critiche all'incrementalismo sono molteplici e vanno appunto
dall’eccessiva ingenuita, a quella di mancare totalmente di una teoria
esplicativa cui fare riferimento.

In realta, esiste una base teorica per le teorie incrementaliste; si trat-
ta della teoria della cosiddetta razionalita vincolata, o del comportamen-
to soddisfacente e non massimizzante, studiato da H. Simon “.

In sostanza, i decisori del bilancio, posti in una situazione in cui

2 H. A. Simon, Administrative Behaviour: A Study of Decision Making Process in
Administration Organization, The Free Press, Glencoe (IIL.) 1965°.
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{ancio ad opera della Ragioneria generale dello Stato, cioé il ministe-
ro del Tesoro, e sulla base di un intenso processo di contrattazione
fra questo e gli altri ministeri; :

— nel mese di Juglio, la bozza di bilancio & presentata dappyima al mi-
nistero del Bilanc'o (che, malgrado la denominazione, ha un ruolo
del tutto marginale nell’operazione da cui prende il nome), poi di
concerto con quest’ultimo al Comitato interministeriale per la pro-
grammazione ecoriomica (CIPE), unitamente al bilancio pluriennale
(che perd non ha rilievo nel nostro ordinamento) e successivamente
alle Regioni;

— entro il mese di agosto, le Regioni sono tenute a dare il loro parere
sulla bozza di bilancio tramite la loro Commissione interregionale ed
entro il 15 settembre il CipE deve approvare la cosiddetta Relazione
previsionale e programmatica — un documento in cui si fa un prime
consuntivo dell’andamento economico dell’anno in corso, si elabora-
no previsioni per quello futuro e si delineano gli indirizzi della politi-
ca economica — nonché i progetti di bilancio annuale e pluriennale ¢
le relazioni allegate; -

— eritro il mese di settembre i ministeri del Tesoro e del Bilancio pre-
sentano, sotto forma di disegno di legge, il progetto di bilancio an-
nuale, ii bilancio di previsione pluriennale e il disegno di “legge fi-
nanziaria”;

— Vliter parlamentare dovrebbe concludersi con I’approvazione del bilan-

cio e della legge finanziaria entro il 31 dicembre; solo raramente il

termine & stato rispettato e il governo & stato costretto a richiedere

I'autorizzazione al cosiddetto esercizio provvisorio del bilancio.

In che _misura, ¢i possiamo chiedere a conclusione di questo capitole,

eorie incrementaliste_sono valide anche per i 0 sistema? Ce

le t ) nche D no
rispecchiano il modo di formazione de] bilancio al momznto

oVVIO ! vano nelle condizioni operative
previste dal modello. E perd ¢ assai diversa da noi l'interazione fra gii
organi costituzionali. Se i sipgoli uffici ministeria : epte

e["T€soro che ¢ si un organo tecnico, ma che ¢ presieduto da un mini-
Stro, CBE fa parte della compagine ministeriale votata dal Parlamento. La
successiva approvazione parlamentare non ha in Italia il significato che
ha normalmente negli Stati Uniti dove il Parlamento contiene le richieste
dell’esecutivo. I ruoli infatti si invertono. Sot{o la spinta dei i di

e RS .
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6.8. Conclusicni

Abbiamo terminato un capitcle piutiosto lungo, nel quale abbiamo
posto l'attenzione sui processi decisionali del bilancio pubblico e sui
problemi connessi alla sua attuazione.

Il primo argomento affrontato & stzto la teoria incrementalista del
bilancio prbblico. Malgrado alcune peculiarita, derivanti dal fatto che
essa ¢ staia elzborata in riferimento al contesto istituzionale americano,
la teoria dimosira di possedere una soddisfacente capacita interpretativa
dei coizportarenti di coloro che preparano e approvano il bilancio

Al ricicests della sua stesura e discussione non & possibile tenere a
mente iurte je strategie e le alternative possibili, inoltre vi sono molti
vincoli. Tib fa ripiegare sul bilancio deli’anno prima — su cui si apporta-
no limitaie correzioni incrementali — come all'elemento fondamentale
nella predisposizione del nuovo bilancio.

Siamo poi passati al problema dell’attuazione delle decisioni di bilan-
cio, concentrando I'attenzione sui comportamenti di coloro — i pubblici
impiegati — che ne sono incaricati. Abbiamo esposto criticamente i prin-
cipali risultati della teoria della burocrazia, soffermandoci sulla nozione
di bilancio discrezionale e sul suc utilizzo possibile.

Abbiamo completato quesio tipo di analisi, introducendo due nuovi
filoni teorici: la teoria dei diritti di propriet3, che cerca di spiegare le
differenze di risultati fra il settore pubblico e privato, facendo riferimen
to alla diversita esistente nella struttura dei diritti 4i proprieta; e la teo-
ria dell'efficienza X, che cerca di spiegare perché le crandi organizzazio-
ni, che possono essere sia pubbliche che private, operzno in condizioni
di inefficienza operativa: stanno ciog al di sotto della f:ontiera della pro-
duzione.

Abbiamo quindi preso esplicitamente in comsidcrazione il problema
della misurazione dell’efficienza e della produttivita nel settore pubblico.
Abbiamo anche chiarito che il concetto di efficienza permette un giudi-
zio importante ma parziale deil’attivita del settore pubblico e che esso
va integrato dal concetto di efficacia, concettualmente chiaro, ma assai

"complesso dal punto di vista dell’applicazione operativa. ;

I capitolo ¢ stato infire concluso ccn ana descrizione sintetica delle
procedure di formazione e approvazione del bilancio dello Stato in Ita-
lia, anche ai fini della verifica dell’attendibilita della tesi incrementalista
con cui si era iniziato il capitolo.

Riferimenti bibliografici

I temi trattati in questo capitolo sono sviluppati con chiarezza nel libro di
P. M. Jackson, The Political Economy of Burocracy, Philip Allan, Oxford, 1982.
Anche il libro di X. Greffe, Analyse économique de la bureaucratie, Economica,
Paris, 1981 contiene una rassegna aggiornata di questi temi.

Per quanto concerne le teorie incrementaliste, oltre ai testi segnalati nel ca-
pitolo, si pud utilmente leggere il libro di H. Heclo e A. Wildavsky, The Private
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L'articolazione del bilancio & stata oggetto di una riforma (leggg 94/1997) che
ha sostituito la vecchia suddivisione in capitoli con una nuova suddivisione in
unita previsionali di base (UPB). Poiché il senso di tale riforma si capisce
appieno solo conoscendo anche la vecchia struttura articolata per capitoli, illu-
streremo, laddove serve, anche quest’ultima. In particolare, va detto che i capi-
toli avevano un ruolo di grande importanza pratica, perché il Parlamento, nel
processo di trasformazione del bilancio in legge dello Stato, procedeva all’ap-
» provazione capitolo per capitolo; questo non avviene pit, a partire dal 1 997 (per
il bilancio 1998) perché i capitoli non sono pii I'unita elementare del bilancio.
Sia 1 capitoli che le UPB servono 1n effetti allo stesso fine, cioe ad identifi-
are |'oggetto della singola entrata (capitolo o UPB di entrata) Qspesa (capi-
tolo o di spesa). Tuttavia, le UPB sono state concepite in modo da svol-
gere questo compito in maniera pill chiara e, cosi si spera, efficace.
L’articolazione per capitoli era, infatti, fin troppo minuziosa e piuttosto cao-

tica; i capitoli erano circa 6000, dunque moltissimi, e I’oggetto della spesa o
dell’entrata da ess1 1dentificato non corrispondeva ad am,
smomogenee stavano nello stesso capitolo, altre volte spese di
natura simile si trovavano in capitoli diversi; per alcuni capitoli, I’oggetto era
individuato discrezionalmente dal Ministero del Tesoro, per altri era fissato

per legge. Al contrario, le UPB sopo solamente 1000 (di cui circa 150 di
\-_-=—> entrata) e il loro oggettom di mettere assieme
entrate e spese di_natura quanto pil possibile gepea. Inoltre. esse sono
state raggruppate e classificate in maniera da rer%te]li ggibile e chia-
ro il bilancio, seguendo vari criteri a seconda del fine perseguito. Passiamo

adesso all’esposizione di tali raggruppamenti e classificazioni, trattando
separatamente le entrate e le spese.

b) La classificazione delle UPB di entrata

La classificazione ¢ relativamente semplice per quanto concerne le entrate, a
proposito delle quali le UPB sono individuate con riferimento alla natura
delle entrate medesime. Le UPB di enfrata sono a loro volta raggruppate in
una tabella (detta anche stato previsionale); tale tabella esisteva anche in
TiTpL 1 DPassato, e raggruppava i capitoli, anziché le UPB. A sua volta, lo stato di pre-
visione dell’entrata si suddivide in quattro parti omogenee, dette titoli, in cui
si articola la cosiddetta classificazione economica del bilancio. I titoli sono:

i

—m
1 Titolo I: entrate tributarie. Le UPB qui inserite sono gestite dal Ministero
delle Finanze e riguardano i proventi dei vari tributi, come I'IRPEF o I'IVA
(de1 tributi parleremo approfonditamente nelle unita didattiche 3 e 5 e poi di
nuovo nei moduli 5, 6, 7 e 8).

J Titolo II: entrate extra-tributarie. Le UPB di questo titolo sono gestite
dai vari ministeri cui afferiscono le fonti di entrata e riguardano proventi
quali 1 profitti di imprese pubbliche. Assieme al precedente titolo, questo
include le entrate correnti.

J Titolo III: alienazione e ammortamento di beni patrimoniali e rimbor-
so di crediti. Le UPB che rientrano in questo gruppo sono gestite dal
Ministero delle Finanze e dal quello dell’Industria, e riguardano soprattutto
le entrate derivanti dall’amministrazione del patrimonio (ad esempio, la ven-
dita di un immobile), dunque le entrate in conto capitale. :
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Mercoledi 30 Giugno 1999 Commenti e inchieste

Il vincolo del bilancio in pareggio non deve
diventare una camicia di forza per le economie
europee |l coraggio di ridimensionare lo Stato
Un lieve deficit (3%) & consentito dalle regole di
Maastricht: ma deye servire a incentivare la
riduzione del settore pubblico

diStefano Micossi
e Giuseppe Tullio
La crescita e I'occupazione languono in Eurolandia, per colpa dei tre
maggiori Paesi, Germania, Italia e Francia, tutti governati da
maggioranze "rosa". Le previsioni di crescita, gia riviste ripetutamente
al ribasso dal Fondo monetario internazionale e dall'Ocse, sono ormai
ben al di sotto dell'1,5% per i primi due Paesi, e |la produzione
industriale si & fermata anche in Francia.

La teoria i igli

ntrale europea In realta, il [rattato consente di lasciar salire |
JISavang). entro il limite del 3%, quando I'attivita & depressa. E
lincapacita di contenere la spesa pubblica corrente che, minando la
credibilita degli obiettivi di bilancio di medio termine, lega le mani dei
Governi rosa anche nel breve. Cosi si spiega il clamore suscitato dalla
decisione del Consiglio Ecofin di consentire all'ltalia un disavanzo
pubblico fino al 2,4% nel 1999. La decisione era giustificata, ma i
mercati I'hanno interpretata come il primo segnale di un abbandono
delle politiche di risanamento strutturale per l'intera area.

Anche la Bce soffre di problemi di credibilita. Come la Bundesbank
prima di lei, essa dispone della flessibilita necessaria per accomodare

le fasi negative del ciclo, quando {'inflazione & sotto controlio.
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le pagine del quoti d;nb potrebbero consentire anche azioni collaterali di sostegno della
domanda, offrendo una via d'uscita dalle trappole della credibilita.

123457891011 Ci sia consentito ricordare, anzitutto, che negli ultimi due decenni le
121316171819 21 esperienze di pil rapida crescita, e probabilmente di innalzamento
23242527293031 della crescita potenziale, nel mondo sono state precedute e

32 33 35 36 37 39 40 accompagnate da riduzioni ampie dell'incidenza della spesa pubblica

sul Pil. Si possono richiamare I'lrlanda e I'Olanda (-20 e -12 punti

percentuali, rispettivamente, nell'incidenza della spesa pubblica sul Pil

dai primi anni 80 a oggi); il Cile, che nei primi anni 80 smantello
Come rapidamente, e consensualmente, il sistema pensionistico pubblico;,

- I'Argentina, che all'inizio di questo decennio ridusse in un solo anno
beﬂdeI l'occupazione pubblica di un quarto, godendo poi di una crescita media
dell'8% nel triennio successivo.

In secondo luogo, & evidente che terapie d'urto di questa natura non
sono realizzabili attraverso la riduzione del tasso di crescita della
spesa pubblica. Occorre accettare I'idea di far uscire dal settore
' pubblico interi comparti di attivita,senza tropperemore. Cid non implica
affatto, si badi bene, la rinuncia agli obiettivi di pubblico interesse, né
al consenso. :
Si consideri il caso dellé pensioni, principale fonte di espansione della
spesa pubblica corrente. 1l contenimento graduale della spesa richiede
estenuanti negoziati e difficili compromessi, per realizzare
aggiustamenti alla fine sempre insufficienti. Il passaggio rapido (su un
certo arco di anni) a un sistema privato a capitalizzazione, finanziato
attraverso V'ampliamento temporaneo del disavanzo di bilancio, risolve
il problema alla radice. Poiché il rendimento dei sistemi a
capitalizzazione, ignorando privilegi e distorsioni speciali, & piu elevato
di quelli a ripartizione, si creano margini per incentivare I'adesione
volontaria dei lavoratori, attraverso la riduzione dei contributi a loro
vantaggio. In Cile il salario reale aumento per questa via di oltre il 10%
nell'anno della transizione. L'aumento del disavanzo pubblico pud
essere tollerato, nel momento di una riforma cosi radicale, con effetti
benefici di sostegno della domanda anche nei breve periodo.
ey Si'potrebbe procedere in modo analogo per vasti comparti del settore
T(Q‘}JFEQ Q? .FV Nfa lOﬁf( g_d_]la ico, trasferendo funzioni e attivita ai di erg%?nti con il cl;oncorso .
y 5 + del capitale priv eliminando dal bilancio pubblico non solo |
£ ’AIT’ Vs 2 D/f CNOEN disavanzi, ma la stessa spesa per il personale e il funzionamento degli
ufficl. Si hanno in mente qui non solo le attivita economiche, in via di

(troppo lenta) privati ione (poste, ferrovie, elettricita, gas e acqua,
Pﬁufﬂn .22 awe aziende locali di trasporto e gestione dei rifiuti), ma anche molte

funzioni amministrative, come il rilascio dei certificati, la gestione di
scuole e universita, gli acquisti di materiale e la manutenzione degli
,Jﬁlci. In tutfi questi campi & evidente che la tutela dellinteresse

pubblico, che pud essere garantita attraverso buone regole, non
coincide con 1o svolgimento pubblico della funzione, Il consenso dei

. dipendenti pud ottenersi con generosi incentivi, nella forma di
//ZO}VJ Hrfﬂ 0(2«' D//%?(Oclf?' ({ ' condizioni vantaggiose per I'acquisto e la partecipazione alla gestione

%:Nreg ESSE P/ARLICO P

e ai proventi delle attivita privatizzate.

Chi perderebbe dalladozione di politiche di riorganizzazione del
settore pubblico di questo tipo? Non i cittadini, che godrebbero di
migliori servizi e dell'aumento del salario reale risultante dalla
riduzione delle imposte e dei contributi pensionistici. Non le imprese,
che si troverebbero a operare in un ambiente economico piu
favorevole. Non i dipendenti e i manager pubblici, che potrebbero
diventare padroni delle attivita dismesse. Forse neanche i politici e i
sindacalisti, che potrebbero sottrarsi al destino di un lento declino del
loro potere, conse a inevitabile del gradualismo.
Coraggio,wm scommessa della crescita si pud ancora
vincere, prima delle prossime elezioni. Basta uscire dagli schemi e dai
blocchi mentali del passato, e guardare con gli occhi aperti alle
esperienze positive dei Paesi che sono usciti 'dalle trappole della
credibilita.
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Il vincolo del bilancio in pareggio non deve
diventare una camicia di forza per le economie
europee |l coraggio di ridimensionare lo Stato
Un lieve deficit (3%) & consentito dalle regole di
Maastricht: ma deve servire a incentivare la
riduzione del settore pubblico

diStefano Micossi

e Giuseppe Tullio

La crescita e I'occupazione languono in Eurolandia, per colpa dei tre
maggiori Paesi, Germania, Italia e Francia, tutti governati da
maggioranze “rosa". Le previsioni di crescita, gia riviste ripetutamente
al ribasso dal Fondo monetario internazionale e dall'Ocse, sono ormai
ben al di sotto dell'1,5% per i primi due Paesi, e la produzione
industriale si & fermata anche in Francia.

La teoria economica, come Franco Modigliani ci ricorda

frequentemente, suggerirebbe dW
i ive L'impressione diffusa, ma errata, e che

fiscali
m patibile con i vincoli di Maastricht e lo statuto della Banca
centrale europea. In realta, il Trattato consente di lasciar salire i
disavanzi, entro il limite del 3%, quando l'attivita e depressa.
I'incapacita di contenere la spesa pubblica corrente che, minando la
credibilita degli obiettivi di bilancio di medio termine, lega le mani dei
Governi Eiig anche nel breve. Cosi si spiega il clamore suscitato dalla
ecisione ael Consiglio Ecofin di consentire all'ltalia un disavanzo
pubblico fino al 2,4% nel 1999. La decisione era giustificata, ma i
mercati 'hanno interpretata come il primo segnale di un abbandono
delle politiche di risanamento strutturale per l'intera area.
Anche la Bce soffre di problemi di credibilita. Come la Bundesbank
prima di lei, essa dispone della flessibilita necessaria per accomodare
le fasi negative del ciclo, quando Y'inflazione & sotto controllo.
Sbagliano coloro che vorrebbero metterne in questione l'indipendenza,
cambiando il Trattato. E evidente che i tassi d'interesse sono stati
abbassati poco e tardi nei mesi passati (si guardi I'andamento dei tassi
reali d'interesse). Ma la Bce si @ trovata per settimane sotto attacco da
parte del ministro delle Finanze del Paese piu importante, e il Consiglio
dei ministri delle Finanze di Eurolandia & nato con qualche
connotazione minacciosa verso la sua indipendenza. Inoltre, le sue
decisioni sono prese da un comitato numeroso, nel quale I'abitudine a
considerare le singole situazioni nazionali, assai diverse, pud
confondere il quadro d'insieme. L'inerzia puo diventare la decisione piu
facile. Soprattutto, come molti economisti temevano, il fantasma del
marco continua e tenere I'euro in soggezione. La paura di non essere
abbastanza severi & stata, finora, piu forte di quella di essere troppo
severi.
E vero che le trappole di credibilita che imprigionano i Governi rosa
rischiano di aggravare lo stato del ciclo, conducendo a politiche
macroeconomiche perverse. Ma dall'impasse di bassa crescita e
disoccupazione non si esce, se non si riMuovono | vincoli strutturali alla
crescita. |l dibattito in corso sembra trascurare, a questo riguardo, che
politiche pit1 aggressive di riforma strutturale del settore pubblico
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