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MARIA TERESA SALVBMINI 

IL BILANCIO PLURIENNALE: 
APPUNTI PER UNA DISCUSSIONE SULLE TECNICHE 

E SULLE PROCEDURE 





l, - INTRODUZIONE. 

Il bilancio pluriennale nell'attuale ordinamento. 

Nel sistema dei conti pubblici previsto dalla Legge 468/1978 il bilancio 
pluriennale ha una funzione centrale al fine di ricostituire il bilancio dello 
Stato come sede e strumento di politica economica. Esso appare perciò una 
delle novità istituzionali più importanti, dal punto di vista della realizzazione 
degli scopi che con la legge stessa ci si proponeva di raggiungere. 

La convinzione dell'opportunità di una programmazione poliennale della 
finanza pubblica nasce dalla constatazione generale che anche le scelte del set.­
tore pubblico, come quelle di un qualsiasi altro operatore economico, richie.­
dono, per una loro completa valutazione, un orizzonte pluriennale. Questo è 
vero sia dal punto di vista strettamente finanziario (incidenza delle decisioni 
attuali sui bilanci a venire) sia dal punto di vista economico (modifìcazioni 
del sistema a seguito dell'intervento dello Stato). 

Nella situazione di crisi in cui le finanze pubbliche di quasi tutti i paesi 
si sono trovate nell'ultimo decennio, al bilancio pluriennale è spesso stato affi .. 
dato il compito di costituire il quadro di riferimento, oltre che lo strumento, 
per una credibile politica di risanamel}to .. 

Il bilancio pluriennale appare così il riferimento necessario anche alla 
maggiore flessibilità che è stata consentita al bilancio annuale, grazie all'intro.­
duzione della Legge Finanziaria. Esso costituisce la garanzia che le determina.­
zio~i prese non siano arbitrarie, o insufficienti, o legate soltanto ad ottiche 
di stabilizzazione di breve periodo, o transeunti. La Legge finanziaria appare 
un «veicolo di trasmissione» delle scelte di politica di bilancio tratteggiate 
nel bilancio pluriennale (sia attraverso le modulazioni annuali delle leggi plu .. 
riennali, sia attraverso l'apprestazione di fondi globali analiticamente finaliz .. 
zati, sia attraverso disposizioni normative fiscali); può essere l'unico veicolo, 
almeno fino alla predisposizione di un nuovo Bilancio Pluriennale, oppure, 
fatto salvo l'equilibrio del bilancio annuale, essere integrato da interventi sue .. 
cessivi. Nel primo caso, è vero che sommando al Bilancio Pluriennale a Legi .. 
slazione Vigente la Legge Finanziaria si ottiene il Bilancio Pluriennale Program .. 
matico (e viceversa ,cioè la Legge Finaziaria sottraendo il B.P.L.V. dal B.P.P.). 

Appare anche importante notare, per meglio capire la stretta comple.­
mentarietà esistente tra i vari strumenti introdotti dalla Legge 468/1978, che 
il bilancio di cassa, introdotto per ridurre il grado di disattuazione delle indi.-

J 



cazioni contenute nel bilancio annuale (grado di disattuazione testimoniato 
dall'elevato ammontare di residui passivi) può invece accentuare le caratte .. 
ristiche di breve periodo della manovra di bilancio, nella misura in cui venga 
usato per limitare la spesa in sostituzione di analoghi interventi a livello di 
competenza. Il bilancio pluriennale non si oppone ad una manovra siffatta (se 
non altro perché è in termini di competenza) ma consente di vedeme i limiti. 
Esso costituisce perciò un elemento necessario e integrato nel sistema della 
Legge 468, e non una innovazione che può aggiungersi o no, alle altre senza 
particolari conseguenze sull'efficacia dell'intero sistema di bilancio. 

Al Bilancio Pluriennale è assegnato, dalla legge, un duplice compito dal 
punto di vista della programmazione. Esso deve innanzitutto servire di riscon.­
tro complessivo alla copertura delle leggi di spesa, garantendo così la coerenza 
tra le singole decisioni ~d il quadro macroeconomico delle compatibilità :fi.nan .. 
ziarie. In secondo luogo, dovrebbe fornire i criteri per quella ripartizione set .. 
toriale delle risorse che con la Legge Finanziaria o con il bilancio annuale verrà 
poi tradotta in termini esecutivi. 

Come è noto, questo uso del bilancio pluriennale ha sollevato molti 
problemi interpretativi, la cui rilevanza dipende dal fatto che si tratta di con.­
sentire, o meno, una politica di spesa corrente alimentata da una crescita del 
disavanzo. Il testo legislativo dice solo che la copertura delle spese correnti 
va trovata nell'ambito delle disponibilità che la proiezione della legislazione 
vigente consente di evidenziare per il triennio, mentre la copertura delle spese 
in conto capitale può essere una decisione programmatica, nel senso che nel 
Bilancio Pluriennale Programmatico può esporsi un saldo netto da :fi.nan.­
ziare maggiore di quello risultante dalla proiezione della legislazione vigente, 
ma tale margine potrà essere utilizzato solo « a copertura » delle nuove spese 
in conto capitale. · 

Le divergenze riguardano sia i termini di confronto per il « migliormento », 
che l'estensione del vincolo alla Legge Finanziaria (1). 

È difficile immaginare che il dibattito si chiuda senza una presa di posi .. 
zione esplicita del Governo, che dia a questa norma un significato coerente 
con i propri o biettivi di medio periodo, esplicitando cioè la « regola esterna » 
cui ritiene di dover uniformare la propria politica. 

Tutta la Legge 468, infine, nasce nell978 all'insegna di una maggiore traspa .. 
renza del processo di bilancio. 

Bilancio di cassa, relazioni trimestrali di cassa, conti del settore pubblico 
allargato, nascono non solo per garantire che tale processo di bilar..cio sia 
efficiente all'interno del Governo, ma anche - o soprattutto -per garantire 

(l) Chi scrive ritiene che il « miglioramento » debba essere verificato come differenza annuale, 
partendo dal bilancio dell'anno in gestione (t- 1 del pluriennale), e che tutta la Legge Finanziària 
(articolato e fondi speciali) debba rispettare questo vincolo, 

4 



al Parlamento un'adeguata comprensione di tale processo, e perciò un'e.ffet .. 
tiva pregnanza decisionale ai poteri sin allora esercitati come rito formale. 

Anche il bilancio pluriennale viene ad essere un elemento di questo dise-­
gno: in particolare, è da segnalare la distinzione tra Bilancio Pluriennale e 
Legislazione Vigente e Bilancio Pluriennale Programmatico, che viene trasfe ... 
rita dal suo naturale contesto di «lavoro preparatorio» ad una insolita (ri ... 
spetto ad altri paesi) ed innovativa presenza nella norma stessa. Da una parte, 
vidente l'attenzione del legislatore per una delle cause di insuccesso dei prece ... 
denti esperimenti di programmazione del bilancio, e precisamente l'impossibilità 
di trovare, nelle cifre programmatiche, una chiara guida per le nuove leggi, 
in assenza di previsioni a legislazione esistente. Insuccesso che era stato un 
connotato dell'azione di molti Governi, prima ancora che una forma di debo .. 
lezza del Parlamento. 

Ma tale distinzione acquista forza se la si considera come strumento di 
controllo del Parlamento sulla veridicità delle cifre che il Governo presenta, 
e perciò delle politiche che dichiara di voler perseguire. Controllo del Parla-­
mento che, nel caso italiano, acquista il significato di veicolo, unico, di parte-­
cipazione politica dell'opposizione alla guida del Paese. Nel caso americano, 
esso è invece legato ad una stagione politica, la presidenza Nixon, di sfiducia 
nell'esecutivo (la riforma del bilancio è del1974 con la nascita del Congressional 
Budget O:ffice). 

Ma l'esperienza di tutte le vicende di bilancio, in questi anni, in tutti i 
paesi, appare ricalcata su un copione standard: errori di stima di dimensioni 
macroscopiche; assoluta divergenza perciò non sol~ dei risultati ex post dalle 
previsioni iniziali, ma anche delle previsioni successive (a distanza di pochi 
mesi) dalle previsioni iniziali. . 

Tali errori possono essere ·spiegati in due modi: primo, con la crescente 
difficoltà di prevedere le variabili cui sono legate, da meccanismi che le ren.­
dono endogene, le poste di bilancio (ed a questo tema è soprattutto dedicata 
la presente ricerca). 

Secondo, per la possibilità che""sovrastime o sottostime delle poste di bilan .. 
cio offrano al governo spazi maggiori per il perseguimento dei propri obiettivi. 
Questo può essere vero quando si voglia enfatizzare un disavanzo per ottenere 
nuove leggi fiscali; quando non si voglia attirare l'attenzione su voci di spesa 
troppo dinamiche; quando si desideri garantire « spazi di manovra » per sue .. 
cessivi interventi. 

Appare perciò possibile elemento di tensione - e di insuccesso della 
legge -per quanto attiene all'uso del bilancio pluriennale proprio la sua poten.­
zialità di strumento di effettivo controllo della politica di entrata e di spesa 
e nel suo opporsi, in qualche modo, al desiderio di mantenere intatti all'interno 
dell'Esecutivo (e all'interno di questo nelle mani della Ragioneria Generale) 
questi poteri. Desiderio che si fonda talvolta sulla convinzione .che ciò garanti .. 
sca meglio una politica di bilancio « rigorosa » di quanto non lo garantisca 
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una piena trasparenza, sia delle previsioni « tendenziali », che delle mtenzioni 
« programmatiche » (è ampiamente noto, nell'esperienza inglese, l'uso delle 
cifre del Bilancio Pluriennale come «base di contrattazione» tra Tesoro e 
centri di spesa). 

Da questo punto di vista appare certamente una grave carenza della nostra 
riforma del bilancio il non avere istituito presso il Parlamento, un autonomo 
organismo, finalizzato esclusivamente, come il C.B.O. americano, a predisporre 
proiezioni pluriennali dei costi delle politiche di spesa proposte, a seguire 
l'attuazione delle decisioni prese, ad effettuare ,in via autonoma dal Governo, 
previsioni economiche ed analisi finanziarie di breve o di medio periodo. 

Occorre maggiormente, allora, garantire che gli strumenti predisposti, in 
particolare il Bilancio Pluriennale, vengano realizzati nei termini e agli scopi 
inizialmente previsti. 

Limiti di validità dello strumento e difficoltà di attuazione della normativa. 

Quanto detto fin qui sull'importanza di dare completa attuazione alla 
Legge 468, elaborando un bilancio pluriennale nelle due versioni previste, 
non significa peraltro negare che questo strumento ha dei forti limiti per quanto 

. concerne la sua « rappresentatività » in termini di politica di bilancio dell'in .. 
tero settore pubblico. La stessa Legge 468, introducendo concetti come i 
conti del settore statale e del settore pubblico allargato ha dimostrato di per.­
cepire la par:rzialità di un aggregato -lo Stato - rispetto alla complessità del 
sistema pubblico. 

Tuttavia questa osservazione non va nel senso di negare validità allo stru.­
mento; solo suggerisce di integrarlo, esattamente. come si fa per il bilancio 
annuale, con una prospezione pluriennale sui conti aggregati, o almeno con 
una prospezione pluriennale della dinamica di interi «sistemi» (quello previ.­
denziale, q11ello della finanza locale). 

Questo supporto di informazioni è peraltro cosa diversa dal bilàncio 
pluriennale in sé, la cui approvazione è strettamente funzionale all'o biettivo 
di dare precisi indirizzi, qualitativi e quantitativi all'attività del legilslatore, 
attività che essenzialmente concerne proprio il bilancio dello Stato. 

Nel sistema di bilancio italiano, il Bilancio Pluriennale appare, come si è 
visto, uno strumento complesso, aperto a varie finalità; tale complessità si 
è tradotta anche in alcune oscurità e contraddizioni del testo legislativo; il 
testo stesso poi presenta alcune lacune, cui ha tentato di far .fronte sia il Par .. 
lamento, sia la prassi del Tesoro. 

La Legge 468 pone questi elementi sul tappeto: 

a) il Bilancio Pluriennale è in due versioni «parallele»: quella a legi ... 
slazione vigente e quella « programmatica ». La prima è innovativa nel sistema 
e pone questioni di interpretazione e di tecniche applicative. La seconda, appare, 
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in qualche modo, il frutto tardivo di un lungo dibattito sulla programmazione, 
e richiede di essere « riletta » alla luce di nuove più adeguate impostazioni di 
politica economica; 

b) il Bilancio Pluriennale non è uno strumento « di gestione »; la sua 
natura è perciò del tutto diversa dal bilancio annuale, del quale non costituisce 
un'estensione. Poiché permangono come « momenti forti » le leggi di spesa, 
e il bilancio annuale, resta da interpretare quale « forza » attribuire al bilancio 
pluriennale. È un mero quadro conoscitivo, che serve per meglio gestire Legge 
Finanziaria e bilancio annuale, oppure è llll vincolo? E, se lo è, lo è in forza 
dell'VIII comma art. 4 (il vincolo di copertura «globale») oppure lo è anche 
nei confronti della struttura della nuova legislazione di spesa? (sicché, in questo 
ultimo caso, la Legge Finanziaria non potrebbe che esserne, anno per anno, 
uno strumento attuativo ?) ; 

c) il Bilancio Pluriennale è formulato in termini aggregati (art. 4, IV 
comma), ma viene ipotizzata altresì una presentazione «per programmi o per 
progetti». Non si tratta solo di una contraddizione tra due modi radicalmente 
diversi per fare il bilancio (programmi e progetti appartengono al sistema 
statunitense di rapporto tra bilancio, leggi di spesa ed azione amministrativa 
ed è difficile, per certi aspetti non ha senso, operare traduzioni letterali nello 
adeguamento del nostro sistema). Si tratta anche di un'ottica radicalmente 
diversa per quanto riguarda la portata, gli obiettivi, l'efficacia, dello strumento 
Bilancio Pluriennale; 

d) mentre è tecnicamente facile costituire le voci incrementali nel 
Bilancio Pluriennale, manca nella riforma ogni indicazione circa i metodi validi 
per assicurare la riduzione della spesa. Manca in particolare la possibilità di 
rendere cogenti le previsioni di riduf:ione, é per~iò di garantire che gli « spazi » 
aperti alle maggiori spese non siano stati resi artificiosamente più ampi da ridu ... 
zioni che poi non verranno realizzate (è il problema dell'introduzione dei 
« fondi speciali negativi », o di altre tecniche di bilancio); 

e) il bilancio viene aggiornato annualmente: che cosa ciò esattamente 
significhi non è chiarito dalla legge: le prassi interpretativé possono essere 
diverse, e dare luogo a risultati diversi in termini di efficienza, forza ed utilità 
dello strumento. 

Tutto ciò spiega le difficoltà incontrate dall'Amministrazione nell'applica ... 
zione della legge, malgrado l'utile dibattito che si è avuto tra gli studiosi, e 
l'importante lavoro di approfondimento fatto dal Parlamento. 

In un appunto della Ragioneria Generale dello Stato per il Ministro del 
Tesoro (luglio 1981), venivano in particolare sollevati i seguenti problemi: 

a) l'uso del bilancio pluriennale in relazione ai problemi di copertura 
delle nuove leggi di spesa (e il rischio di affidare tale copertura, anche solo per 
le spese d'investimento alle «previsioni» del pluriennale programmatico); 
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b) l'impossibilità di usare documenti come il « Piano triennale » sia 
per carenza di informazioni in tale documento, da una parte, che per una loro 
loro « non inseribilità » nella particolare intelaiatura del bilancio; 

c) l'aleatorietà delle valutazioni di cassa, e le difficoltà perciò di costru~ 
zione di un bilancio di competenza partendo dalla cassa; 

d) l'effetto di annuncio, con i suoi rischi, sia sul versante delle entrate 
che su quello delle spese; 

e) l'eccessiva responsabilità, che ricadrebbe sugli uffici del Tesoro, nel 
garantire le previsioni. 

La Commissione Spesa Pubblica è d'avviso che previsioni più affidabili 
e trasparenti, e politiche di medio periodo più chiare e consapevoli, siano una 
condizione necessaria per evitare una crescita incontrollata della spesa pubblica. 

Per questo motivo la Commissione, nel dedicare parte delsuo lavoro a 
questo tema, ha ritenuto di non uscire dai propri compiti istituzionali, ma anzi 
di centrare uno dei punti di maggiore importanza. In tutti i paesi occidentali, 
d'altra parte, gran parte dei dibattiti e degli interventi istituzionali miranti a 

. riportare sotto controllo la dinamica della spesa pubblica si sono incentrati 
sui temi di « budgeting », delle tecniche di bilancio. Le importanti riunioni 
che l'OCSE ha organizzato negli ultimi anni attorno a tali temi hanno registrato 
questa comunanza di approccio, e ne hanno facilitato una prima valutazione 
dei risultati. Ebbene, non è certamente nelle tecniche di bilancio che può 
trovarsi lo strumento per contrastare le forze sociali e politiche che premono, 
con spinte continue e giustapposte, per una crescita della spesa pubblica. 
Può essere qualcosa di più di una posizione illuministica sostenere che alcuni 
successi si possono realizzare solo ove queste forze debbano confrontarsi con 
le regole, procedurali e contabili del ·buon governo finanziario. 

La riflessione sui problemi di costruzione del Bilancio Pluriennale, al di 
là dei suoi contenuti strettamente tecnici, mira a queste conclusioni: attrezzare 
questo strumento in modo che effettivamente adempia allo scopo di consentire 
politiche di bilancio consapevoli. 
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2. - LA COSTRUZIONE DEL BILANCIO PLURIENNALE A LEGISLAZIONE VIGENTE (l); 
alcuni problemi tecnici. 

Il rapporto tra leggi di spesa e bilancio. 

l. - Poiché il bilancio, in Italia, è considerato «legge formale», c1oe 
legge con la quale non è possibile stabilire nuove spese o nuove entrate, né 
portare variazioni alle leggi con le quali sono state stabilite sia le spese che le 
entrate, la tipologia delle leggi di spesa, appare l'oggetto preliminare di analisi. 
Le tecniche di formazione delle previsioni di bilancio hanno infatti bisogno di 
premesse chiare a questo riguardo. 

Si può, infatti, sostenere che il bilancio a legislazione esistente, sia esso 
annuale, sia esso triennale, va considerato un bilancio privo di spazi decisionali 
solo se e in quanto la legislazione di spesa sia costruita in modo da non lasciare 
tali spazi. 

Un problema essenziale, nella previsione di bilancio, è separare bene la 
parte di nuove decisioni dalla parte di decisioni prestabilite od obbligate: 
atterrà all'una ed all'altra. A questo riguardo, una chiara e completa sistema .. 
zione concettuale del rapporto tra leggi sostanziali e bilancio può essere di 
qualche aiuto. 

2. - Le leggi di spesa possono così classificarsi in relazione al vincolo che 
pongono sul bilancio. 

A) Leggi che pongono un onere quanti:fi.ca~o con esattezza per un solo 
esercizio. Ad esempio, le spese di emergenza per far fronte ad una calamità 
naturale vengono stabilite in questi termini. È chiaro che di questo tipo di 
leggi non può darsi alcuna proiezione ultrannuale. 

B) Leggi che pongono un onere di natura pluriennale, egualmente quanti ... 
:fi.cato con esattezza nelle singole tranches di ogni esercizio. Esempi di questo 

(l) Nel testo vengono usate le seguenti abbreviazioni: 
L.F. = Legge Finanziaria; 
B.P. = Bilancio Pluriennale; 
L.V. = Legislazione Vigente; 
B.P.L.V. = BUando Pluriennale a Legislazione Vigente; 
B.P.P. = Bilancio Pluriennale Programmatico. 
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tipo erano, prima della Legge 468, i piani pluriennali d'investimento. Oggi 
ricadono in questa categoria gli interessi sul debito a lungo termine, quando 
è assunto nella forma del reddito fisso; oppure i contributi ad Enti« a termini», 
come ad esempio la Cassa per il Mezzogiorno. 

C) Leggi che pongono un onere pluriennale, ma demandano la quantifi-­
cazione annuale alla L.F. Sono le leggi di spesa pluriennale quali sono state 
emanate dopo la Legge 468. 

D) Leggi che pongono oneri continuativi (ultrannuali cioè, e non « plu-­
riennali » in senso stretto) e che demandano al bilancio (o più raramente alla 
L.F.) la quantificazione annuale. Si tratta, ad esempio. di contributi o altri 
tipi di trasferimento, ad Enti o soggetti la cui vita non è «a termine», e ai 
quali è assicurato un finanziamento, ma in misura variabile. 

E) Leggi che pongono anni continuativi e ne fissano la misura annuale. 
Anche in questo caso, si tratta in genere di Contributi o altri Trasferimenti, 
a soggetti cui non è posto un termine di esistenza. 

F) Leggi che stabiliscono che il livello della spesa da iscrivere in bilancio 
deve essere il rapporto fisso di composizione con un aggregato, generalmente 
il Prodotto Interno Lordo o la Spesa totale di bilancio; il rapporto di compo-­
sizione al PIL si giustifica quando a certe funzioni pubbliche -la sanità, ad 
esempio - voglia essere garantita una quota di risorse proporzionale allivello 
di benessere. Il rapporto di composizione al totale della spesa di bilancio viene 
proposto talvolta sia per finalità settoriali, si:;t per garantire centre strutture 
istituzionali (ad esempio, il rapporto tra finanza centrale e finanza locale). 

Le leggi a composizione predetermitlata sono al momento assai poche. 
Esse sono in genere leggi « programmatiche », e appunto per l'assenza di pro-­
grammazione non se ne fanno. Vi sono, più importanti, le leggi che regolano 
il «federalismo fiscale». Sia la finanza regionale, che la finanza locale, potreb-­
bero essere regolate - e in parte lo sono - con leggi che per un determinato 
periodo, o stabilmente, fissino rapporti di composizione a parti del bilancio 
(o entrate, o spese) o parallelismi tra i tassi di variazione di alcune voci. 

Q) Leggi che si riferiscono a parametri « esterni »; questi possono essere 
di natura economica: i prezzi, per le leggi indicizzate, con vari indici però; i 
redditi, per norme che ad esempio tengano conto di scarti rispetto a medie; 
di natura sociale: la situazione di disoccupazione, di sottoccupazione, di cassa 
integrazione; di natura demografica: le soglie di pensionamento, i requisiti di 
lavoro minimo pensionabile; di natura personale: stati di malattia, dimensione 
dei nuclei familiari; di natura organizzativa: le norme sui rapporti classi-studenti, 
medici-pazienti, sulle immissioni automatkhe in ruoli, sulle progressioni di 
carriera nei ruoli, ecc. 
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- f'?':. 

H) Leggi che regolano le strutture amministrative. Queste norme, dispo-­
nendo organici, sedi, regole di finanziamento, autorizzano, in aggiunta ad 
eventuali «spese per le :finalità della struttura», iscrizioni di specifici capitoli 
in bilancio, oppure entrano nelle determinazione degli stanziamenti relativi 
a capitoli di tipo aggregato. 

3. - La Ragioneria Generale distingue gli stanziamenti in tre categorie: 

oneri predeterminati legislativamente, quantificati cioè nelle rispettive 
norme autorizzatorie; 

oneri inderogabili, definiti come quelli che, pur discendendo direttamente 
dalla legge, si quantificano, tuttavia, in modo automatico attraverso la consi-­
derazione di meccanismi e parametri desumibili dalle norme stesse; 

adeguamento del fabbisogno; è una decisione discrezionale, che però trova 
i suoi limiti nella considerazione degli effetti sulla funzionalità del sistema ammi .. 
nistrativo. 

È da notare che le leggi di cui a F), G) ed in parte H), sono quelle che 
costituiscono il nucleo dei cosiddetti «oneri inderogabili». Nel punto H), 
poi, stanno le norme che autorizzano i cosiddetti « adeguamenti del fabbiso-­
gno». Le leggi di cui alle categorie 3) e 4) ricadono nell'area della« flessibilità» 
del bilancio e quindi nuovamente negli« adeguamenti del fabbisogno». Ovvia .. 
mente « predeterminati » sono gli stanziamenti previsti obbligatoriamente in 
base a leggi del tipo 1), 2) e 5). 

Appare chiaro, da quanto detto, che nel B.P.L.V. c'è un'area di discre-­
zionalità sia nelle « valutazioni » sia nelle « dedsioni consentite »: il che pre .. 
eisa in che senso tale bilan~io sia da considerarsi diverso, sotto il profilo delle 
decisioni di politica di bilancio annuale, dal bilancio modificato dalla L.F. 
(bilancio programmatico, o decisionale annuale), e quali sono gli spazi tra il 
triennale a L.V. ed il programmatico. È evidente, cioè, che la discrezionalità 
concessa per legge può essere usata in modi diversi; ma dalle precisioni di 
bilancio non traspare con chiarezza, finora, quali usi sono stati fatti di questa 
discrezionalità. In particolare, non viene mai chiarito se, quando non vi sono 
indicizzazioni per legge, si applica un tasso di crescita dei prezzi uniforme, 
o no; nel secondo caso, non si sa per quali voci vi sono degli scostamenti, e 
di che entità. Di conseguenza, quando una voce manifesta una crescita reale 
da un anno all'altro, e non vi sono nuove leggi che spiegano il. fenomeno, si 
deve supporre la presenza di ipotesi sulle variabili indipendenti: ma tali ipo .. 
tesi solo in parte minima vengono indicate nelle note che accompagnano il 
bilancio o nei discorsi dei Ministri del t esaro che lo illustrano alle Camere. 

Di conseguenza, risalire dagli scostamenti tra previsioni e risultati alle 
cause di tali scostamenti diviene un esercizio assai difficile, sia che lo si faccia 
analiticamente, sia che lo si faccia sinteticamente. 
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Analiticamente, ci si può invischiare in tanti «casi particolari», dai quali 
è poi oneroso risalire a categorie. 

Sinteticamente, si perviene ad osservazioni della realtà che poco riescono 
a dire sulle cause del fenomeno e soprattutto sui modi per evitarlo. 

Leggi di entrata e bilancio. 

4. - Assai meno complesso è il rapporto tra leggi che regolano il prelievo 
:fiscale e bilancio: in massima parte, il bilancio è assolutamente privo di spazi 
decisionali, potendosi questi attribuire soltanto alla legge, o ai regolamenti. 

Il problema che emerge è solo quello della previsione, e cioè della neces .. 
sità di esporre con chiarezza quali elementi sono stati presi a base della previ .. 
sione, poiché, nessun limite - né inferiore, né superiore -la previsione di 
bilancio pone all'attività di prelievo. 

Nel caso del bilancio pluriennale, il meccanismo non cambia rispetto a 
quello del bilancio annuale: l'unico problema aggiuntivo può riguardare la 
trattazione di leggi che istituiscono prelievi con carattere transitorio, quando 
si ritenga che tale transitorietà è solo un fatto formale: si pensi a certe addì .. 
zionali continuamente rinnovate. 

Tipologie dei bilanci pluriennali. 

5. - Da quanto detto, appare chiaro che il B.P.L.V. previsto dalla Legge 
468 è una costruzione giuridica, che si « legge » nel contesto del sistema bilan.­
cio -leggi di spesa tratteggiato dal III .comma dell'art. 81 della Costituzione. 

Da un punto di vista economico ed amministrativo, esistono altri concetti 
di bilancio pluriennale, ugualmente «non programmatici »; una breve consi.­
derazione di queste tipologie serve a meglio precisare l'area di discrezionalità 
insita sia nelle «valutazioni» sia nelle «decisioni consentite» dèl Bilancio a 
Legislazione Vigente. 

Se si considera B.L.V. quel bilancio che viene presentato contestualmente 
al bilancio annuale, ed alla L.F., e che perciò non recepisce gli effetti della 
L.F., possiamo avere questi altri due tipi rilevanti. 

a) Il Bilancio Pluriennale Tendenziale. - È il bilancio nel quale le previ .. 
sioni basate sulle leggi che sono e saranno in vigore nel periodo vengono inte.­
grate dalle proiezioni basate su leggi che invece vengono a scadenza, ma per le 
quali si ritiene di dover senza incertezza supporre una renovatio. Tali leggi 
sarebbero cioè prorogate con gli stessi elementi con cui sonoattualmente in 
vigore. (Nel caso italiano, gli esempi più tipici sono le :fiscalizzazioni degli 
oneri sociali, se intese come leggi di natura ormai strutturale, e non come mano ... 
vre di tipo congiunturale). 
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b) Il Bilancio Pluriennale Integrato. - È il bilancio Pluriennale quale emerge 
dopo che vi sono stati « incorporati » gli effetti della L.F. 

Ciò può avvenire in fase previsiva utilizzando il disegno di L.F. (e porta 
ad avere, in autunno, un B.P. simile al Bilancio Annuale ugualmente « Inte~ 
grato»), ovvero 1.ma volta approvata la L.F. (ed in tal caso con variazione 
formale). 

È da notare che, estendendo il concetto delle « variazioni » apportate al 
bilancio annuale anche al bilancio triennale si potrebbe avere allora anche un 
«Bilancio Pluriennale Integrato ed Assestato», che tiene conto dell'assesta ... 
mento che si effettua a giugno (finora ciò non è stato fatto). 

c) Se invece si considera che l'area di discrezionalità del B.P.L.V. è comun.­
que limitata dall'esigenza di garantire i servizi esistenti, allora si ha una ver .. 
sione particolare di B.P.L.V., il B.P. «a politica invariata» (anche esso spesso 
denominato tendenziale). 

Questo bilancio, che costituisce l'oggetto delle previsioni pluriennali del 
Congressional Budget Office, viene così definito nei documenti di questo orga .. 
nismo «Per le entrate, il concetto di «politica esistente» (current policy) 
include la continuazione della maggior parte delle leggi tributarie esistenti ( ... ). 
Per le spese, la definizione è un pò complessa. Per i programmi che attribui .. 
scono diritti individuali (entitlement programs), per i quali è già stabilito un 
obbligo di iscrizione in bilancio per gli anni futuri, politica esistente significa 
il mantenimento delle leggi esistenti. Per i programmi discrezionali, come gli 
stanziamenti per la difesa, che dipendono dalla decisione di bilancio annuale, 
politica esistente significa il mantenimento del livello corrente di imputs o di 
risorse per far fronte al fabbisogno. · 

In altre parole, la proiezione mantiene costanti in tèrmini reali gli stanzia.­
menti previsti nel bilancio dell'anno base. Le principali eccezioni a questa 
interpretazione sono i programmi una tantum (ad esempio, una commissione 
di studio) ed i programmi che servono a far fronte a necessità temporanee. 
Questi ultimi vengono supposti scomparire al venir meno della necessità». 

La Legge 468 ha usato il termine «legislazione esistente», e non quello 
«politica esistente». La prassi interpretativa ha ancorato la metodologia di 
previsione alla tipologia delle leggi di spesa; ne è derivata la conseguenza che 
ad un forte grado di rigidità formale si è accompagnato un livello relativamente 
elevato di discrezionalità sostanziale, poiché la natura delle leggi di spesa è 
tale da attribuire grande importanza sia al momento decisionale interno al 
processo di bilancio (per gli adeguamenti del fabbisogno, per le quantificazioni 
« demandate ») sia soprattutto alla costruzione delle ipotesi da cui far dipendere 
la previsione degli oneri inderogabili. 

Il B.P.L.V. è cioè tutt'altro che un esercizio meccanico, di applicazione 
automatica (ed automatizzabile) di leggi esistenti: è un sofisticato congegno, 
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la cui esatta costruzione è fondamentale perché sia poi esattamente definita 
l'area delle nuove decisioni (il Bilancio Pro grammatico) e la cui comprensione 
appare un'esigenza non mai sufficientemente sottolineata. 

L'utilizzo del B.P.L.V., tra i vari tipi possibili di bilancio «non program.­
matico », appare quindi una scelta legislativa strettamente coerente col sistema 
giuridico-contabile italiano. Tuttavia, tra le :finalità della Legge 468 vi è certa-­
mente quella di consentire al Parlamento una più esatta visione dell'area di 
nuove decisioni che emerge come differenza tra la legislazione esistente e la 
legislazione che dovrebbe tradurre in termini esecutivi le cifre del Bilancio 
Programmatico. Più esatta nel senso che, all'interno di questo divario, dovrebbe 
« scorporarsi », e farsi emergere, ciò che è semplice « ri:finanziamento » di 
attività pubbliche che non si vogliono considerare «terminate», o di pro-­
grammi di spesa erosi dall'inflazione, o il semplice rinnovo di norme fiscali 
di per sé permanenti. 

I criteri con cui deve attuarsi nel bilancio pluriennale la quantificazione 
di queste voci possono essere discussi utilmente, allo scopo di dare agli uffici 
della Ragioneria qualche guida; ma per la parte soggetta ad inevitabili stime 
o ipotesi, quel che importa è assicurare la massima trasparenza ai criteri o alle 
ipotesi adottate. In particolare, il problema dell'adeguamento prezzi (che verrà 
trattato in un paragrafo successivo), può in parte ricadere proprio in quest'area 
di « bilancio tendenziale ». 

Va solo aggiunto che nel caso in cui vi fossero dubbi sul grado di« perma.­
nenza » delle leggi in scadenza, i relativi stanziamenti potrebbero essere « spo.­
stati» sul Bilancio Programmatico, come proposta del Governo da sottoporre 
all'approvazione del Parlamento, ma anche come chiara indicazione della pos ... 
sibilità che attività pubbliche, organistni, programmi in essere possono essere 
fatti cessare, anche con la semplice omissione del rinnovo legislativo. Una 
chiara elencazione di questi casi sarebbe di grande utilità, ed eviterebbe invo.­
lontarie omissioni. 

È importante sottolineare che la semplice indicazione, in queste « aggiunte » 
al B.P.L.V., della misura in cui le attività in scadenza verranno rifìnanziate, 
può costituire un elemento di certezza per l'azione degli amministratori e dei 
finanziamenti cui esse sono affidate, e contribuirebbe a migliorare, in alcuni 
casi, l'efficienza di questa azione (si pensi al caso della finanza « derivata » 
quando regolata con norme non permanenti). 

La scelta delle ipotesi macroeconomiche necessarie per la costrttzione del B.P .L. V. 

6. - L'aspetto del bilancio più direttamente legato a questo problema è 
la previsione di entrata. L' endogeneità di essa alle variabili economiche è punto 
non controverso di qualsiasi modello econometrico, e le questioni aperte 
-riguardano soltanto la specificazione delle relazioni. 
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Negli stessi modelli, alla spesa pubblica è di solito riservato il carattere di 
esogeneità. Ciò significa che la spesa non dipende dalle variabili che lo stesso 
modello vuole determinare, che sono le principali variabili macroeconomiche 
(reddito, prezzi, cambio) ma dalla discrezionalità del policy maker, oppure 
dall'esistenza di automatismi diversi da quelli che legano tra loro le variabili 
del modello. Rientrano in questi automatismi diversi le dipendenze della dina ... 
mica della spesa da parametri sociali e demografici, o quei fattori di variazione 
della spesa attribuibili a meccanismi di natura amministrativa, come le progres~ 
sioni di carriera; sono, questi, automatismi derivanti dalle leggi che regolano 
la spesa, come si è già visto e ad essi tradizionalmente, gli uffici del Bilancio 
legano la previsione di spesa per la parte legislativamente non predeterminata, 
molto più che a qualsiasi altro fattore esplicativo. 

La «perdita di controllo» sulla crescita della spesa pubblica, che si è 
verificata in tutti i paesi nel periodo più recente, ha però sollecitato una ricon ... 
siderazione del problema; la prima, evidente, endogeneità è ritenuta quella 
tra spesa e prezzi. Tra i prezzi il saggio di interesse ha acquistato rilevanza, al 
crescere del debito pubblico. L'interesse per la ricerca di altri cause di endo ... 
geneità è crescente, sia a livello di variazione ciclica (ad esempio la relazione 
esistente tra sussidi e reddito) sia a livelle di relazione strutturale (ad esempio 
tra crescita dei consumi pubblici e crescita del reddito). 

Benché possa dirsi che una adeguata conoscenza dell'endogeneità non è 
attualmente disponibile, nel senso che possa essere tradotta in tecniche gene .. 
ralizzate di previsione del bilancio triennale, vero è però che vi sono impor ... 
tanti acquisizioni già utilizzabili in sede di previsione di bilancio. 

Senza entrare nel merito della questione, e cioè nell'analisi delle voci 
che più sono suscettibili di essere poste in. relazione con l'andamento delle 
variabili macroeconomiche rilevanti, va posto l'accento su due problemi che 
il riconoscimento dell'endogeneità della spesa pubblica pone nella costruzione 
. del bilancio triennale; primo i criteri e i poteri di scelta del set di ipotesi; secondo1 

per il valore condizionato della previsione stessa, i limiti stessi di utilizzabilità 
del bilancio triennale. 

Fino ad oggi, in Italia, la previsione delle variabili macroeconomiche rile.­
vanti viene «recepita» dal Tesoro, e non da esso stesso elaborata (a differenza 
di ciò che accade, ad esempio, in Gran Bretagna o in U.S.A.). 

Durante la stesura della Relazione Previsionale e Programmatica si mettono 
a confronto varie previsioni (ISCO, B.I., Prometeia, ISPE, ecc.) e si sceglie 
il set di ipotesi da accreditare ufficialmente. 

Questa procedura differisce da quella adottata dal Congressional Budget 
Office, che pure, come il Tesoro italiano, non dispone di un suo modello, 
ma che ha standardizzato un metodo di utilizzazione di altri modelli esistenti. 

Appare auspicabile che analoghe tecniche di standardizzazione vengano 
adottate in Italia; più in generale, appare necessario che la procedura di scelta 
avvenga in maniera da evitare, per quanto possibile, ogni accusa o sospetto 
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di manipolazione delle ipotesi per ottenere le previsioni desiderate. E. da notare 
che in altri paesi, come l'Inghilterra, il dibattito sulle politiche di bilancio 
si svolge in larga misura proprio sulle ipotesi che sono state prese a base della 
previsione, prima ancora che sulla desiderabilità di tale «previsione». È da 
immaginare che anche da noi il problema, che già si è posto tra gli specialisti, 
diventerà rilevante a livello politico. 

7. - L'accettazione «dall'esterno» di previsioni di reddito, prezzi, saggi 
di interesse, occupazione ed altre variabili economiche pone tuttavia il noto 
problema della « relazione bi-direzionale » tra bilancio ed economia. 

Poiché questi modelli utilizzano poche equazioni di variabili «fiscali», 
e generalmente per queste introducono ipotesi tendenziali abbastanza ragia ... 
nevoli, soprattutto perché relative all'intero aggregato P.A., questo metodo 
equivale, in pratica, a considerare l'andamento dell'economia sostanzialmente 
indipendente dalla specifica struttura e dimensione del bilancio pluriennale 
in discussione. Questa ipotesi fondamentale è certamente più valida per eco ... 
nomie - come quella americana - in cui il peso del settore pubblico rispetto 
al settore privato è minore, e meno valida per economie come la nostra. 

Se però i modelli di base utilizzabili tengono sufficientemente conto delle 
variabili fiscali, e la proiezione tendenziale di queste variabili, utilizzata in quei 
modelli, non diverge in maniera sostanziale di quella che è la somma delle 
proiezioni analitiche delle voci di bilancio, allora il metodo può essere seguito. 

Esso consiste, riassumendo, in questi passaggi: 

a) definire quali modelli sono disponibili ed utilizzabili nel momento 
in cui si effettua la previsione di bilancio, e quali variabili verranno di fatto 
utilizzate; · 

b) effettuare una valutazione iniziale della performance di questi modelli, 
e via via aggiornarla; 

c) definire, se si usano più modelli, il meccanismo che « media » 
risultati. 

Un uso «ponderato» dei risultati dei modelli disponibili è il metodo 
preferibile, piuttosto che costruire un modello ad hoc del Tesoro. Se non altro, 
per i tempi, i costi, e le difficoltà di una simile operazione. Del resto essa avrebbe 
senso solo se si riuscisse a fare un modello ampiamente disaggregato, nel 
quale venissero simultaneamente stimate le principali «poste» del bilancio, 
e i valori delle macrovariabili rilevanti. 

Si tratta di una strada che si può perseguire, ma con risultati apprezzabili 
solo a termine non breve, e a condizioni tali da poter essere difficilmente rea ... 
lizzata senza riforme importanti dell'organizzazione stessa del Tesoro. 
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8. - Un approccio del tutto diverso consiste nel fissare un set di ipotesi 
macroeconomiche che non siano tendenziali, ma desiderate. 

Questi valori possono essere scelti, ovviamente, solo in un arco abbastanza 
ristretto, per cui appare difficile ritenere questo metodo del tutto indipendente 
dal precedente. · 

L'uso di ipotesi desiderate nella previsione di bilancio appare del tutto 
opposto, nei suoi postulati fondamentali, rispetto al metodo precedente; esso 
infatti in qualche modo implica che la relazione « forte » è dal bilancio alla 
economia (e non dall'economia al bilancio) e che, di conseguenza, se si effet­
tuano previsioni coerenti con queste ipotesi, queste ipotesi, sostanzialmente, 
saranno più facilmente realizzate. Ad esempio, se l'inflazione prevista è del 
17 %, ciò produrrà una domanda aggiuntiva del 17 %. Se invece « suppo.­
nendo » (cioè «desiderando») un'inflazione del 13 % si aumenta la spesa 
nelle previsioni di bilancio solo del 13 %, ciò fa sì che la domanda aggiuntiva 
sia comunque minore e contribuisca al risultato di un'inflazione minore. 

È evidente che quanto più indicizzate ed automatiche sono le variazioni 
che il bilancio deve effettuare (senza discrezionalità decisionale) al variare della 
spesa prevista, tanto meno questo meccanismo è efficace. 

Almeno a livello di volume globale di bilancio esso avrebbe efficacia solo 
quando imponesse adeguate compensazioni (ad esempio se il tetto fissato con 
L.F. al ricorso al mercato fosse un vincolo tale, anche in termini di cassa, da 
costringere all'adozione di misure in corso d'anno). In ogni caso, la struttura 
del bilancio, quale di fatto verrà a realizzarsi non potrà non riflettere l'esistenza 
degli automatismi, in particolare la misura delle indicizzazioni. 

Molti dubbi perciò possono nascere in relazione a questa scelta, che risul ... 
terebbe sempre assai «disponibile», e. strumentale, rispetto all'adozione di 
«politiche di contingenza». Politiche che possono peraltro valersi di altri 
più tradizionali strumenti, né si può trascurare l'alto rischio di errore nella 
previsione. Infatti, l'errore che può insorgere nella previsione non è in nessun 
modo misurabile ex ante, anche perché richiederebbe che il bilancio fatto sulla 
base delle ipotesi desiderate si confrontasse con quello fatto sulla base delle 
ipotesi tendenziali. Il che è possibile, ma richiede esplicitamente una doppia 
procedura. 

9. - L'uso di valori « desiderati » può essere consigliabile per assicurare 
la confrontabilità tra B.P.L.V. e B.P.P. 

Per capire questa osservazione, è necessario ricordare che nel sistema di 
bilancio italiano, è determinante il ruolo delle leggi di spesa. Il Bilancio Plu ... 
riennale perciò non può avere altro scopo che quello di servire da guida alla 
legislazione di spesa, e ciò sia a livello di aggregato (gli spazi disponibili, le 
coperture, ecc.) sia a livello di orientamenti settoriali. Per misurare questi 
spazi, ad ambedue i livelli, occorre che le ipotesi macra dei due bilanci siano 
le stesse. Questa soluzione, di difficile accettazione dal punto di vista dell'eco ... 
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nomista (è impossibile avere gli stessi effetti sui redditi e sui prezzi con bilanci 
di dimensioni e di struttura diverse) è però l'unica che risponde alle necessità 
del processo di decisione. 

La questione che si pone, allora, è se si debba scegliere l'insieme delle 
ipotesi « tendenziali » ovvero l'insieme delle ipotesi che il B.P.P. consentirebbe 
di realizzare e che in quanto coerenti a questo possono considerarsi « deside.­
rate ». A favore della prima soluzione spinge, mi sembra, la considerazione che 
lo stato delle conoscenze degli effetti del bilancio pubblico è piuttosto insod.­
disfacente anche soltanto in termini quantitativi, e dunque non è sufficiente 
a servire da guida per la decisione politica. 

Un punto, comunque, è chiaro sul piano del metodo: la decisione sulle 
ipotesi macroeconomiche costituisce il primo passo nella costruzione del 
B.P.L.V. Di con'seguenza se tale costruzione deve procedere attraverso la rac.­
colta delle previsioni fatte dalle singole amministrazioni che gestiscono il 
bilancio (e la successiva correzione ad opera della Ragioneria Generale), occorre 
che tali ipotesi siano indicate alle amministrazioni :fin dall'inizio delle procedure 
di previsione. 

L'endogeneità della spesa ai prezzi. 

10. - L'inflazione degli anni recenti ha reso assai difficile il trattamento 
dell'endogeneità ai prezzi. 

Già negli anni sessanta, il Governo inglese aveva impostato il suo bilancio 
pluriennale a prezzi costanti. È noto come l'insuccesso di questo approccio 
non sia dovuto soltanto alla perdita: di controllo :finanziario che ne consegue, 
ma anche al fatto che queste cifre comunque finanziarie avevano uno scarso 
supporto di informazioni effettivamente reali. 

Sempre nel passato, il problema aveva ricevuto attenzione all'interno della 
contabilità nazionale, poiché era emersa, in linea teorica, la scarsa fondatezza 
di un concetto di incrementi reali quando nulla si sapeva, o quasi, sulla pro.­
duttività. 

Ma è negli anni settanta che il problema esplode sul piano pratico: 
ovunque, gli uffici del bilancio sono chiamati a fare delle valutazioni che non 
possono prescindere dalla distinzione tra variazione nominale e variazione 
reale, quale che sia la rilevanza esterna che il sistema di decisione sul bilancio 
annette a questa distinzione. 

In una prima fase, in realtà si accettò di «subire» l'inflazione, sia in 
tertnini generali, sia in termini di prezzi relativi: qualcuno ha notato che i 
bilanci vennero fatti, praticamente, in termini reali. 

Ma l'esigenza di tagliare la spesa, o di individuare i meccanismi di crescita 
endogena che la pongono fuori controllo, ha successivamente spinto molti 
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paesi a· rivolgere un attenzione specifica al problema del trattamento dell'infla ... 
zione nel « budgeting », cioè nelle stesse tecniche di bilancio. 

Nel nostro caso è la natura del particolare rapporto che lega il B.P .L.V. 
alle leggi di spesa ciò che determina la soluzione da applicare al problema di 
come trattare l'inflazione. 

Occorre perciò partire dalla seguente distinzione: 

- spese predeterminate, e non soggette a processi di revisione prezzi; 

- spese predeterminate, ma soggette a processi di revisione prezzi; 

- spese con indicizzazione propria; 

- spese «genericamente» indicizzate ai prezzi; 

- spese che lasciano discrezionalità« formale» al bilancio, ma che devono 
seguire l'inflazione; 

- spese del tutto discrezionali. 

Questa ripartizione serve innanzitutto per mettere in evidenza che c'è 
una parte di spesa - quella con indicizzazione propria o con indicizzazione 
generica- che non pone problemi al trattamento dell'inflazione a livello di 
B.P.L.V. tranne quelli relativi ad eventuali errori di previsione circa il tasso 
generale di inflazione. 

Sono le voci che non fruiscono di tale crescita automatica a porre dei pro ... 
blemi di trattamento; se una completa rinuncia ad applicare il deprezzamento 
monetario appare irrealistica, e comunque tale da configurare una precisa 
decisione di riduzione del livello di risorse destinate ad una specifica finalità, la 
piena applicazione di tale deprezzame~to appare anche essa una decisione 
discrezionale, in assenza di un'esplicita volontà del Parlamento di garantire, 
comunque, il livello di risorse una volta votato. 

Per ambedue le categorie poi- quelle indicizzate e quelle non indiciz .. 
zate - si pone il problema di chiarezza: il bilancio in termini nominali soffre 
di una confusione, nella presentazione, tra tre cause di variazione: 

1) le variazioni dovute ad un vero maggiore ammontare di risorse; 

2) le variazioni generali dovute ad indicizzazione al PIL; 

3) le variazioni dovute ad indicizzazioni specifiche, sia che siano poste 
dalla legge, sia che dipendano da un riconoscimento di variazione dei prezzi 
relativi. 

L'impossibilità, all'esterno, di percepire separatamente queste cause di 
variazione, è una delle ragioni per cui il controllo parlamentare sulla spesa di 
bilancio, è, almeno in Italia, sostanzialmente debole. 
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11. - Nel momento in cui si imposta un bilancio pluriennale, la cui fun ... 
zione solo allocativa (o riallocativa) si contrappone alla funzione gestionale del 
bilancio annuale, uria maggior chiarezza nel trattamento dell'inflazione è con ... 
dizione essenziale, quasi si direbbe irrinunciabile. 

Il dibattito che si è svolto sull'argomento, anche a livello di agenzie inter.­
nazionali, nonché le esperienze sin qui fatte, consentono di individuare le 
scelte che vanno operate affinché il trattamento dell'inflazione sia realizzato in 
termini chiari ed utilizzabili a :fini decisionali. 

Primo, occorre evidenziare le spese indicizzate, e tra queste separare quelle 
che hanno un'indicizzazione in termini generali, da quelle che hanno indiciz ... 
zazioni specifiche. 

In realtà, in un bilancio aggregato com'è il bilancio pluriennale, questo 
può essere fatto solo per i componenti maggiori: nel caso italiano, l'indicizza ... 
zione specifica più estesa è la scala mobile; essa incide non solo sulle spese per 
il personale e sulle pensioni, ma anche sui trasferimenti agli altri enti pubblici, 
quando siano sostanzialmente a copertura dei disavanzi. Tale voce va enucleata 
dal fondo spese non ripartibili. 

Sarebbe assai utile disporre, in allegato al bilancio, di un elenco delle prin .. 
ciapli spese indicizzate e degli indici utilizzati. I meccanismi di revisione prezzi 
rientrano in parte in questa categoria di indicizzazioni specifiche: le norme in 
materia consentono, infatti, entro limiti possibili, e con riferimento a rileva..­
zioni di mercato il riconoscimento di un obbligo dello Stato verso il fornitore. 

(Il problema che qui si pone è come evidenziare le indicizzazioni, generali 
e specifiche, non quale uso fare di queste indicizzazioni. Tuttavia è chiaro che 
una più chiara evidenziazione degli effetti allocativi delle indicizzazioni può 
essere una premessa necessaria. ad interventi di revisione, o comunque un ele .. 
mento necessario nel dibattito sull'utilità di tali indicizzazioni). 

Secondo, occorre decidere quale trattamento riservare alle spese non indi.­
cizzate nel B.P.L.V., perché tale bilancio sia significativo, pur non divenendo 
programmatico. «L'adeguamento del fabbisogno», per usare il termine tecnico 
italiano, appare certamente t.m elemento importante nella decisione discrezio.­
nale di bilancio, e quindi, in qualche misura, un elemento più appropriato 
per il bilancio programmatico che per quello a legislazione vigente. Tuttavia, è 
chiaro che così facendo si sposta l'elemento di confusione nel bilancio pro.­
grammatico, dove si perde la distinzione, necessaria, tra il mantenimento dei 
servizi esistenti e la variazione reale di tali servizi. La variabilità delle soluzioni 
adottate all'estero mostra inoltre che un peso importante, in questa decisione, 
viene attribuito al ruolo contrattuale che le cifre del bilancio pluriennale hanno 
nei confronti del bilancio annuale. È chiaro che se vengono considerate il 
pavimento da cui partire. per le nuove richieste, assai più saggio sarebbe non dare, 
nel bilancio pluriennale, alcun incremento legato alla variazione dei prezzi. 
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Nel B.P.L.V. queste spese «non indicizzate» possono essere trattate con 
uno dei seguenti criteri: 

a) si accettano interamente sia la variazione generale dei prezzi sia la 
' ) 

variazione dei prezzi relativi. E il principio dell'invariabilità dei servizi resi, 
che postula un integrale adeguamento del fabbisogno, quale che sia la dinamica 
dei costi di produzione dei servizi stessi. Si tratta di una soluzione che tende 
ad accrescere l'assorbimento di risorse operato dal settore pubblico con scapito 
del settore privato tutte le volte che - e sembra sia la norma -il deflatore 
implicito dei consumi pubblici è superiore al deflatore implicito del PIL 
(cioè la dinamica dei prezzi dei beni e servizi acquistati dal settore pubblico 
sia superiore alla dinamica generale dei prezzi); 

b) si accetta solo l'indicizzazione al PIL, di guisa da rendere invariato 
l'assorbimento delle risorse. (Tale invarianza, peraltro, verrebbe meno qualora 
l'input del settore pubblico risentisse particolarmente degli effetti del cambio: 
una svalutazione, in tal caso comporterebbe una riduzione reale nella spesa 
qualora questa fosse stata indicizzata solo al PIL e, non ai prezzi al consumo. 
La conseguenza è, ovviamente, quella di penalizzare i settori di spesa con 
costi più dinamici; ma anche quella di spingere la P.A. ad economizzare, ove 
possibile, le risorse « più costose »; 

c) si evita di indicizzare in tutto o in parte queste spese, e si rinvia la 
quantifì.cazione al bilancio annuale. Il B.P.L.V. risulterebbe di conseguenza 
sottostimato. Il rischio è che sorgano equivoci: ad esempio che si considerino 
esistenti degli spazi per nuove decisioni di spesa; 

d) si pongono limiti di stanziamento per tutte le spese o per alcune, 
al di sotto della indicizzazione al PIL: In pratica, si applicherebbe al B.P.L.V. 
quel grado di discrezionalità che sul piano giuridicò-contabile gli compete, in 
analogia al bilancio annuale. 

12. - In generale, sembra utile adottare un criterio unitario per le spese 
per le quali non vi sono disposizioni normative. In altre parole, considerando 
che la previsione pluriennale è meramente un «punto di riferimento» per 
le decisioni annuali e pluriennali si può rinunciare ad evidenziare le variazioni 
dei prezzi relativi. In sede di bilancio annuale si utilizzeranno i normali margini 
di discrezionalità per fare i necessari e voluti adeguamenti. 

Altro criterio unitario può essere una indicizzazione generale, ovvero una 
generale non indicizzazione. Ambedue costituiscono un rifiuto del bilancio 
a prezzi costanti, che suppone invece adeguamenti monetari garantiti anche al 
variare dei prezzi relativi. 

Naturalmente, sarebbe opportuno integrare, in questo caso, il Bilancio 
Triennale con un'analisi sistematica di medio periodo dei maggiori effetti di 
prezzo relativo; scopo di ciò dovrebbe essere di favorire, nel bilancio annuale, 
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una decisione razionale in merito all'alternativa tra l'accettazione della varia.­
zione di tali prezzi, o invece· la spinta, attraverso stanziamenti per così dire 
« inadeguati », ad economie dei fattori divenuti più costosi e ad incrementi di 
efficienza. . 

Un'assenza totale di indicizzazione relativamente alle spese per le quali 
questa non è imposta per legge comporta che esse appaiono nel B.P.L.V. inva.­
riate in termini monetari. Viene demandato al B.P.P. (ed ai bilanci annuali) 
il c&mpito di stabilire la entità dell'adeguamento alle variazioni dei prezzi. 
In questo modo si trova ad essere fortemente sottolineata la discrezionalità 
politica che è sottesa a un mantenimento dei livelli reali degli stanziamenti. 

A parte il pericolo, già accennato, che in tal modo venga ad apparire uno 
«spazio» per nuove decisioni di spesa che in realtà non esiste, tale soluzione 
crea problemi di raccordo con la previsione delle entrate (stimate normalmente 
incorporando l'inflazione attesa) e renderebbe quindi impossibile la valuta.­
zione del deficit. 

In conclusione, questa soluzione appare meno preferibile di quella, pure 
unitaria, che consiste nell'adottare un unico indice di prezzi (il deflatore del 
in prima approssimazione) per tutte le voci di spese nel bilancio pluriennale. 
È questa, dunque, la soluzione suggerita. 

Qualche altro problema. 

13. - L'insoddisfacente grado di affidabilità delle previsioni annuali di 
finanza pubblica riguarda assai più la previsione di cassa e quella del settore 
statale che non la previsione di competenza del solo Stato. Questa osservazione, 
tuttavia, non consente di guat;dare con soverchio ottimismo alla possibilità 
di estendere al triennio le attuali tecniche di previsione ·senza adeguati affina .. 
menti. A parte quanto detto sopra circa la necessità di mettere meglio a punto 
l'endogeneità ai livelli di occupazione e di attività, al reddito, e ai prezzi (e 
tra i prezzi, il tasso di interesse, per quanto concerne la spesa per interessi, 
acquista importanza via via maggiore), occorre aggiungere la necessità che le 
leggi di spesa siano approvate solo se corredate da tutte le informazioni di base 
atte a quantificarne l'onere, iniziale e a regime. Tali informazioni dovrebbero 
riguardare i fattori rilevanti per gli automatismi, anche amministrativi, ed offrire 
criteri per la stima, quando vi possano essere valutazioni diverse sull'incidenza 
di essi. 

Occorre infatti riconoscere che se la procedura di decisione sulle leggi di 
spesa fosse vincolata ad una esposizione precisa di tutti i costi, diretti e indiretti, 
che i meccanismi comtemplati possono provocare, l'esercizio di previsione 
del bilancio pluriennale sarebbe granden1ente facilitato. Se ogni legge, insom.­
ma, fosse inizialmente corredata da informazioni relative al possibile numero 
di beneficiari, al grado di utilizzo delle provvidenze, al valore «fisico» dei beni 
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o dei servizi da acquistare, o degli investimenti da effettuare, e così via, il cal­
colo per il bilancio pluriennale potrebbe consistere in meri aggiornamenti 
delle informazioni di base. Purtroppo così non è; ~d allora appare necessario 
costruire ex novo il sistema delle ipotesi e dei dati di base sia in tutti quei 
casi in cui la spesa non è predeterminata legislativamente, ma dà luogo ad oneri 
inderogabili, sia nei casi in cui la predeterminazione legislativa possa :dsultare 
diversa da una previsione meglio ragionata, sia nei casi in cui ogni riferimento 
ai costi individuati originariamente appaia impossibile o superato (si pensi a 
tutte le leggi di creazione o di organizzazione di enti, i cui costi poi siano venuti 
a dipendere dai meccanismi di carriera, o da altri automatismi similari). 

La difficoltà di questa operazione porta al quesito se non possa pervenirsi 
ad una costruzione di previsioni pluriennali lavorando direttamente su basi 
aggregate, anziché procedendo per aggregazione di previsioni a livello di legge 
o di capitolo. Finora la Ragioneria Generale ha risposto al quesito negativa.­
mente, e ha costruito il B.P.L.V. sulla falsariga del bilancio annuale. La rispon.­
denza del metodo alFesigenza di dare previsioni esatte andrebbe verificata da 
vicino. 

Il sistema informativo RGS potrebbe certamente dare un importante aiuto 
a questo fine; anche se ciò significherebbe un accentram.ento nella forma1done 
del bilancio pluriennale. Accentramento su cui è necessaria una specifica rifles.­
sione. Quel che va richiamata con forza è comunque l'esigenza di dare alle 
leggi di spesa un supporto tale di informazioni che consenta, con immediatezza 
e in maniera automatica, di aggiornare la quantificazione iniziale degli oneri. 

Se la trasparenza del B.P.L.V. deve essere considerata il primo requisito 
da perseguire, proprio per il suo significato di « p1.mto di partenza » per le 
politiche di bilancio (da impostare col B 1P.P. e da concretizzare nella L.F.) 
un ultimo punto va qui richiamato: quello delle modalità dt formulazione e 
presentazione delle grosse voci aggregate - quali i fondi speciali di varia natura 
- che impediscono di dare una lettura economica e funzionale della struttura 
del bilancio. 

Sono certamente comprensibili, sul piano formale delle norme contabili, 
i motivi del sistema contabile attuale; tuttavia, proprio per la natura mera.­
mente previsiva del B.P.L.V., è da chiedere se non sia possibile procedere ad 
una «allocazione» dei fondi almeno di carattere previsivo. In subordine, 
potrebbe almeno proporsi uno « sventagliamento » di questi fondi, a titolo 
meramente informativo, (magari in allegato). 
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3. - PROBLEMI DI COSTRUZIONE DEL BILANCIO PLURIENNALE PROGRAMMATICO. 

L'utilizzo di modelli macroeconomici con finalità normative. 

La costruzione del B.P.P. pone in primo luogo il problema della utilizza .. 
bilità di un modello macroeconomico, con finalità normative (piano). Il B.P.P. 

emergerebbe da questo come uno degli strumenti necessari- e già messi a 
punto - per raggiungere le finalità indicate. 

L'iter logico di una politica di bilancio di medio periodo sarebbe cioè 
così sintetizzabile: 

a) capire cosa avverrà nel si& tema economico nel periodo pluriennale 
considerato, con la « politica di bilancio esistente »; 

b) stabilire che cosa si desidera avvenga; 

c) individuare quale politica di bilancio consente di realizzare tale d esi.-
d etio. 

Vi è stata, in passato un'incapacità politica e tecnica sia nei confronti di 
a) che nei confronti di c). Ci si è limitati, itJ.fatti, a stabilire gli obiettivi desi ... 
derati, ed eventualmente ad individuare la struttura di finanza pubbilca coerente, 
in termini statici (cioè di contabilità nazionale), con questi obiettivi. Ma non 
si è mai andati oltre questi generalissimi e generici prolegomeni. 

Si sono date molte spiegazioni a questo fatto, tutte parzialmente accetta ... 
bili. È però da chiedersi se alla radice non vi sia una carenza della teoria e 
della modellistica di politica economica, che non consentono né una chiara 
esposizione degli obiettivi, né una coerente individuazione degli strumenti. 
Il tentativo, cioè, di collegare «piano» e «bilancio» sarebbe stato, allora, 
impostato su schemi economici sostanzialmente inadeguati. 

Le critiche che possono essere mosse ai modelli economici usati per 
costruire un sistema di previsioni utilizzabile come supporto alla decisione . 
riguardano il fatto che essi sono in generale estensioni pluriennali del modello 
keynesiano. 

Il modello keynesiano, però, è costruito come modello di stabilizzazione 
di breve periodo. La somma di domanda privata e pubblica determina il reddito, 
e se questo «non va bene», la domanda pubblica viene fatta variare. 
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Nel medio periodo, però (e il triennio o quinquennio del B.P. può essere 
considerato medio periodo) tale modello risulta di limitata utilità. Innanzi ... 
tutto, risulta molto difficile la previsione delle variabili indipendenti della 
domanda privata (esportazioni e cambi; investimenti), sì che riesce altrettanto 
difficile determinare il livello ottimale di spesa pubblica e di pressione :fiscale. 
In secondo luogo, se si tratta di modelli completi (con il settore reale e mone ... 
tario, e cioè con vincolo di bilancio pubblico) il loro uso implica una serie di 
interrelazioni tra domanda privata e domanda pubblica, di assai difficile trat ... 
tamento. In terzo luogo perché le ipotesi di base di tale modello, che tengono 
:fisse produttività, progresso tecnico, struttura dell'economia, sono quelle che 
dovrebbero maggiormente essere toccate da una politica di bilancio di medio 
periodo- nel modello, cioè, la politica :fiscale dovrebbe portare effetti anche 
in termini di offerta, non solo di domanda. 

Trattandosi poi di modelli per lo più aggregati, essi non aiutano a speci ... 
fi.care gli effetti di strutture diverse della spesa e dell'entrata, o almeno aiutano 
entro il limite della disaggregazione stessa (che di solito segue la ripartizione 
« economica » del bilancio, e non quella « funzionale » ). 

Tale modellizzazione dovrebbe invece consentire di perseguire obiettivi 
strutturali di crescita, identificabili nell'aumento della capacità produttiva, 
del livello di occupazione «di pieno impiego», dell'equilibrio con l'estero. 
È rispetto a questi obiettivi che va infatti configurata la politica di bilancio 
di medio periodo. 

L'inadeguatezza della modellistica aggregata rispetto all'obiettivo di co ... 
struire un bilancio programmatico pluriennale viene aggravata dal fatto che 
tale bilancio, data la sua natura prevalente di bilancio di trasferimenti, ha un 
contenuto quasi esclusivamente :fi.nanzia:rio. Diviene perciò particolarmente 
difficile dare una lettura reale delle· :finalità perseguibili con la decisione di 
bilancio. 

L'utilizzazione di un modello macroeconomico di determinazione del 
reddito appare ulteriormente limitata quando si consideri che vi è una pro ... 
fonda differenza tra un uso del bilancio pluriennale in situazione di espansione 
delle risorse, ed una di uso di tale bilancio in situazione di stagnazione, soprat ... 
tutto se tale stagnazione deriva da vincoli che postulano, per essere rimossi, 
una riduzione della spesa pubblica. 

In situazione di espansione delle risorse, nel modello macro può essere 
inserito un effetto positivo della crescita della spesa, e poi rinviare per la ripar ... 
tizione per funzioni ad un processo di contrattazione politica, relativamente 
facile, proprio perché incrementale. Non è una struttura tecnica ottimale, 
ma comunque è una struttura che consente di definire il margine disponibile 
per l'aumento della spesa. 

In situazione di stagnazione, o quando alla spesa pubblica siano da attri· 
buire effetti demoltiplicatori, un modello di domanda aggregata può mettere 
solo in evidenza (ad esempio attraverso lo squilibrio dei conti con l'estero) 
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l'eccesso di domanda proveniente dal settore pubblico. Ma nulla può dire 
circa la « direzione » da imprimere ai tagli. Di conseguenza la difficoltà si 
sposta su un piano politico, senza che nessun aiuto o indirizzo possa aversi dal 
ragionamento economico implicito nel modello (1). 

Bisogna riconoscere che esiste finora una importante carenza di modelli 
di crescita, immediatamente utilizzabili per la pianificazione del bilancio. In 
genere, si tratta di modelli assai astratti, ovvero legati a meccanismi dei paesi 
in via di sviluppo. Da questi meccanismi si ricava, tipicamente, una solo indi.­
cazione utile per il B.P.P.: che gli investimenti sono una componente della 
domanda diversa dai consumi, e che ciò vale anche per la domanda pubblica. 
Ne discende che la domanda pubblica dovrebbe essere ristrutturata, riducendo 
le spese correnti e facendo crescere le spese d'investimento, in quanto ciò 
accresce il livello di reddito nel medio-lungo periodo. Questa «ricetta» 
peraltro, non è che una delle possibili, e vale solo quando non vi sia trade-off 
tra obiettivi (ad es. tra reddito ed occupazione in una fase in cui il progresso 
tecnico porti ad espellere occupati). 

Peraltro, se i consueti modelli macroeconomici keynesiani dicono poco, 
neanche i modelli dei nuovi macroeconomisti sono di aiuto. Essi, infatti, non 
si interessano della distribuzione del reddito, e poggiano su un'ipotesi di equi.­
librio di mercato, rispetto alla quale se l'intervento pubblico di stabilizzazione 
è superfluo (anzi dannoso) anche quello di intervento strutturale appare scon.­
sigliabile; la «strategia» ottimizzante dei singoli operatori verrebbe infatti 
disturbata da questi interventi, mentre verrebbe resa più costosa l'informazione 
e meno stabile la previsione. 

Tuttavia, è chiaro che quanto più nota in anticipo sia la stragegia del Gover .. 
no, tanto minori gli inconvenienti- per questi economisti- dell'intervento 
pubblico. In questo senso, un bHancio ·pluiiennale dovrebbe essere uno stru ... 
mento accettato. D'altra parte quanto più il bilancio pluriennale si preoccupa 

(l) Nell'ambito della Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica è stato discusso il suggerimento 
di A. Pedone favorevole ad una procedura che prenda l'avvio dall'identificazione da parte del Governo 
di una spesa massima (derivante dalla traduzione in termini monetari di obiettivi quantitativi sugli stan· 
dard dei servizi, sul livello di risorse reali da destinare ad un certo settore, ecc.) corretta tenuto conto (?) 

dei vincoli «tecniGi», derivanti ad esempio dalla disponibilità di fattori produttivi, della capacità di spesa 
massima fattibile. Lo spazio per nuove decisioni (spazio che esiste per definizione}, costituito dalla diffe­
renza tra il livello programmatico di spesa pubblica e la spesa rigida o irriducibile, dovrà essere «riempito» 
tenuto conto di una scala di priorità tra le varie voci di spesa. Tale scala di priorità potrebbe essere fornita 
da una misura degli scostamenti tra la spesa tendenziale e spesa massima fattibile (Si noti che il meccanismo 
descritto funziona anch~ nel caso che si abbia come obiettivo la riduzione della spesa; in questo caso la 
spesa tendenziale sarebbe maggiore di quella programmatica, ma ciò non è rilevante: l'unica cosa che ha 
importanza è che esista uno spazio tra spesa programmata e spesa rigida o irrinunciabile). 

n problema di programmazione si riduce allora ad identi-ficare la composizione della spesa program­
matica non in ragione di un valore ottimale in termini di un modello, ma di un valore derivato 
dalla scala di priorità del policy maker. 
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di evidenziare i legami tra le politiche di intervento e la dinamica dell'offerta 
(piuttosto che i legami con la dinamica della domanda), e perciò di utilizzare 
gli strumenti di intervento capaci di avere effetti positivi sulla dinamica della 
offerta, tanto più tale intervento appare accettabile per chi consideri cruciale 
il tasso di crescita del reddito nel lungo periodo. Tutte le politiche capaci di 
modificare in maniera permanente il reddito appaiono così accettabili e desi .... 
derabili. E oltretutto lo sono le politiche che rendano più facile la previsione, 
la formulazione di previsioni-obiettivo, e la stabilità dei comportamenti. 

Vi è infine un'ultima, più generale, considerazione da fare: le tecniche 
usate nei modelli di pianificazione, in particolare la programmazione lineare, 
sono in genere tecniche di ottimizzazione. Esse sono valide solo se le variabili 
rilevanti sono trattabili come note o come probabili. Quando ciò non è pos.­
sibile (perché l'incertezza è troppo grande), allora i metodi di ottimizzazione 
non sono utilizzabili, né sono correttamente effettuabili calcoli delle alternative 
possibili. In questa situazione, viene meno, alla radice, la possibilità di un 
modello che serva ad effettuare, simultaneamente, tutte le scelte di bilancio. 

Nella teoria delle decisioni si sostiene che quando è impossibile adottare 
modelli di ottimizzazione, un modello « incrementale » può essere una solu.­
zione soddisfacente. Infatti, tale modello consente variazioni parziali, continue, 
e correzioni di rotta successive. Certo non dice nulla sui criteri che devono 
guidare tali variazioni; dice soltanto che tali variazioni sono decise in condi .. 
zioni non peggiori, e che è molto più importante la loro flessibilità che non la 
sicurezza (impossibile) che si tratti di scelte rispondenti a criteri di ottimo. 

« Le regole esterne ». 

Dove trovare dunque i criteri che possono guidare la costruzione del Bilan .. 
cio Pluriennale ? La domanda va posta tenendo conto delle due funzioni « pro .. 
grammatorie », quella macra, attinente ai volumi complessivi delle entrate, 
delle spese, e del saldo, e quella mieto, attinente ad una ripartizione settoriale 
delle spese che consenta risultati positivi in termini di accrescimento delle 
risorse produttive. 

L'esperienza di tutti i paesi si va muovendo verso il riconoscimento della 
necessità di premettere alla costruzione del bilancio pluriennale l'adozione di 
una regola esterna, relativa alla politica da perseguire nel medio periodo, in 
materia di politica globale di bilancio. 

Nella versione che potremmo dire di derivazione « conservatrice » questa 
regola è semplicemente diretta a togliere discrezionalità al potere politico, in 
quanto si suppone che esso non sia in grado di scegliere il livello e la struttura 
di spesa pubblica ottimali. In altra versione questa regola fa parte essa stessa 
della decisione discr~zionale del potere politico e serve sia a distinguere la 
decisione «macra » (i valori globali del bilancio) dalle decisioni «mieto » 
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(l'allocazione di risorse) ponendo le seconde entro i confini del vincolo di 
risorse, sia a imporre la necessità di una scelta di medio periodo, relativa, 
sostanzialmente, al confine desiderato da porre tra economia del settore puh· 
blico ed economia del settore privato. La regola esterna diviene così un postu.­
lato iniziale che non richiede di essere giustificato ogni volta, all'interno della 
procedura di formazione del bilancio pluriennale, e all'interno delle decisioni 
attuative del bilancio stesso (ad es. i Fondi speciali della L.F.) ma che deve 
avere una sua razionalità rispetto ai problemi economici di medio periodo. 

In questi termini, la regola esterna appare un momento proprio del pro.­
cesso di formazione della politica di bilancio di medio-lungo termine, mentre 
più difficilmente può risultare tanto accettabile, a prescindere dal momento 
storico in cui si pone, da poter assumere le caratteristiche di «immobilità» 
di una norma costituzionale. 

Le regole esterne possono riguardare: 

a) La spesa. Si può scegliere di fissare, al livello esistente, il rapporto al 
FIL della spesa corrente, o della spesa totale. Oppure di raggiungere, entro un 
certo periodo di anni, un rapporto desiderato, al quale poi tenersi. 

b) Le entrate. Si può fissare un livello di pressione fiscale desiderabile, 
o, come sopra, decidere di mantenere il livello esistente al momento in cui si 
fissa la regola. 

c) I saldi. La più tradizionale regola esterna è quella del pareggio comples.­
sivo; in alternativa, può adottarsi una regola di pareggio della sola parte cor.­
rente. Per l'uno e per l'altro caso può porsi una regola di non peggioramento 
della situazione attuale, o fissare un obi~ttivo da raggiungere. In ambedue i 
casi, può scegliersi tra l'adozione di valori assoluti o di rapporti al FIL. 

d) Il rapporto Debito Pubblico/FIL. La regola può riguardare il blocco dello 
aumento di tale rapporto, o una sua progressiva riduzione. Può riguardare il 
totale del debito, o soltai1to la parte in mano al pubblico e alle banche (al netto 
cioè della parte collocata, in varie forme, presso la Banca Centrale). 

Sia per la regola riguardante la spesa, sia per quelle riguardanti i saldi, 
occorre effettuare la « depurazione » di quel particolare effetto dell'inflazione 
che è la necessità di effettuare, attraverso il pagamento di interessi, una com.­
pensazione per la perdita di valore del debito in essere. Tale necessità va peraltro 
intesa in termini «contabili», nel senso che poiché a questa parte della spesa 
per interessi non va attribuito alcun significato in relazione alla dinamica della 
domanda globale, di essa va depurato il totale se si vuole usare uno strumento 
che misuri gli effetti del bilancio sull'economia. In termini di scelte di politica 
di bilancio, ovviamente, ciò non significa garantire tassi reali almeno non nega ... 
ti vi; significa semplicemente che la depurazione consente di attribuire, corre t.-
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tamente, alla decisione di offrire tassi reali negativi il significato di ridurre 
l'impulso proveniente dal disavanzo, dando di questo una misura« vera». 

Va in particolare osservato che, in condizioni d'inflazione, l'adozione della 
più classica dele «regole esterne», quella del pareggio complessivo, comporte-­
rebbe un rimborso del debito in essere. Operazione in sé non illegittima, ma 
certamente da vedere con grande cautela, e in stretta dipendenza con l'anda-­
mento delle voci «private» della domanda complessiva. Viceversa, l'adozione 
di una regola di bilancio in pareggio, con la spesa al netto però degli interessi 
«da inflazione» consente una maggiore neutralità rispetto all'andamento della 
domanda privata. 

La tendenza ad adottare regole esterne appare un segnale preciso dello 
stato di crisi del rapporto- anche sul piano teorico- tra manovra di bilan-­
cio nel medio periodo e dinamica dell'economia. Ed è importante notare che 
queste regole esterne vengono proposte proprio in relazione alla programma-­
zione pluriennale del bilancio. 

Una spesa pubblica stabile, ad esempio, viene considerata un elemento che 
riduce l'incertezza, e in situazioni di scarsa conoscenza sulla natura e sulla 
durata dei ritardi nel sistema economico, la si ritiene preferibile ad una spesa 
manovrata. 

Può insomma dirsi che la regola esterna può essere vista sia come un 
« second best » rispetto alla possibilità di individuare quei valori di bilancio 
che siano effettivamente riconoscibili come ottimali, sia come una soluzione 
«in negativo » della questione della discrezionalità politica. La possibilità di 
affidare alla discrezionalità politica stessa la scelta della regola- ma non il 
suo rispetto - favorisce la prima delle due interpretazioni. La possibilità che 
una attenta scelta della regola consenta di . far coincidere valore stabilito e 
valore ottimale, appare poi del tutto ragionevole, se si considera il suo signi ... 
ficato di medio periodo. · 

C'è, infine, un problema che andrebbe considerato con grande attenzione 
qualora la regola esterna riguardasse il saldo totale di bilancio; quello del rap-­
porto tra la regola esterna, che per sua natura è da intendersi come regola strut-­
turale, e le correzioni che vengono apportate al saldo stesso per tener conto 
dell'andamento ciclico, quando si voglia misurare l'effettivo impulso del bilan-­
cio sull'economia. La depurazione della componente ciclica, che in sé appar .. 
tiene alla logica del bilancio annuale, proprio perché a questo più propria .. 
mente attiene un compito di stabilizzazione della domanda, può essere infatti 
ritenuta logica anche per un bilancio pluriennale di durata breve come il nostro. 
Le difficoltà di impostazione di un esercizio di depurazione ciclica, e le diverse 
metodologie con cui può essere fatto, consigliano, per il momento, di appro-­
fondire ·l'argomento, senza inserire nel processo di decisione sul pluriennale 
questo controverso elemento. Tanto più che, nel caso italiano, il problema più 
rilevante è divenuto .quella della dimensione del debito pubblico, rispetto al 
quale la depurazione ciclica non può avere significato. 
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Poiché la «regola esterna» è una regola di medio periodo, essa può 
non essere immediatamente applicabile quando il bilancio non solo si trovi in 
condizioni assai diverse da quelle volute dalla regola, ma la dinamica negli 

. anni passati sia andata in direzione opposta a quella che consentirebbe il rispetto 
della regola stessa. È chiaro che il caso italiano è proprio di questo tipo. 

Si rende necessario perciò un periodo di transizione, nel quale dovrebbe 
realizzarsi l'inversione di tendenza, dopo un lungo periodo di scelte finanziarie 
che hanno preferito lo sbilancio (vuoi in esecuzione delle prescrizioni keyne.­
siane dell'intervento stabilizzatore, vuoi come soluzione più in grado di garan.­
tire consenso alle forze politiche). 

Vale peraltro la pena di notare come tali scelte si sono potute realizzare 
malgrado l'esistenza di una «norma esterna», come il IV comma dell'art. 81 
della Costituzione, che nella sua ispirazione origiriaria doveva impedire la 
formazione di disavanzi. L'analisi del come ciò si sia potuto verificare (l) con.­
sente di ribadire che la decisione di adottare una « regola esterna » è una deci.­
sione politica, il cui rispetto sostanziale è assicurato sia dall'interesse politico 
a rispettarlo, sia dalla capacità tecnica di prevedere le possibili elusioni della 
norma e di chiudere, per quanto possibile, gli spazi a tali possibilità. 

Ad esempio, bisogna avere chiaro che nel sistema costituzionale attuale 
assai difficile è trovare soluzione al problema della previsione dell'onere. Avviene 
cioè che se anche si trovasse una perfetta rispondenza ex ante tra « spazio » 
disponibile, e leggi approvate, si potrebbe verificare ex post un disequilibrio 
dovuto al fatto che i calcoli erano inesatti. 

La difficoltà riguarda le leggi costruite su meccanismi automatici e quelle 
relative alla costituzione ed al funzionamento delle strutture pubbliche: in 
pratica, tuttele leggi di welfare state, e tutte le spese per il personale. 

Anche senza deliberare sottostime, ed anche nel pieno rispetto delle norme 
di copertura, nulla può garantire che non ci siano errori di stima, e non vi 
sono correzioni-punizioni di tali errori al momento della formazione del 
bilancio. 

Se si abbandonasse la strada dell'art. 81, quarto comma, di legare l'equilibrio 
del bilancio all'equilibrio delle coperture, e si prendesse direttamente la via 
di porre un obbligo di pareggio totale, ovvero della parte corrente del bilancio, 
certamente tutto cambierebbe. In questo caso, peraltro, per evitare che il 

(l) La Costituzione, art. 81, IV Comma, pone un legame tra fine-bilancio sostanzialmente, anche 
se non puntualmente, in equilibrio- e mezzo: leggi con copertura. ll fine non è esplicitato, ma risulta 
dal sillogismo: il bilancio non può decidere spese (perché legge formale) e perciò neanche spese in dise· 
quilibrio; le leggi di spesa devono essere in equilibrio; ergo il bilancio sarà in equilibrio, perché << rece­
pisce » tali leggi. 

Tuttavia, l'attività interpretativa è stata però rivolta al fine di rovesciare il sillogismo, ed esprimerlo 
in questo modo: il bilancio può essere in disequilibrio; nel bilancio possono essere<< anticipate» le deci· 
sioni di spesa; quindi, queste decisioni possono essere dise9uilibrio· sostanziale, purché rispettino, for• 
malmente, il dettato costituzionale: è la tecnica dei fondi glpbali. 



vincolo di pareggio nel bilancio dello Stato si risolva con un trasferimento dei 
d~savanzi Sl!- regioni, enti locali, Aziende, occorrerebbe estendere a questi la 
regola esterna, e porre seri limiti alle loro capacità di indebitamento palese ed 
occulto. 

Alla norma costituzionale, come si è visto, si è aggiunta una seconda regola 
esterna, che è quella della Legge 468 che sostanzialmente vieta nuove decisioni 
di spesa quando non emerga una riduzione (in assoluto, e non in rapporto al 
PIL) del disavanzo corrente. Anche questa norma è piuttosto indiretta, nel 
senso che non pone esplicitamente obiettivi sulla spesa, sull'entrata, o sui saldi. 
Essa finora non ha prodotto risultati evidenti, non soltanto perché si è dubi .. 
tato della sua applicabilità alla Legge Finanziaria (ma allora a che cosa dovrebbe 
applicarsi, visto che la legislazione di spesa passa ormai tutta, o quasi tutta, 
per la L.F.), quanto perché le previsioni del Bilancio Triennale cui doveva 
agganciarsi la misurazione dello spazio disponibile non erano considerate 
affidabili dalla Ragioneria Generale. 
,. Inoltre, si è dubitato su quali fossero i due termini da raffrontare, per otte.­
nere, come differenza, quel «miglioramento» che potrebbe essere usato a 
copertura di nuove spese correnti. 

Poiché finora non è emersa l'interpretazione «autentica», appare ancora 
possibile far si che questa sia coerente con l'adozione di una «regola esterna» 
non più di natura procedurale, relativa alle «nuove» decisioni, ma di natura 
sostanziale, e relativa all'intera politica di bilancio. Ove tale coerenza non 
fosse possibile, ed in particolare ove le forze politiche al Governo riuscissero a 
trovare un accordo su una regola che limiti l'espansione della spesa e/o del 
deficit, ma non a dare una interpretazione della Legge 468 non «permissiva», 
la modifica della norma stessa sarebbe cert~mente necessaria (e possibile). 

La necessità di introdurre una nuova «regola esterna», peraltro nasce 
dalla diffusa consapevolezza che una interpretazione « restdttiva » delle norme 
esistenti (l'art. 81, IV comma, Cost. e l'art. 4, VIII comma, Legge 468/1978) 
non sarebbe, in fin dei conti, sufficiente. Pur risolvendo in qualche modo il 
problema della macra-decisione nel bilancio pluriennale, nel senso che, almeno 
per una previsione data, è possibile individuare con precisione lo spazio esi.­
stente (o non esistente) per nuove iniziative di spesa corrente, non sarebbe 
risolto il problema dello squilibrio del bilancio che nasce, essenzialmente, dalla 
dinamica delle spese dovute alle decisioni già prese. 

Appare perciò necessario assumere un'altra regola esterna. Nel caso ita .. 
liano, quella che sembra teoricamente preferibile è: non aumentare o ridurre 
il rapporto debito/PIL. 

Quando il debito pubblico raggiunge livelli elevati come nel caso italiano 
attuale,. il servizio di questo debito impone redistribuzioni di reddito a favore 
dei portatori di questi titoli, e sostanzialmente a danno dei profitti e dei salari. 

Quanto più alta)a quota di reddito assorbita dal servizio del debito pub .. 
blico tanto maggiore, ovviamente, tale redistribuzione. 
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Non è perciò con indifferenza che si può guardare al problema. Nei tempi 
passati, il riequilibrio è stato per lo più trovato attraverso l'inflazione, che ha 
tosato il potere d'acquisto sia del capitale che degli interessi. Oggi ciò non è 
possibile perché l'adozione di clausole di indicizzazione, e politiche monetarie 
di tassi reali non negativi, restituiscono ai redditieri tutto ciò che l'inflazione 
toglie loro. Resta perciò da affrontare sia il problema di come contrastare la 
redistribuzione, sia il problema di come limitare la crescita della rendita :finan.­
ziaria. 

Al problema redistributivo si aggiunge il problema dell'instabilità di un 
sistema in cui il debito è molto ampio e in gran parte a breve termine, per cui 
ogni mese ne viene a scadenza un ammontare tale da produrre effetti forte .. 
mente destabilizzanti, se « monetizzato » e «trasformato» in domanda aggiun .. 
tiva (in condizioni, ovviamente, diverse da quelle nelle quali una domanda 
aggiuntiva produce soltanto effetti positivi). 

Stabilizzare il rapporto debito/PIL, appare pertanto un obiettivo necessario, 
'è perciò una regola senz'altro proponibile. 

Per suggerire una regola di progressiva riduzione del rapporto debito/PIL 
occorrerebbe invece essere sicuri del fatto che la dimensione della ricchezza 
:finanziaria è tale da poter essa stessa influenzare la propensione al consumo; 
in tale situazione, eventuali flessioni nell'occupazione e nel reddito connesse 
a disavanzi « troppo bassi » possono trovare compenso in variazioni nella pro.­
pensione al risparmio, senza bisogno di manovre di bilancio compensative. 
È anche da notare che se l'impulso moltiplicativo della domanda privata sul 
reddito fosse maggiore di quello della domanda pubblica, questa sostituzione 
di domanda a propensione al consumo non costante determinerebbe inoltre 
al crescere del reddito, una offerta di risparmio maggiore, e perciò tassi di 
interesse in flessione: nella misura m cui gli investimenti fossero sensibili al 
tasso di interesse, ne verrebbero stimolati. Tutto ciò richiede, peraltro, valu .. 
tazioni empiriche complesse; pare sufficiente, perciò, suggerire una regola di 
costanza del rapporto. 

Va peraltro precisato che per mantenere invariato il rapporto debito/PIL 
le tecniche di « contabilità con inflazione >> suggeriscono di depurare il disa .. 
vanzo della parte dovuta agli interessi « da inflazione » in modo da calcolare 
un fabbisogno «corretto» e la regola di invarianza può essere esposta come: 

Fabbisogno corretto 

P.I.L. 

oppure, il che è lo stesso: 

Tasso reale 
= di crescita x 

Debito 

P.I.L. 

Fabbisogno «corretto» 

debito 
Tasso reale di crescita 
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Una regola di rapporto debito/FIL costante non ha tuttavia un riscontro 
preciso nel bilancio, sia perché non tutto il debito pubblico passa per il bilancio 
(basti ricordare, tra i debiti di tesoreria, i BOT, il conto corrente con la Banca 
d'Italia, il risparmio postale), sia perché il disavanzo cui si commisura l'indebi~ 
t amento non è quello del bilancio, ma quello del settore statale. Se si considera 
l'intero debito pubblico, si dovrebbe confrontare a questo il disavanzo dell'in~ 
tero settore pubblico. La differenza tra i saldi dei tre settori è non solo impor~ 
tante, ma variabile nel tempo; essa inoltre tenderà a crescere se prevarranno 
linee di modifica rispetto alle soluzioni realizzate alla fine degli anni Settanta 
(accentramento delle risorse fiscali e finanziarie presso il Tesoro, e distribu~ 
zione attraverso i trasferimenti di bilancio). 

Anche gli interessi solo in parte « transitano » per il bilancio (ne sono 
fuori, ad esempio, gli interessi sul risparmio postale) e per una parte (i BOT) 
sono contabilizzati con uno sfasamento rispetto alla loro contabilizzazione nei 
flussi di cassa. 

Inoltre il rapporto debito/FIL attiene certamente al momento della cassa; 
mentre, per i motivi che verranno oltre discussi, è da ritenere preferibile un 
bilancio pluriennale in termini di competenza. 

Infine, se si volesse considerare solo la versione del debito in mano al 
mercato come quella rilevante per lo spiazzamento, si dovrebbe introdurre 
qualche regola, o qualche ipotesi, sulla quota di finanziamento monetario del 
disavanzo per definire il valore ottimale di questo. 

Si può allora concludere che una regola che ponga come obiettivo quello 
di una misura del disavanzo del bilancio statale che garantisca l'invariabilità 
del rapporto debito/FIL non è realizzabile. Tuttavia appare possibile sostenere 
che una regola relativa al saldo del bilando statale al netto degli interessi «da 
inflazione » può essere vista come una « approssimazione » accettabile della 
regola giusta, per due motivi: 

a) per l'importanza che i trasferimenti di bilancio hanno nel determi~ 
nate, nel medio periodo, i comportamenti degli altri centri di spesa; 

b) per la possibilità di introdurre, nel medio periodo, e in relazione al 
B.P. alcune correzioni di quelle deviazioni della condotta finanziaria che hanno 
esteso oltre i suoi compiti fisiologici l'importanza della gestione della Tesoreria. 

Inoltre, è vero che una regola esterna relativa al saldo del solo bilancio 
dello Stato può essere facilmente aggirata e determinare un'indesiderata varia~ 
zione del rapporto globale debito/FIL; tuttavia, da una parte, questo è l'unico 
documento su cui si esprime la volontà del Governo e del Parlamento in mate~ 
ria di politica di bilancio. Dall'altra la stessa Legge 468 prevede dei supporti 
di informazioni relative al Settore Statale e al Settore Pubblico Allargato che 
potrebbero servire proprio a mettere in luce il grado di effettivo rispetto, o 
non rispetto, del vincolo (il saldo totale «netto») che viene posto in funzione 
dell'obiettivo desiderato. 
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In conclusione, può dirsi che è sostenibile l'applicabilità al B.P. di una 
«regola esterna» dedotta dalla invarianza del rapporto debito/FIL e mirante 
a realizzare tale obiettivo in termini di Settore Pubblico; e cioè che il saldo 
al netto da :finanziare, depurato dei pagamenti per interessi da «inflazione», 
determini un accrescimento del debito esistente del Settore Statale in misura 
percentuale non superiore all'accrescimento del reddito reale. Questa regola 
non equivale a quella del bilancio in pareggio (saldo « reale » nullo) se non nel 
caso in cui vi sia crescita zero di medio periodo nell'economia. 

È da notare, che una regola siffatta espone un chiaro trade-off tra interessi 
reali (le «rendite») e altre spese pubbliche; quanto più basso il tasso d'inte ... 
resse reale, tanto maggiore la possibilità di usare risorse ad altri :fini. Con questa 
regola, allora, la politica monetaria appare uno strumento selettivo e redistri ... 
butivo (e non soltanto un regolatore aggregato della domanda). Si pone, ovvia ... 
mente, in maniera anche più pressante, il problema del coordinamento tra 
politica fiscale e politica monetaria. 

Nel periodo di transizione, il bilancio pluriennale deve garantire che le 
soluzioni adottate portino, entro un periodo che deve essere oggetto anch'esso 
di una decisione politica, ad una situazione in cui la regola esterna possa avere 
piena validità. Negli anni recenti essa è stata tutt'altro che rispettata, e il rap ... 
porto debito/FIL è andato velocemente crescendo malgrado il forte divario 
esistente tra competenza e cassa. Ciò indica che vi è un legame tra i due valori, 
che la politica di medio periodo deve affrontare. 

Sul piano tecnico, i suggerimenti che si possono dare dipendono dall'idea 
che ci si fa circa la possibilità di «compensare» con maggiore domanda pri.­
vata la minore domanda pubblica. A parere di chi scrive, l'insufficiente cono ... 
scenza empirica sui processi di rien~ro da situazioni anomale come quelle degli 
ultimi anni consiglia una manovra la cui forza si fondi sulla durata e sulla 
direzione di marcia piuttosto che sull'intensità. 

In altre parole, quel che importa è avviare un processo di convergenza 
verso una soluzione il cui rapporto non risulti più crescente, ma si stabilizzi. 
Non appare invece necessario, a mio avviso, che questo rapporto scenda, perchè 
è più importante la stabilità (cioé l'assenza di nuovi shocks al sistema) che non 
il livello raggiunto dopo gli shocks del passato). 

Il trattamento dell'inflazione. 

Mentre nel B.P.L.V. dominano le indicizzazioni poste per legge, e gli 
spazi di discrezionalità «formale», in termini di adeguamento della spesa 
all'inflazione dovrebbero essere come si è visto ridotti per quanto possibile, 
nel B.P.P., in principio, tutti i giochi sono aperti: si può stabilire qualunque 
cos;;t, e ad essa adattare le leggi (attraverso la L.F., o in via indipendente) non ... 
ché le strutture organizzative. 
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Questa «libertà» assume caratteristiche problematiche nei confronti del 
trattamento dell'inflazione. 

La costruzione delle cifre :finanziarie deve consentire di vedere, dietro, 
le risorse reali, ed in situazione di inflazione, quando mutano non solo i livelli 
generali dei prezzi, ma anche i prezzi relativi, tale percezione non è affatto 
agevole. Di conseguenza, appare necessario mettere a punto tecniche di bilan.­
cio, che, consentendo o facilitando tale percezione, aiutino anche il processo 
di decisione legislativa che, in ultima analisi, è il vero « momento forte » nella 
cresci t a della spesa. 

Una soluzione è quella di fare il B.P.P. in termini reali. 
Ciò significa che ai punti di partenza, costituiti dal bilancio dell'anno 

iniziale saranno applicati dei tassi di incremento che sono da calcolare al netto 
della variazione dei prezzi. Solo in un secondo momento la variazione dei 
prezzi verrà presa in considerazione. 

La soluzione non è esente da inconvenienti. Un primo problema è che 
la deflazione, nei servizi pubblici, può realizzarsi in vari modi: 

a) applicando il deflatore del PIL in maniera omogenea. Il risultato è 
che non si riconosce a nessun settore costi maggiori o minori della media- siano 
essi misurabili in termini di « outputs » cioè di attività (servizi generali) o 
di consumi effettuati (servizi a domanda individuale) né produttività maggiore 
o minore della media (misuratori ad hoc); 

b) applicando un deflatore dei costi specifici (imputs ). Questo rileva 
soprattutto per l'acquisto di beni e servizi (es. materiale bellico il cui prezzo 
risente del cambio); per il personale occorre non confondere aumenti sala.­
riali « localizzati » (ad es. contratto f~rroviario) da aumenti di occupazione 
nel settore. Questi secondi vanno trattati a parte. 

La diversità rispetto al B.P.L.V. è che si può «non riconoscere» tali 
aumenti, nel senso che si accetta una riduzione in termini reali del servizio, 
anzi la si programma (es. si propone di modificare le leggi che portavano ad 
acquisti di armi), e si vincola ciò abbassando gli stanziamenti nominali rispetto 
allivello che avrebbero in base al calcolo degli inputs; 

c) stabilendo il valore reale desiderato del servizio prestato (output), 
sulla base sia di indicatori di consumo (numero di studenti X ore di lezione) 
sia di indicatore di attività (numero di addetti X ore di lavoro). 

Il problema sta nell'individuare quel livello di stanziamenti di bilancio 
che è coerente con il mantenimento del servizio al livello «di produzione» 
attuale. 

In pratica, si ricade nel calcolo del costo degli inputs, se la produttività 
rimane invariata. Se. invece la produttività degli addetti migliora, o peggiora 
(ad esempio, per normative di lavoro che portino variazioni nell'organizza .. 
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zione, o nell'orario) di ciò occorrerà tenere conto. Il B.P. dovrà, per esempio, 
programmare una riduzione del numero di addetti nel caso di miglioramento 
della loro produttività, e viceversa). 

In pratica ciò significa che anche un bilancio in termini reali può << occul ... 
tare » le scelte, se il deflatore applicato non è quello giusto. 

In un bilancio che per il 60 o/o circa è di trasferimenti il problema della 
deflazione dei servizi va affrontato a due livelli: quello dell'ente che produce 
il servizio, ma che dipende, in tutto o in parte, da risorse ottenute a carico 
del bilancio (es. FF.SS.); e quello del bilancio medesimo, come strumento 
capace di influire sul comportamento dell'ente (e non solo di subirne) gli effetti. 
Occorre subito dire che quest'uso attivo dei trasferimenti presuppone, di neces ... 
sità, una conoscenza dei comportamenti dell'ente (finanze, produttività, orga ... 
nizzazione) che in molti casi appare oggi del tutto insufficiente. Il trasferimento, 
allora può essere solo indicizzato con un deflatore generico (il PIL), ed al 
massimo tenere conto del peso dei deflatori specifici di costo; a livello centrale 
risulta infatti in molti casi impossibile effettuare quelle analisi sui servizi offerti 
che ne consentano una deflazione adeguata, e costituiscano così la base per 
una decisione allocativa di risorse reali. 

Il problema è ulteriormente complicato per quanto concerne i trasferì ... 
menti agli enti, che producono più tipi di servizi (enti locali, ad esempio) e 
per i quali occorrerebbe non solo disporre di analisi per singoli servizi, ma 
anche di analisi impostate con metodi che ne consentano l'aggregazione. 

Appare difficile, allo stato attuale delle cose, sottrarsi alla conclusione 
che, non potendosi applicare in via generalizzata il metodo di calcolo degli 
indici dei prezzi dei servizi pubblici basato sul prodotto, questo può essere 
applicato soltanto come un correttivo dei metodi di indicizzazione generica. 
Alla stessa stregua va considerata anche· l'utilità del metodo basato sui costi 
relativi (input). 

Si tratta, comunque, di correttivi che vanno usati. 
È evidente, infatti, che quanto più si ha una misura corretta dell'influenza 

dell'inflazione sul bilancio, tanto più si è in grado ,col B.P.P., di opporre alla 
inflazione stessa comportamenti che valgono a ridurla. Gli indici di quantità 
basati sul prodotto, ad esempio, ove disponibili consentirebbero di limitare 
accrescimenti di risorse reali in settori nei quali piuttosto potrebbero essere 
utilizzati i guadagni di produttività, consentendo perciò a queste risorse­
necessariamente scarse -di indirizzarsi (a parità di disavanzo) altrove. Se la 
discussione tra Tesoro e Amministrazioni di spesa viene fatta senza questi 
elementi, ne viene, inevitabilmente, una indiscriminata ed acritica pressione 
perché tali risorse crescano, in termini assoluti, e se possibile anche in termini 
relativi. 

Ugualmente, indicatori che segnalino i settori dell'Amministrazione nei 
quali, a parità di risultati, più veloce è l'incremento dei costi, potrebbero, 
nell'arco di un bilancio pluriennale, consentire iniziative di modifica delle 
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strutture esistenti, di revisione delle decisioni sui servizi offerti, di ricerca di 
soluzioni che valgano a contrastare la crescita di tali costi, o di sottrarsi ad 
essa economizzando le risorse interessate. 

Questi calcoli, necessari per ottenere un bilancio programmatico che 
reagisca all'inflazione, anziché soltanto subirla, vogliono (e possono favorire) 
un sistema nel quale vengano maggiormente potenziate responsabilità di scelte 
e di decisione ad un livello relativamente più decentrato. 

A proposito del trattamento dell'inflazione vi è stata, nelle sedi interna .. 
zionali che se ne sono occupate, una certa attenzione per il problema dell'et .. 
rore di previsione. Che fare se l'inflazione, generale o specifica, è maggiore di 
quanto previsto? 

Le soluzioni sono: 

a) introdurre limiti di cassa, cioé autorizzazioni stringenti, tranne che 
per le spese derivanti da « diritti» dei cittadini, o dei dipendenti statali, a 
certi servizi o a certe retribuzioni. L'area è evidentemente assai limitata; 

b) eliminare o ridurre tali diritti. Il bilancio deve tornare ad essere stru .. 
mento di controllo della spesa; 

c) introdurre uno o più fondi di riserva (ad esempio settoriali), che con .. 
corrano a formare il disavanzo massimo accettabile (e perciò tendano a com .. 
primere le altre spese); essi servono a finalizzare gli « sconfinamenti » delle 
spese non assoggettabili alle autorizzazioni di cassa. 

È l'esperienza fatta all'inizio degli anni settanta in bilanci (annuali) degli 
Stati Uniti, dell'Australia, di alcuni paesi in via di sviluppo (lump-sum provi .. 
sion, da ripartire nelle varie agenzie);· in Canada un sistema analogo è stato 
usato nel 1977-78, ma solo per far fronte agli «oneri inevitabili» derivanti 
dalle spese regolate sulla base del diritto alla prestazione (reserve against sta .. 
tutory overruns). 

Scorrevolezza e stabilità. 

Tra l'esigenza di offrire un quadro di politica economica che sia stabile 
per un triennio e l'idea che scopo del B.P.P. sia quello di guidare per un anno 
le decisioni di politica di bilancio ad effetto ultrannuale (sicché ogni anno sia 
necessario rifare il progetto programmatico al fine di fondare su nuovi binari 
tale processo decisionale), c'è, o ci può essere, contraddizione. 

Il legislatore ne è stato consapevole. Infatti, la 468, nel chiedere che ogni 
anno si presenti un bilancio triennale, non chiede però perentoriamente che 
il nuovo bilancio sja sostituito al precedente. Anno per anno ci si potrebbe 
anche limitare ad aggiungere un nuovo esercizio al precedente pluriennale. 
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Il problema è che se vi sono -come vi sono- ogni anno nuove prev1s1oni 
delle tendenze dell'economia, il mantenimento della previsione precedente 
determina un errore di prospettiva, e non facilita gli interventi correttivi. 

Esistono, insomma, tre alternative tecniche: 

a) definire i tre insiemi di voci di bilancio per i tre anni; a settembre, 
togliere la prima colonna, ed aggiungerne una nuova con le nuove cifre « pro.­
grammatiche» (e a legislazione vigente); 

b) sulla base delle nuove ipotesi macroeconomiche, rifare i due anni 
residui e fare ex nova il terzo, lasciando però invariata la parte discrezionale, 
quella che non viene influenzata endogeneamente dalle nuove ipotesi; 

c) procedere ad una revisione sia delle previsioni, sia delle decisioni. 
Fare cioè ogni anno un nuovo progetto di politica di bilancio di medio periodo. 

La prima alternativa ha il vantaggio della semplicità, ma chiaramente rende 
impossibile un confronto omogeneo fra secondo e terzo anno; e poiché il 
bilancio annuale certamente recepirà le variazioni endogene dovute al variare 
della situazione economica, rende anche impossibile il confronto con il bilan.­
cio annuale. Quando questo sia il primo anno del triennio, il mantenimento 
finisce per riguardare solo il terzo anno, divenuto il secondo. E la semplicità 
della soluzione perde quasi tutti i suoi vantaggi. 

La seconda soluzione consente invece la piena rappresentazione degli 
automatismi che vincolano la previsione di bilancio alle variabili economiche 
fondamentali, ma implica un'ipotesi di invarianza della politica relativa sia 
a quello che era il terzo anno, e che ora diviene il secondo, sia soprattutto al 
primo anno. Questo significa che il bilanCio annuale non può discostarsi dal 
bilancio triennale, o almeno che se ne può discostare solo eccezionalmente e 
con un esplicito giudizio di necessità di intervento congiunturale. 

La terza soluzione ammette un'estrema variabilità sia della parte endogena 
che di quella discrezionale. Essa è particolarmente onerosa dal punto di vista 
tecnico-amministrativo, anche se è politicamente comprensibile in un sistema 
poco stabile, ed economicamente accettabile per chi tende a privilegiare un 
forte attivismo nell'intervento pubblico. . 

Per chi invece si preoccupa degli effetti destabilizzanti per i comporta-­
menti degli agenti economici che un forte attivismo pubblico può determinare 
-ed in particolare ritiene che vi sia una crescente domanda di stabilità delle 
regole di prelievo e delle condizioni di funzionamento del mercato creditizio­
questa terza soluzione appare meno preferibilc. Il B.P.P. dovrebbe, infatti, 
consentire agli operatori economici (e, più in genreale, ai cittadini) di sapere, 
almeno per il prossimo triennio, quale sarà l'estensione reale della produzione 
di beni e servizi pubblici, come sarà finanziata tale produzione, e quali inter ... 
venti attivi di stiinol6 al sistema verranno· fatti. 
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Questa problematica si sovrappone a quella dell'uso del B.P.P. come guida 
per la ricerca della copertura delle leggi di spesa. Infatti è chiaro che tale coper.­
tura, stabilita per i tre anni del triennio in relazione all'elenco di provvedi..­
menti inclusi negli elenchi dei fondi speciali, potrebbe risultare inadeguata al 
variare delle ipotesi utilizzate nel quantificare gli oneri delle leggi stesse. 

In realtà, questo è un problema che, per quanto riguarda le nuove leggi 
che vengono votate nel periodo intercorrente tra un bilancio pluriennale e 
l'altro si pone nello stesso modo in cui si pone per tutte le altre spese, e cioé 
nell'ambito dell'equilibrio generale. Per leggi non ancora votate, invece, H 
reinserimento nei fondi speciali di bilancio richiederebbe, per un corretto 
approccio, la revisione delle coperture. 

In larga misura, la scelta tra la soluzione b) e la soluzione c) dipende da 
da fattori politici, come la continuità dei Governi e delle maggioranze, e da 
fattori economici, come la presenza di shocks esogeni, tali da richiedere cam..­
biamenti non solo di previsioni, ma anche di politiche. 

Cassa e Competenza. 

La Legge 468 prevede che il bilancio pluriennale, nelle due versioni, sia 
solo in termini di competenza. 

Ma mentre per il bilancio «a legislazione vigente», ed anche per quella 
versione eventuale che è la legislazione vigente con proroga delle leggi in sca..­
denza (B.P. Tendenziale) l'esercizio di previsione può essere fatto indipendente ... 
mente da una previsione di cassa, ci si deye chiedere se la proposta di trien.­
nale programmatico non richieda, per il suo iter logico, la costruzione di un 
bilancio di cassa relativo anche alla versione tendenziale. A questo si confron ... 
terà un bilancio di competenze. 

In quest'ottica, la versione «cassa» potrebbe essere un atto interno alla 
procedura di bilancio, ma un atto necessario; esso servirebbe solo a prendere 
decisioni che tengano conto da una parte dei legami con le variabili macroeco.­
nomiche, e dall'altra si basino su una misura esatta di quanta spesa in termini 
di competenza occorre per ottenere una certa spesa in termini di cassa. Il 
bilancio programmatico di cassa si confronterebbe allora col tendenziale di 
cassa. Questo consentirebbe di tener conto, nella definizione degli obiettivi 
della politica di bilancio, dei ritardi della spesa. 

L'iter logico potrebbe avere all'esterno una estrinsecazione solo parziale; 
al limite, potrebbero darsi al Parlamento le due versioni strettamente richieste, 
ed affidare alle note esplicative la giustificazione delle proposte. Questa solu ... 
zione è da preferire all'altra, quella di dare anche un triennale in termini di 
cassa .. Ciò per du.e ragioni: non creare eccesso di dati che alla fine metterebbero 
in·· difficoltà gli stessi ·parlamentari (almeno ·finché manchi un ·ufficio parla.; 
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mentare del bilancio), sia, soprattutto, perché i :fini cui risponde il bilancio 
pluriennale possono essere raggiunti anche nell'ambito della normativa attuale. 

Scopo del pluriennale è servire da guida alle nuove decisioni legislative. 
Esso dà la misura dello spazio disponibile per nuove spese, siano esse incluse 
nell'articolato della L.F., o nei fondi speciali, o anche appaiano come un 
« fondo indistinto » di minori o maggiori spese. 

Il confronto che serve ad individuare gli strumenti legislativi da adottare 
è quello tra i due triennali di competenza, nel senso che la differenza tra i due 
identifica lo spazio di nuove decisioni da prendere con la legge :finanziaria o 
con altri interventi legislativi. 

La tesi della necessità di un pluriennale di cassa come elaborazione interna 
dell'Amministrazione può essere non condivisa. I motivi riguardano sia la 
«fattibilità», sia il «significato economico » di un pluriennale di cassa. La 
« risalita » dal Programmatico di cassa al Programmatico di competenza è un 
punto assai delicato e difficile. Delicato, perché si aprono qui spazi di manovra 
politica; difficile, perché sul piano tecnico si pongono tutti quei problemi 
relativi all'insufficienza delle conoscenze sul rapporto competenza-cassa, 
aggravati dal fatto che se ne deve immaginare l'azione anche a due-tre anni 
di distanza. 

Le ipotesi macroeconomiche usate nelle varie versioni dei bilanci plurien.­
nali devono ovviamente essere sempre le stesse, per garantire confrontabilità 
alle cifre. . 

Se i due bilanci veD:issero fatti in momenti diversi, questa unicità delle 
ipotesi sulle variazioni macra potrebbe apparire un espediente «eroico». 
Occorre inoltre che nei casi in cui a singole spese si siano applicate indici di 
prezzi «ad hoc», per motivi dipendenti della legislazione di spesa, questi 
indici vengano usati nelle due versioni. . 

Nei casi, infine (ad esempio l'acquisto di beni e servizi), in cui la spesa 
non sia predeterminata, ma risulti da una « ipotesi » di << adeguamento del fab.­
bisogno», una stretta confrontabilità dei dati richiederebbe unicità di ipotesi 
sui prezzi applicati, se diversi dall'indice implicito del FIL. 

Se le ipotesi macro su cio si basa l'esercizio cassa divergono da quelle 
relative al bilancio di competenza, avverrà che il passaggio dalla cassa alla com .. 
petenza, da realizzare applicando rapporti ricavati dal passato (ma non neces .. 
sariamente in maniera meccanica) potrà dare risultati di difficile lettura e com .. 
prensione, che sono diversi e che non sono armonizzabili utilizzando rapporti 
cassa-competenza diversi. È cioè una competenz~ costruita a sé che si confronta 
con una cassa « a sé ». 

Ne deriva una conseguenza ulteriore: che una volta costruito un triennale 
di cassa «desiderabile» (ad esempio, con alcune voci maggiori ed altre minori, 
o con un saldo diverso) e applicate a queste le stesse ipotesi di rapporto con 
la competenza, si otterrà un triennale programmatico (di competenza) che in 
alcune voci mostra una differenza con il triennale a L.V. e perciò uno spazio 
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su cui intervenire con leggi, che può essere errato. Ad esempio, se l'attuale 
triennale a L.V. sottostimasse l'inflazione, una voce di questo, ad es. la con .. 
tingenza, potrà indicare una crescita X della spesa per il personale, anziché 
X + Y. Facendosi la previsione di cassa « programmatica », questo potrebbe 
portare, per la voce «personale», X + Y. Si darebbe allora al Parlamento 
un messaggio: c'è uno spazio Y da destinare a nuovi stanziamenti per il perso .. 
nale, mentre utilizzando le stesse ipotesi questo spazio non emergerebbe. 

L'unicità delle ipotesi non sarebbe un problema qualora il passaggio dal 
bilancio di competenza triennale a quello di cassa dovrebbe essere fatto sem .. 
plicemente applicando al rapporto fra i due i rapporti desumibili dal passato 
voce per voce. Ma questo metodo appare insoddisfacente per i seguenti motivi: 

- la variabilità di questi rapporti dipende da meccanismi di ritardi tem .. 
porali fortemente influenzati dal pro:filo assunto dalle previsioni di competenza 
negli anni precedenti; la conoscenza di questi meccanismi appare attualmente 
insufficiente; 

- la tendenza « spontanea » della massa spendibile a tradursi in paga .. 
menti è stata modificata - in misura però non ancora accertata da nessuno -
dall'introduzione di autorizzazioni di cassa più «stringenti» e dai ritardi nella 
approvazione del bilancio di assestamento. Ciò è avvenuto sia nel 1981, sia 
nel 1982, e probabilmente con effetti non omogenei sulle varie voci di spesa; 

- alcuni di questi rapporti competenza-cassa sono fortemente influenzati 
dalla situazione dei conti di tesoreria, e dalla variabilità del peso « politico » 
attribuito al formarsi di giacenze nei conti correnti anziché di residui nel bilan .. 
cio statale. 

Per queste ragioni qualcuno ha suggerito di fare una previsione soltanto 
di cassa, e indipendente dalla previsione di competenza, legata cioè soltanto 
alla dinamica passata della spesa di cassa. Questa previsione può essere fatta 
sia con metodi « naives >>, cioè estrapolando tendenze storiche (variazioni 
percentuali da un anno all'altro o la dinamica rispetto al PIL o al totale della 
spesa), sia introducendo relazioni di tipo causale con variabili esterne. 

Tuttavia, questa soluzione non sembra accettabile, perché comunque, 
rimane la necessità della costruzione di un pluriennale in termini di competenza 
in quanto la legislazione di spesa che ne costituisce la realizzazione è in termini 
di competenza. 

Non solo le difficoltà del passaggio cassa-competenza, ma soprattutto la 
non disponibilità di un adeguato modello decisionale sul quale, nel medio 
periodo, la spesa pubblica debba essere esposta in termini di cassa, suggerì .. 
scono una soluzione del tutto diversa: e cioè un Bilancio Programmatico 
costruito solo in termini di competenza, con limitate avvertenze circa le spese 
particolarmente « esposte » a creare residui, ma senza troppe valutazioni in 
tema di tempi di realizzazione della spesa. 
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Se si rinuncia ad un collegamento tra bilancio pluriennale e modelli eco .. 
nomici costruiti sulla domanda, come si è sopra indicato, il divario tra compe ... 
tenza e cassa perde gran parte del suo interesse. Rileva assai più la competenza, 
infatti, nella realizzazione delle grandi scelte allocative (anche- non si dimen.­
tichi- attraverso meccanismi assai usati come il credito ai fornitori pubblici): 
e sono queste scelte quelle che interessano nella programmazione pluriennale. 

Il livello di disaggregazione ed i suoi legami con gli aspetti istituzionali. 

La Legge 468 prescrive un livello di aggregazione per il Bilancio Pluriennale 
diverso da quello del bilancio annuale; non è infatti previsto il livello del capi ... 
tolo, si che, a stare almeno alle classificazioni in essere, il livello è quello delle 
sezioni (classificazione funzionale) e delle categorie (classificazione economica). 

Questa caratteristica, l'aggregazione, può tuttavia essere il risultato finale 
di una« sommatoria »di capitoli; ovvero essere un suggerimento procedurale, 
cioè una indicazione relativa proprio al modo di costruire, e perciò decidere, 
il Bilancio Pluriennale Programmatico. 

Attualmente, la costruzione del Bilancio Pluriennale è stata impostata 
dalla Ragioneria Generale sulla falsariga di quella del bilancio annuale. 

Nella circolare con cui si avvia la procedura di formazione del bil<:!ncio, 
in primavera, si prevede infatti che « la ricognizione dei dati da inserire nel 
bilancio pluriennale venga compiuta da ciascuna amministrazione a livello di 
singolo capitolo, sulla base di particolari criteri di valutazione». Poiché tutta.­
via finora si è fatto soltanto il Bilancio Pl:uriennale a Legislazione Vigente, è 
da ritenere che questa indicazione valga.per quel bilancio; e può senz'altro accet .. 
tarsi come corretta ed efficace tale procedura (purché guidata da precise indi ... 
cazioni sui criteri «generali», e «particolari» da adottare ,o almeno da chiare 
e precise imputazioni delle variazioni proposte ai vari fattori). 

Per il Bilancio Pluriennale Programmatico, mi sembra, tutto è ancora da 
vedere. 

Per la parte che riguarda nuove spese aggiuntive, da inserire poi nei fondi 
speciali della Legge Finanziaria, si potrebbe pensare alla necessità di una previ ... 
sione analitica. n riscontro di copertura avverrebbe perciò, in termini sostan ... 
ziali, in riferimento alla differenza tra saldi (il saldo di parte corrente, per le 
spese correnti, il saldo totale, per le spese in conto ca:Pitale), mentre rimarrebbe 
affidato in termini formali all'accoglimento del provvedimento nei Fondi spe ... 
ciali della Legge Finanziaria. Il Bilancio Pluriennale nascerebbe, allora, a livello 
disaggregato, per poi presentarsi a livello aggregato. 

Naturalmente, resta il problema di come selezionare le proposte di leggi 
di spese aggiuntive, una volta risolto il problema «macra», eventualmente 
con l'ausilio di una regola esterna. 
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Non vi è dubbio che l'attuale procedura non consente una effettiva sele~ 
zione, poiché porta ad accogliere nei fondi speciali proposte che il Governo 
ha approvato «in ordine sparso»; si ribalta cioè la logica del discorso program~ 

, matico (anche perché finora tale discorso non è stato tentato) che vorrebbe 
queste proposte come «seguenti» e non «antecedenti» al bilancio. 

Se si vuole però che il B.P.P. sia effettivamente uno strumento normativa 
esso deve essere costruito in modo da poter incidere effettivamente sui processi 
decisionali in materia di bilancio. Le più recenti analisi su tali processi tendono 
tutte ad evidenziare il peso di meccanismi diversi dalla« razionalità economica»; 
ed al cui_ dominio dovrebbero essere rivolte attenzioni assai maggiori. 

Questi meccanismi appartengono a tre categorie: 

a) meccanismi legati ad interessi di gruppi sociali, e loro «collusioni»; 
nessun gruppo di pressione viene ostacolato da altri gruppi, si fa affidamento 
sull'incremento continuo della spesa per effettuare compensazioni nel medio 
periodo; il bilancio è necessariamente incrementale (ma non in maniera orno ... 
genea). La razionalizzazione di questi meccanismi, all'interno del processo di 
formazione del Bilancio Pluriennale, richiede un'analisi più approfondita della 
effettiva forza dei gruppi di pressione, e la ricerca di criteri oggettivi di selezione 
(teoria delle scelte pubbliche) da opporre ai criteri soggettivi dei rappresentanti 
politici; 

b) meccanismi legati agli interessi delle burocrazie sempre tese ad espan ... 
d ere le proprie dimensioni, e le proprie funzioni; anche in questo caso il mecca ... 
nismo è collusivo (non determina conflitti d'interesse, se non viene apposto 
nel medio periodo un vincolo di risorse); agendo direttamente sui processi 
di decisione, è responsabile in gran parte deUa crescita della spesa pubblica. La 
confusione tra soddisfacimento. del bisogno pubblico e dimensionè delle 
risorse finanziarie rivolte a singole funzioni alimenta questa tendenza. Ad essa 
è perciò necessario opporre analisi empiriche atte a fornire mÙure oggettive ·di 
standard ottimali dei servizi pubblici. Queste misure non possono essere usate 
per scelte intersettoriali (confronti costi-benefici) ma solo per limitare le 
pressioni « incrementalistiche » sul bilancio; 

c) meccanismi politici «puri» (come la scelta del livello minimo di 
spese militare, o la scelta del livello di pzssione fiscale sulle rendite). Le deci ... 
sioni originate in questa sfera non possono in nessun modo essere « raziona ... 
lizzate » in termini economici non legati a giudizi di valore. Nel processo di 
decisione sul bilancio pluriennale, tali scelte politiche andrebbero evidenziate 
a sé, e fatte oggetto di decisioni governativo-palramentari prima, e indipendente ... 
mente, dalle altre decisioni di bilancio. 

È da chiedersi, peraltro, se un attento scrutinio di tutte le proposte da 
accogliere nel B.P.P., sia un compito necessario dell'ufficio incaricato di pre ... · 
disporre questo documento, o se non sia suggeribile una diversa procedura, che 



affidi a questo solo la ripartizione per finalità aggregate, cioè sostanzialmente 
per funzioni. Resterebbe poi affidato ad un secondo momento programmatorio, 
decentrato, la specificazione delle politiche di settore (1). 

Se la definizione dello spazio aggregato può essere affidata ad una regola 
esterna, posta con decisione politica collegiale del Governo, la definizione 
delle ripartizioni funzionali dei fondi appare anch'essa un problema che non 
può risolversi a livello del Tesoro. Occorre un· organo collegiale e politico. 
E qui nasce il collegamento tra la natura aggregata del bilancio pluriennale, 
e il sistema istituzionale cui deve esserne affidata la stesura. 

È stato notato a questo riguardo: (2) 

«In primo luogo, la procedura di elaborazione del Bilancio Pluriennale 
Programmatico è stata costruita dalla legge di riforma come fatto quasi esclusi-­
vamente interno all'Amministrazione, mancando un momento di effettivo di ba t .. 
tito collegiale in seno al Consiglio dei Ministri sulle linee di impostazione delle 
ipotesi di programma; tutta l'elaborazione sembra gravare sul Tesoro, di 
concerto con il Bilancio, cui si aggiunge una procedura di concertazione delle 
Regioni e di approvazione da parte del CIPE che appare meccanica e ratifì ... 
catoria delle scelte di partenza, anche perché i tempi previsti non consentono 
che correzioni marginali alle ipotesi presentate». 

Ora, a me sembra che la legge di riforma abbia semplicemente ignorato 
il problema, o abbia ritenuto che le «istituzioni della programmazione», 
CIPE e Bilancio in particolare, bastassero ad integrare la Ragioneria Generale. 
Ma tutta la storia dell'insuccesso della programmazione in Italia è anche una 
storia di insuccesso in questa integrazione. 

Diversamente da noi, in altri paesi è stato introdotto, all'interno della 
procedura di formazione del bilancio pluriennale, un Comitato di Ministri 
che funge da « Treasury Board », da « Conseil du Trésor ». L'obiettivo è 
quello di rompere« la solitudine del Ministro del Tesoro», causa riconosciuta, 
in tutte le analisi politiche sulla crescita della spesa, come una causa di debo ... 
lezza del sistema. 

Il meccanismo istituzionale, che tende a fare del Tesoro (della Ragioneria 
Generale) la controparte di ogni singola richiesta settoriale, (meccanismo che 
si estende dal momento della formazione del bilancio annuale al « concerto » 
relativo alle proposte di copertura delle leggi di spesa, alle presenze del Tesoro 
nelle contrattazioni sindacali) appare del tutto inadeguato di fronte al problema 
della gestione razionale del 50-60 % del reddito nazionale. 

(l) Un obiezione che è stata già mossa alla costruzione del BPP in forma aggregata è di natura giu· 
ridico-contabile, e riguarda l'impossibilità di pervenire ad una contemporanea classificazione economica 
e funzionale se non si parte dal dato analitico, il capitolo. Si tratta di un problema serio, ma probabil· 
mente di non impossibile soluzione. 

(2) G. SALERNO, La programmazione di bilancio in lta!ia, pag. 91, Cedam, Padova, 1983. 

44 



Nel sistema italiano, tale «solitudine» non è stata certo alleviata dalla 
istituzione del Ministero del Bilancio, né dalla creazione del CIPE. L'esigenza 
di avere un organismo collegiale, che abbia il compito di tratteggiare le 
linee generali del Bilancio Pluriennale, è quella di identificare la controparte 
politica delle richieste settoriali. Si può dunque pensare ad un Comitato Mini.­
steriale ad hoc. La segreteria di tale Comitato potrebbe essere assegnata alla 
Ragioneria Generale, integrata da esperti, eventualmente con l'ausilio anche 
della Commissione Spesa Pubblica. 

Il primo compito di questo organismo sarebbe allora quello di stabilire 
quei criteri per la formazione del bilancio cui dovrà dare forma tecnica la 
circolare della Ragioneria Generale. Dovrà cioè fissare le ipotesi macro, i criteri 
da adottare nei confronti dei margini di discrezionalità, e, per quanto concerne 
il Bilancio Pluriennale, quel primo livello di ripartizione delle risorse globali. 

Un secondo passo dovrebbe essere quello di coinvolgere maggiormente 
le Amministrazioni di settore nella procedura di decisione del bilancio all'in ... 
terno del Governo. Il meccanismo attuale non ha in sé alcun elemento che 
spinga ad una selezione delle priorità da parte delle Amministrazioni. Queste 
sanno che lo scrutinio è fatto voce per voce, e che eventuali «rinunzie» non 
portano, automaticamente almeno, alcun ·compenso. 

Nel sistema canadese, per ricordare un caso molto citato, ad ogni« settore» 
(agricoltura, industria, ecc.) è destinato un ammontare complessivo di risorse, 
(in una decisione peraltro «provvisoria», perché suscettibile di modifiche 
nel bilancio annuale). Il settore ha il compito di «allocare» tali risorse; se 
«risparmia» da una parte (ad es. non assume nuovo personale) può usare 
quelle risorse all'interno delle proprie competenze: esse infatti vanno ad incre.­
mentare i fondi globali per nuove iniziative .di spesa, fondi che sono anch'essi 
ripartiti settorialmente. · 

Occorrerebbe insomma, sulla base delle guidelines e dei «tetti settoriali » 
stabiliti dal Treasury Board in primavera, che ogni Ministro di settore avesse 
un compito propositivo di dettaglio, sia a livello di sviluppo dei programmi di 
spesa basati sulla legislazione esistente, sia a livello di «fondi globali» per 
nuove iniziative. Si potrebbe stabilire una procedura ordinata e regolare di 
presentazione di questi piani di dettaglio, in risposta alla rinnovata« circolare». 

È da riflettere, in questa prospettiva, sulla utilizzabilità anche dei Comi.­
tati Interministeriali di settore; CIP AA, CIPI, CIPC, ed altri che eventualmente 
potrebbero essere costituiti, con segreterie presso i Ministeri di settore, ma 
con presenze « politiche » multiple (ma non estese all'intero Consiglio dei 
Ministri) potrebbero costituire la sede appropriata ove presentare formalmente: 

a) gli obiettivi principali e secondari di ciascun settore; 
b) le proposte di modifica della legislazione di settore; 
c) un calcolo dei risultati delle politiche intraprese; 
d) un calcolo .delle risorse distribuite, all'interno del «tetto »; 
e) un rapporto sui risultati ottenuti nel bilancio precedente. 
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Trasformare questi Comitati attraverso un orientamento comune verso 
l'elaborazione della programmazione finanziaria, sarebbe un ritorno alle origini, 
ma in un contesto economico molto diverso, dove il fine dell'« aggiustamento 
dell'economia» sopravanza gli obiettivi di sviluppo. Un quesito in più sulla 
capacità di utilizzare i vecchi Comitati interministeriali, dopo una lunga fase 
in cui proprio la loro assenza dal processo di decisione sul bilancio e sulle 
leggi di spesa ne ha svuotato il ruolo, rendendoli meri passaggi burocratici 
in procedure nelle quali l'unica esigenza che risultava soddisfatta era quella 
della contrattazione politica. 
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4. - SoMMARIO E CONCLUSIONI. 

1. - In quasi tutti i paesi il problema di come mettere sotto controllo 
la dinamica della spesa pubblica ha portato a dare grande importanza alle 
tecniche e alle procedure di bilancio. In Italia, le innovazioni della Legge 468 
sono un esempio di questo orientamento, ma le difficoltà incontrate nella 
attuazione delle norme stesse indicano quanto complesso sia il problema, e 
quanto difficile mettere a punto le soluzioni tecniche, proprio perché al signi-­
ficato razionalizzatore di queste si oppongono le forze che nella società hanno 
determinato e determinano una dinamica incontrollata delle spese. 

Il Bilancio Pluriennale appare uno degli strumenti dei quali più difficile 
si presenta la messa a punto sia perché soluzioni tecniche diverse rendono 
diversi i vincoli che, per la stessa Legge 468, il Bilancio Pluriennale può porre 
alla «discrezionalità» delle decisioni di spesa e di Bilancio, sia perché a solu-­
zioni tecniche diverse corrispondono diverse responsabilità del Tesoro. 

Con questo documento la Commissione Spesa Pubblica ritiene perciò 
di dare un contributo al problema del controllo della spesa offrendo al dibattito 
alcune argomentazioni relative ai problemi. che la stesura del Bilancio Plu-­
riennale incontra, nelle due versioni: a Legislazione Vigente e Pro grammatica. 

2. - Per il Bilancio a Legislazione Vigente (BPLV) il primo problema 
che si pone è che non consente di vedere la proiezione effettiva delle politiche 
in essere, e perciò non consente di separare bene le nuove decisioni in qualche 
modo già prestabilite ed obbligate. Questa limitazione deriva dal rapporto 
esistente nel nostro sistema tra leggi di spesa o di entrata e bilancio, e perciò 
dalla configurazione che viene data al concetto di «legislazione vigente». La 
prima conseguenza è una forte rigidità formale, ma anche un livello relativa-­
mente elevato di discrezionalità, nella misura in cui le leggi attribuiscono al 
bilancio poteri di quantificazione. Una seconda conseguenza è l'impossibilità 
di vedere l'area che la «nuova» legislazione dovrà coprire semplicemente 
per mantenere la «politica es~stente ». 

Appare necessario, al di là delle esigenze formali, assicurare perciò una 
informazione adeguata sulle leggi che verranno « rifi.nanziate », quando agli 
o biettivi di queste possa attribuirsi un significato di permanenza, nonché sulle 
altre forme di adeguamento legislativo degli stanziamenti esistenti. 
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Nel caso in cui fosse «dubbia» la prosecuzione delle politiche in essere, 
i relativi stanziamenti potrebbero invece farsi cessare, ed essere riportati, 
come proposte, nel Bilancio Programmatico. 

3. - Fondamentale, per la costruzione del BPLV, è la scelta delle ipotesi 
macroeconomiche; da queste dipendono infatti in primo luogo le entrate, 
attraverso i ben noti meccanismi di endogeneità ai livelli di attività economica, 
al reddito disponibile, ai prezzi. Ma anche la spesa pubblica tradizionalmente 
considerata una variabile indipendente nei modelli teorici di determinazione 
del reddito, è in qualche sua componente dipendente da queste ipotesi macro.­
economiche. 

Le ipotesi possono essere tratte dai modelli di previsione esistenti: in questo 
caso è da precisare con quali tecniche, o criteri, o ambiti di discrezionalità. 
La scelta delle ipotesi, come dimostra l'esperienza di altri paesi, può diventare 
essa stessa oggetto di dibattito politico. In alternativa, è possibile usare un 
insieme di ipotesi «desiderate» o «obiettivo»; questa però non sembra una 
scelta consigliabile, sia per le incertezze che porta nella previsione di bilancio, 
sia per le difficoltà di fondare tale insieme su un'adeguata conoscenza degli 
effetti del bilancio sull'economia. 

È importante che le ipotesi macra siano già dall'inizio comunicate alle 
Amministrazioni che partecipano alla procedura di formazione del Bilancio 
Pluriennale. 

4. - Il trattamento dei prezzi, nel BPL V, è uno dei temi più seri, come 
dimostra la pluriennale esperienza inglese. Nel caso italiano per le spese indi.­
cizzate per legge si pone solo un proble~a di chiarezza nei dati; per le spese 
che registrano l'inflazione attraverso variazioni discrezionali del bilancio « a 
legislazione vigente». Ugualmente sono da precisare i criteri con cui verrà 
costruito quel termine intermedio tra questo bilancio e il Programmatico che 
esprime, come si è detto, la prosecuzione delle politiche in atto, e che in larga 
misura comprende i meccanismi di revisione prezzi. 

Le alternative sono: 

a) porre queste spese in un regime di indicizzazione completo, accet .. 
tando cioè sia la variazione del livello generale dei prezzi sia la variazione dei 
prezzi relativi (cioè dei prezzi specifici dei beni e dei servizi acquistati); 

b) applicare per tutte queste spese un unico indice di prezzi (in ipotesi 
il deflatore atteso del PIL); 

c) esporre le previsioni ai valori attuali, cioè escludere ogni indicizza .. 
zione rimandando ai bilanci annuali o al triennale programmatico per ogni 
decisione. 
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Tra queste soluzioni, quella che appare da preferirsi è la seconda; sarebbe 
però opportuno corredare il bilancio pluriennale di qualche informazione sulle 
variazioni attese nei prezzi relativi, che serva da ·base per le decisioni che ver.­
ranno prese nel bilancio annuale. 

5. - Tra gli altri problemi la cui soluzione aiuterebbe a realizzare una 
buona stesura del BPL V, è da segnalare la necessità che le leggi di spesa siano 
approvate solo se corredate da tutte le informazioni di base atte a quanti:fìcarne 
l'onere, iniziale e a regime. 

Ugualmente da segnalare è l'opportunità che si superi in qualche n1odo il 
formalismo contabile che porta ad appostare enormi fondi globali di vario 
genere, anziché tentame uno « sventagliamento » seppure soltanto previsivo. 

6. - La costruzione del Bilancio Pluriennale Programmatico pone in 
primo luogo il problema della utilizzabilità di un modello macroeconomico, 
con :finalità normative. Il BPP emergerebbe da questo come lo strumento neces-­
sario- e messo a punto- per raggiungere le :finalità indicate. 

Gli insuccessi registrati in questo tentativo di collegamento piano-bilancio 
fanno tuttavia pensare che vi sia una inadeguatezza nei modelli stessi rispetto 
alla possibilità di fame l'uso sopraindicato. 

Tali modelli sono in genere estensioni pluriennali del modello keynesiano 
di breve periodo, con caratteristiche perciò di aggregazione, e di attenzione 
esclusiva per gli aspetti di domanda. Riesce difficile percepire sia gli o biettivi 
strutturali di crescita, sia la configurazione della politica di bilancio coerente 
con essi. Anche gli effetti distributivi della politica di bilancio sono scarsa.­
mente presenti. 

La previsione di domanda «privata·» è poi, oggi, particolarmente incerta, 
nelle sue parti esogene, o tanto legata alla politica di bilancio tramite la politica 
monetaria da rendere assai complesso l'uso del modello in funzione normativa. 

7. - Ne consegue la necessità di adottare una« regola esterna» al bilancio, 
cioè una decisione politica, presa con riferimento ad obiettivi strutturali, e 
premessa alla costruzione del bilancio stesso. 

Le regole esterne possono riguardare la spesa, le entrate, i saldi, o il rap-­
porto debito/PIL- Il totale considerato va depurato degli interessi nominali, 
ed eventualmente della competente ciclica. È da prevedere un periodo di tran.­
sizione, se la regola adottata è troppo distante dal caso attuale. 

Due regole esterne già esistono nel sistema italiano: una è il IV comma 
art. 81 della Costituzione, nella sua espressione originaria. L'altra è l'VIII 
comma dell'art. 4 della Legge 468. Ambedue tendono a vietare che nuove 
spese vengano decise senza copertura, non a vincolare il bilancio nel suo 
insieme. La prima è· stata poi violata nel suo spirito, attraverso l'espediente 
dei fondi speciali; la seconda è ancora oggetto di dubbi interpretativi. Una 
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nuova regola esterna dovrebbe servire anche a sciogliere i dubbi sull'inter ... 
pretazione; e segnare più rigorose procedure di rispetto. 

Nel caso italiano, la norma esterna teoricamente preferibile è quella rela.­
tiva al non aumento (o eventualmente alla riduzione) del rapporto debito/FIL. 

Una regola siffatta, non ha tuttavia un riscontro preciso nel bilancio, sia 
perché non tutto il debito passa per il bilancio né tutti gli interessi, sia perché 
il disavanzo cui si commisura l'indebitamente non è quello del bilancio, ma 
quello del settore statale o del settore pubblico. Inoltre, il bilancio pluriennale 
è in termini di competenza. 

Tuttavia si ritiene che una regola esterna relativa al disavanzo del bilancio 
statale possa essere una «approssimazione» accettabile. Essa dovrebbe essere 
esposta negli stessi termini in cui la regola viene esposta per un'economia 
in crescita stabile, e cioè ponendo che il saldo netto da finanziare del bilancio, 
al netto degli interessi« nomin,ali », deve essere fissato in proporzione al debito 
esistente, e in misura tale da far sì che l'aumento di tale debito non superi 
il tasso reale di crescita dell'economia. 

8. - Nel Bilancio Programmatico il problema del trattamento dell'infla .. 
zione riguarda la possibilità di esprimere una decisione allocativa in termini 
di risorse e di prodotto reali. Si richiedono, a tal fine, analisi di produttività 
(«livello di produzione» rapportato al numero di addetti e al valore degli 
inputs di servizi) e analisi dei costi relativi (cioè delle variazioni di prezzo 
specifiche). Occorre usare il Bilancio Programmatico anche per adottare com ... 
portamenti che si oppongano all'inflazione, anziché subirla. 

9. - Nella costruzione del B.P. si deve decidere quale stabilità attribuire, 
ogni anno, alle previsioni e alle çlecisioni del bilancio precedente .. Scorrevolezza 
e stabilità hanno vantaggi e svantaggi, ma probabilmente la scelta va fatta 
secondo la congiuntura politica ed economica, piuttosto che in astratto. 

10. - La Legge 468 prevede che il B.P. sia fatto in termini di èompetenza. 
Per la costruzione del BPP può emergere tuttavia la necessità di disporre· di 
una versione « interna » di cassa; purtroppo l'instabilità dei legami tra cassa 
e competenza suggeriscono molte cautele nell'uso di questa procedura. Qual .. 
cuna ha proposto il passaggio ad un bilancio solo di cassa; ma questo non è 
possibile perché la legislazione di spesa che costituisce la realizzazione del 
Bilancio programmatico è in termini di competenza. Anzi, si potrebbe ritenere 
che un bilancio costruito solo sulla competenza· possa meglio rispondere agli 
scopi allocativi che al bilancio pluriennale occorre affidare. 

l L - Appare infine necessario chiarire se il livello di aggregazione pre ... 
visto dalla Legge 468 sia una semplificazione della presentazione (con alle spalle 
però una procedura di costruzione analitica) o se debba avere un più rilevante 
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significato ai :fini della realizzazione di un bilancio con funzioni effettivamente 
pro grammatiche. 

Nel primo caso, si pone comunque l'esigenza di adottare criteri di sele ... 
zione più oggettivi e controllabili. 

Nel secondo caso, che è quello preferibile, si tratta di separare un momento 
di ripartizione delle risorse a livello aggregato - e decentralizzato - da tm 
momento di ripartizione settoriale - e accentrato -. Il primo momento 
richiede comunque un intervento politico, che in altri paesi è stato risolto a 
livello di « Treasury Board », (un Consiglio dei Ministri economici, sostan.­
zialmente). Il secondo momento potrebbe essere affidato a Ministri di settore 
o a Comitati Interministeriali di settore, e avrebbe un compito propositivo 
di dettaglio. 

Il documento presentato ha lo scopo di mettere in evidenza quali pro.­
blemi occorre risolvere per poter avviare, in modo corretto ed efficace, una 
politica di bilancio di medio periodo. Le soluzioni indicate hanno uno scopo 
per lo più propositivo, di apertura di discussione, anche perché la complessità 
del tema richiede approfondimenti maggiori di quelli qui effettuabili. 

Gran parte dei problemi indicati sono di natura tecnica; le discussioni 
anche a livello internazionale sulle ·tecniche di budgeting, hanno messo in 
luce la loro importanza per un corretto e consapevole processo decisionale. 

Ma il processo decisionale appare anche sostanziato di momenti più spe.­
cifi.camente politici, il cui esplicito inserimento nella procedura di formazione 
del Bilancio Pluriennale appare assolutamente necessario. Anche in questo 
caso, le proposte fatte hanno piuttosto lo scopo di provocare una discussione, 
che non quello di essere una ricetta già.pronta. 

Sono problemi, però, ai quali si può tentare di dare soluzione anche attra .. 
verso una sperimentazione empirica; un sollecito avvio di una procedura di 
costruzione dei Bilanci Pluriennali appare allora il momento in cui tentar di 
approfondire e risolvere le questioni qui poste. 
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GIUSEPPE PISAURO 

LE PREVISIONI PLURIENNALI DI SPESA 
NEL BILANCIO STATALE ITALIANO 





1. - INTRODUZIONE. 

La dinamica della spesa nei bilanci pluriennali. 

Nell'ambito del sistema italiano il bilancio statale pluriennale rappresenta 
.un momento relativamente recente, ancora in fase di consolidamento nono .. 
stante l'evoluzione che già ha caratterizzato i suoi primi anni di vita. Introdotto 
dalla Legge 468 del 5 agosto 1978, che ne prevede due versioni, comunemente 
indicate come «a legislazione vigente» e « programmatica » (1), ne è stata 
finora elaborata la sola versione a legislazione vigente. Va notato come la 
stessa nozione di « progetto di bilancio a legislazione vigente » si sia modifi .. 
cata dal 1978 ad oggi. Infatti inizialmente (2) i progetti di bilancio pluriennale 
a legislazione vigente presentati al Parlamento includevano gli effetti del con .. 
temporaneo disegno di legge finanziaria; solo con il progetto di bilancio 1981-83 
si è affermata la pratica, tuttora seguita, di presentare una versione al.netto 
degli effetti del d.d.l. finanziaria, essendo questi ultimi destinati ad essere incor .. 
parati nel bilancio, con apposita« nota di variazione», una volta approvata la 
legge finanziaria. 

Pur tenendo conto che si tratta di un istituto ancora in evoluzione, con 
numerosi aspetti teorici oggetto . di un vasto dibattito (3), è tuttavia possibile 
ed opportuno analizzare l'esperienza concreta di costruzione del bilancio plu .. 
riennale nei suoi primi anni di vita. A tal fine è utile partire da una breve ras .. 
segna dei dati contenuti nei bilanci pluriennali finora presentati. 

Le tabelle l, 2 e 3 riportano rispettivamente le previsioni delle spése 
finali, correnti e in conto capitale :"dei bilanci pluriennali (Legge di bilancio) 
e i dati di consuntivo (impegni di ·~ompetenza) tratti dal Rendiconto Generale 
dello Stato. 

(l) «Il bilancio pluriennale, previa indicazione delle ipotesi circa gli andamenti dell'economia 
quali appaiono dalle previsioni delle relative grandezze globali, espone separatarnente, da una parte, l'an· 
damento delle entrate e delle spese in base alla legislazione vigente e dall'altra le previsioni sull'andamento 
delle entrate e delle spese in coerenza con i vincoli del quadro economico generale e con gli indirizzi della 
politica economica nazionale» (Legge 468/1978, art. 4, V c.). 

(2) Il primo bilancio statale pluriennale; riguardante il triennio 1979-1981, è stato presentato al 
Parlamento il 30 settembre 1978. 

(3) Un'ampia rassegna è contenuta in Ragioneria Generale dello Stato, Notiziario e Rassegna della 
Stampa, Numero speciale dedicato ad una raccolta di scritti sulla legge 468, Roma, dicembre 1982. 
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Un primo gruppo di dati interessanti è costituito dai tassi annui di varia.­
zione della spesa « previsti » ( 4) nei vari bilanci pluriennali e da quelli poi 
effettivamente verificatisi. Questi dati sono riportati nelle tabelle 1 *, 2 *, 3 *. 

Alcuni elementi suscitano interesse: 

a) gli incrementi più significativi (e più realistici, come si vede con .. 
frontando i dati ex post, riportati nell'ultima riga delle tabelle) riguardano la 
spesa dell'anno 1 di ciascun bilancio pluriennale; 

b) negli anni 2 e 3 i tassi di variazione « previsti » sono molto p1u 
contenuti (per le spese in conto capitale anzi sono molto spesso negativi in 
modo significativo); 

c) i tassi di variazione della spesa in conto capitale mostrano una varia.­
bilità impressionante: si passa da un + 63,08 %previsto per il1981 nel bilancio 
1981-83 ad un - 18,20 % previsto per il 1982 nel bilancio 1980-82. 

Sarebbe utile esaminare tabelle analoghe basate su cifre espresse in termini 
reali, depurando così i dati almeno dall'influenza dell'inflazione generale (pre.­
vista ed effettiva). A questo fine sarebbe necessario poter disporre delle ipotesi 
sull'inflazione incorporate nei vari bilanci. Poiché, come vedremo, tali ipotesi 
il più delle volte non sono chiaramente esplicitate, non è possibile effettuare 
con un grado soddisfacente di precisione l'operazione descritta. Comunque, 

(4) Qualche problema sorge circa la natura meramente << previsiva » (non programmatica) del 
bilancio pluriennale. In effetti delle due versioni del bilancio pluriennale previste dalla Legge 468/1978 
(a legislazione vigente e programmatica), finora ci si è limitati ad elaborare la prima. Tuttavia, nelle 
relazioni ai disegni di legge di bilancio degli ultimi anni (à partire dal bilancio 1982-84) si afferma espli· 
citamente che la distinzione tra versione programmatica e versione a legisl~ione vigente (integrata dagli 
effetti della legge finanziaria), non riguarda il primo anno del triennio ma soltanto i due anni seguenti. 
Perciò si potrebbe parlare di previsioni programmatiche almeno per il primo anno. Sul tema l'opinione 
ufficiale non è però sempre stata la stessa. Nella relazione al disegno di legge di bilancio 1981-83 (A.C. 
2036), si era infatti sostenuto chz: 

« Specifiche riflessioni al riguardo compiute, hanno portato a concludere che, realizzando il pas­
saggio da un bilancio pluriennale a legislazione vigente ante legge finanziaria ad un bilancio pluriennale 
programmatico successivo alla sua approvazione, si ottiene in effetti un bilancio pluriennale che risult~ 
al tempo stesso vigente e programmatico. Vigente per il primo anno dell'arco temporale di riferimento, 
atteso che tutte le sue statuizioni risultano giuridicamente perfette ed efficaci, programmatico per gli 
esercizi successivi in relazione alla possibile rimodulazione delle leggi pluriennali di spesa ed all'attuazione 
della manovra program;.natica compresa nei fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso». 

In pratica, quindi, secondo questa interpretazione, gli effetti della legge finanziaria sugli anni succes­
sivi al primo, una volta incorporati nel bilancio pluriennale lo trasformerebbero in bilancio program· 
matico (per un'analisi più approfondita, cfr. G. SALERNO, Appunto per una discussione sul bilancio program­
matico, Commissione Tecnica per la Spesa Pubblica, Roma, 1983). 

La serie di dati qui utilizzata è appunto quella del bilancio triennale dopo la nota di variazione che 
incorpora la legge finanziaria. I tassi di variazione della spesa potrebbero quindi considerarsi in 
qualche misura « programmati» e non semplicemente «previsti ». 
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TABELLA l. - Spese finali 

(miliardi di lire correnti) 

1979 l 1980 t 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 106.692 119.102 129.706 -
Bilancio 1980-82 ...... 136.695 141.373 147.948 

Bilancio 1981-83 ...... 177.731 197.448 208.975 

Bilancio 1982-84 ...... 209.032 219.669 232.680 

Bilancio 1983-85 ....... 254.213 281.997 297.025 

Bilancio 1984-86 ...... 294.948 306.486 308.892 

Assestamento .. .. .. . .. . - 143.806 179.252 212.089 260.141 296.684 

Rendiconto . . .. . .. .. . .. 103.947 142.757 178.744 208.817 260.149 

N.B. - «Bilancio 1979-81 », ecc, = legge di bilancio pluriennale per il triennio 1979-1981, ecc. «Assestamento» 
= D.D.L, di assestamento del bilancio. «Rendiconto» = Rendiconto Generale dello Stato, impegni di competenza, 

T AB ELLA 1 *. - T assi annui di variazione « previsti » ed effettivi 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l 1986 

11,63 

28,12 

8,90 

3,42 

23,59 

4,65 

11,09 

16,61 

5,84 

5,09 

19,86 

Bilancio 1979-81 

Bilancio 1980-82 

Bilancio 1981-83 

Bilancio 1982-84 

Bilancio 1983-85 

Bilancio 1984-86 

5,92 

10,93 

13,38 

5,33 

3,91 0,79 

Rendiconto .......... , . 37,34 25,21 16,82 24,58 

N.B. - Per ogni bilancio triennale (dati tab. l) sono riportati: 

- il tasso di variazione della previsione per l'anno l rispetto alla previsione per l'anno O risultante dal D.D.L. 
di assestamento (fa eccezione il 1980 del bilancio 1980-82, confrontato - in assenza di D.D.t. di assestamento per 
il 1979 - con la previsione iniziale 1979); 

- il tasso di variazione della previsione per l'anno 2 e l'anno 3 rispetto alla previsione per l'anno precedente 
risultante dallo stesso bilancio pluriennale. 

Per i dati di consuntivo (« Rèndiconto » T ab. l) sono riportati: 

- i tassi di variazione anno su anno. 
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TABELLA 2. - Spese correnti 

(miliardi di lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 
1986 

Bilancio 197 9-81 ...... 87.277 97.246 111.22) 
Bilancio 1980-82 ······ 114.075 115.629 126.889 

Bilancio 1981-83 ...... 140.219 159.277 175.405 

Bilancio 1982-84 ....... 164.087 178.021 194.529 

Bilancio 1983-85 ...... 203.510 227.538 246.906 

Bilancio 1984-86 ...... 242.321 259.453 268.189 

Assest.amento ·········· - 120.804 141.291 168.805 208.157 244.805 

Rendiconto ............ 86.521 119.190 140.905 166.121 209.245 

T AB ELLA 2 '~. - T assi annui di variazione « previsti » ed effettivi 

1979 

l 
·1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 1983 l 1984 1985 

l 
1986 

Bilancio 1979-81 ...... - 11,42 14,37 

Bilancio 1980-82 ........ 30,70 1,36 9,74 

Bilancio 1981-83 ...... 16,07 13,59 10,13 

Bilancio 1982-84 ······ 16,13 8,49 9,27 

Bilancio 1983-85 ...... 20,56 11,81 8,51 

Bilancio 1984-86 ...... 16,41 7,07 3,37 

Rendiconto ............ - 37,76 18,22 17,90 25,96 

N.B. - Vedi note Tabelle l e l*. 
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Bilancio 1979-81 ...... 

Bilancio 1980-82 ....... 

Bilancio 1981-83 ...... 

Bilancio 1982-84 ...... 

Bilancio 1983-85 ...... 

Bilancio 1984-86 ...... 

Assestamento .......... 

Rendiconto ............ 

T AB ELLA 3. - Spese in conto capitale 

(miliardi di lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

19.415 21.855 18.481 

22.621 25.743 21.059 

37.512 38.171 33.571 

44.945 41.648 

50.702 

- 23.002 37.961 43.284 51.984 

17.426 23.567 37.839 42.696 50.905 

l 
1984 

l 
1985 

38.151 

54.459 50.119 

52.627 47.033 

51.879 

T AB ELLA 3 *. - T assi annui di variazione « previsti » ed effettivi 

1979 1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

Bilancio 1979-81 ...... - 12,57 -15,44 

Bilancio 1980-82 ...... 16,51 13,80 -18,20 

Bilancio 1981-83 ...... 63,08 1,76 -12,05 

Bilancio 1982-84 ...... 18,40 - 7,34 - 8,40 

Bilancio 1983-85 ...... 17,14 7,41 - 7,97 

Bilancio 1984-86 ...... 1,24 -10,63 

Rendiconto ............. - 35,24 60,56 12,84 19,23 

N.B. - Vedi note tabelle l e l". 

-

l 
1986 

40.703 

l 
1986 

-13,46 
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a titolo puramente indicativo, si è tentato di ricostruire queste ipotesi (5). 
I risultati dell'esercizio sono riportati nelle tabelle 4, 5 e 6 che contengono 
le previsioni di spesa espresse in termini reali (lire 1978). 

Le tabelle 4 *, 5 *, 6 * mostrano i risultanti tassi di variazione «previsti» 
in termini reali. Le conclusioni tratte per la serie in termini nominali risultano 
confermate ed anzi rafforzate. In particolare tassi di variazione negativi in ter ... 
mini reali negli anni 2 e 3 sembrano la norma non solo per la spesa in conto 
capitale (che presenta sempre una variabilità molto elevata: in termini reali 
da + 39,39 % a - 25,22 %) ma anche per la spesa corrente. 

Da un primo sommario esame, quindi, sembra emergere una scarsa signi .. 
fi.catività delle previsioni di spesa per gli anni 2 e 3, particolarmente acuta per 
la spesa in conto capitale. 

Schema della ricerca. 

Una prima spiegazione della scarsa signifi.catività degli anni 2 e 3 potrebbe 
trovarsi nel fatto che il bilancio pluriennale viene predisposto ed approvato 
secondo la legislazione vigente; nelle previsioni di spesa per gli anni 2 e 3 
non sono compresi quindi gli oneri in scadenza, gli oneri, cioè, derivanti da 
leggi pluriennali che giungono a scadenza negli anni l e 2 (e che quindi non 
rientrano nella legislazione vigente, seppure integrata dagli effetti della legge 
finanziaria) (6). 

Appare tuttavia necessario approfondire l'analisi e vedere se nel processo 
stesso di formazione del bilancio pluriennale non vi siano elementi di carattere 
più generale che possano costituire una spiegazione della scarsa affidabilità 
delle cifre che vi compaiono. . · 

A tal fine è opportuno partire da un esame della prima fase del processo 
di formazione del bilancio: le circolari contenenti le direttive della Ragioneria 
Generale dello Stato. Seguendo la struttura di tali circolari sarà trattata (cap. 2) 
separatamente la formazione del bilancio annuale e di quello pluriennale: in 
gran parte le considerazioni svolte per il primo (specie quelle relative alle ipo .. 
tesi sui prezzi) sono valide anche per il secondo. 

Particolarmente rilevanti, sotto il profilo della signifi.catività delle previ .. 
sioni, appaiono le « regole » di limitazione della spesa e la pressoché completa 
assenza di ipotesi sul quadro macroeconomico. 

Assai importante è pure lo schema di classificazione della spesa utilizzato 
nelle circolari. Le spese predeterminate legislativamente rimandano subito alle 
tecniche di valutazione degli oneri direttamente quantifi.cati dalle leggi di spesa. 

(5) Le metodologie e le ipotesi adottate sono riportate nell'Appendice statistica (nota esplicativa 
alle tabelle A.7-A.12). 

(6) Sulla rilevanza di questo elemento, si veda cap. 4. 
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TABELLA 4. - Spese finali 

(miliardi di lire 1978) 

1979 1980 

l 
1981 

l 
1982 1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 
1986 

Bilancio 1979-81 ...... 94.922 95.894 96.696 

Bilancio 1980-82 ...... 103.815 96.859 92.663 

Bilancio 1981-83 ...... 110.521 107.704 101.778 

Bilancio 1982-84 ...... 109.543 101.874 98.098 

Bilancio 1983-85 ...... 115.700 116.678 114.856 

Bilancio 1984-86 ...... 119.808 114.215 106.585 

Assestamento .......... - 104.628 108.967 109.077 116.236 119.855 

Rendiconto ............ 89.695 102.142 108.107 107.486 116.341 

T AB ELLA 4 *. - T assi annui di variazione « previsti » ed effettivi 

1979 1980 198! 

l 
1982 1983 1984 

l 
1985 

l 
1986 

l 
Bilancio 1979-81 ...... - 1,02 0,84 

Bilancio 1980-82 ...... 9,37 - 6,70 - 4,33 

Bilancio 1981-83 ...... 5,63 - 2,55 - 5,50 

Bilancio 1982-84 ...... 0,53 - 7,00 - 3, 71 

Bilancio 1983-85 ...... 6,07 0,84 - 1,56 

. Bilancio 1984-86 ······ 3,07 - 4,67 - 6,68 

Rendiconto ............ - 13,88 5,84 - 0,57 8,24 

N.B. - Vedi note tabelle l e l*. 
Per la metodologia Beguita nella deflazione vedi Appendice statistica. 
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'l 
l 

A questo proposito emergeranno problemi di coerenza delle ipotesi adottate, 
in particolare sui prezzi, con gli inevitabili riflessi sul bilancio, che rischia di 
essere costruito assemblando voci espresse in termini di unità di misura non 
omogenee, L'importanza del ruolo delle ipotesi sui prezzi è confermata dalla 
circostanza che per gli oneri inderogabili e le spese discrezionali negli ultimi anni 
si è affermata la « regola » del mantenimento del loro valore reale. 

Esaurita l'analisi delle direttive della Ragioneria Generale, si rivolgerà la 
attenzione (cap. 3) ai «risultati» del processo di formazione del bilancio, 
come emergono dai documenti ufficiali (Relazione Previsionale e Programmatica 
e Progetti di bilancio e di legge finanziaria). Verrarmo sottoposte a veri:fi.ca due 
affermazioni cruciali contenute in questi ultimi: la prima riguardante lo stretto 
collegamento che esisterebbe tra successivi bilanci pluriennali, la seconda il 
quadro macroeconomico di riferimento del bilancio, che dovrebbe coincidere 
con quello delineato dalla Relazione Previsionale e Programmatica, ma la cui 
individuazione risulterà spesso poco agevole. 

In:fi.ne, nel cap. 4, si ritornerà su alcune caratteristiche dell'applicazione 
del concetto di legislazione vigente e, in generale, dello schema giuridico­
contabile che guida la formazione del bilancio e sulle conseguenze che ne de .. 
rivano circa la signi:fi.catività delle previsioni. 
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2. - IL PROCESSO DI FORMAZIONE DELLE PREVISIONI DI SPESA NELLE CIRCOLARI 

DELLA RAGIONERIA GENERALE DELLO STATO. 

Il processo di formazione del bilancio statale italiano inizia nel marzo-aprile 
di ciascun anno con l'invio ai Ministeri e alle Amministrazioni Autonome di 
una circolare predisposta dalla Ragioneria Generale dello Stato, contenente 
le istruzioni cui i centri di spesa devono attenersi nella formulazione delle 
loro previsioni-proposte di spesa per il bilancio annuale (di competenza e di 
cassa) e per il bilancio pluriennale. 

Tali previsioni-proposte sono destinate poi ad essere modificate nel corso 
della trattativa con il Ministero del Tesoro, prima di tradursi nel disegno di 
legge di bilancio e in quello di legge :finanziaria che saranno infine, entro il 
mese di settembre, presentati al Parlamento. 

Il «taglio» di questo lavoro induce a concentrare l'attenzione sul pro.­
cesso di formazione del bilancio pluriennale e, quindi, per quanto riguarda 
il bilancio annuale, a limitarsi alla sola versione di competenza, trascurando 
quella di cassa. 

Per comprendere il funzionamento, dell'intero processo è opportuno 
partire proprio da un'analisi delle circolari della Ragioneria Generale (7), il 
cui schema è rimasto sostanzialmente immutato nel periodo preso in esame, 
che inizia con la predisposizione del_primo ·bilarÌ.cio triennale (relativo al perlo .. 
do 1979-1981) in applicazione della Legge 468 del 1978~ 

Sembra utile premettere all'esame approfondito delle circolari la descri .. 
zione di alcune loro caratteristiche generali. Innanzi tutto va rilevato che, secondo 

(7) Si riporta l'elenco delle circolari della Ragioneria Generale dello Stato, Ispettorato Gene· 
rale del Bilancio,. riguardanti la predisposizione delle previsioni di bilancio, prese in esame in questo 
studio: 

Circolare n. 69, 5 agosto 1978; 
Circolare n. 19, 15 marzo 1979; 
Circolare n. 27, 15 marzo 1980; 
Circolare n. 23, 1 aprile 1981; 
Circolare n. 22, 27 marzo 1982; 
Circolare n. 20, 7 aprile 1983. 

Nel seguito si citerà semplicemente: «Circolare 1978 », ecc. oppure, nel caso di citazioni contenute 
in tutte le circolari, << Circolari, vari anni ». 

L'ultima circolàre, relativa ai bilanci 1985 e 1985-87 (Circolare n. 21, 21 marzo 1984) è sostanzial· 
mente analoga a quella del 1983, e non è stata considerata esplicitamente in questo studio. Si rinvia co­
munque alla nota (40). 
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le istruzioni della Ragioneria, i centri di spesa devono predisporre due docu~ 
menti: il primo -lo schema di bilancio a legislazione vigente- contenente 
le previsioni secondo la legislazione vigente, destinate poi a tradursi nel disegno 
di legge di bilancio; il secondo - indicato nelle circolari come il « documento 
di accompagno » - contenente le proposte innovative che troveranno spazio 
nel disegno di legge finanziaria. La necessità di questo duplice adempimento 
è dovuta al fatto che, come è noto, il disegno di legge di bilancio è presentato 
al Parlamento sulla base della sola legislazione vigente, prescinde cioè da ogni 
implicazione del correlativo disegno di legge finanziaria, i cui effetti verranno 
poi incorporati- una volta approvata la legge finanziaria- in un'apposita 
«nota di variazione» al disegno di legge di bilancio (8). 

Un altro elemento che va introdotto subito, e che in seguito sarà spesso 
richiamato, è lo schema di classificazione della spesa adottato nelle circolari 
della Ragioneria Generale. Secondo tale schema, ben noto a chiunque abbia 
una qualche familiarità con i documenti ufficiali del bilancio statale (9), le 
spese vengono distinte in: . 

a) spese predeterminate legislativamente: spese il cui onere è esattamente 
quantificato dalle leggi relative; 

b) oneri inderogabili: spese il cui onere, non quantificato direttamente 
dalla legge, va calcolato in modo automatico attraverso meccanismi e para.­
metri desumibili dalla legge stessa; 

c) spese a carattere discrezionale: spese il cui onere non è vincolato ad 
alcuna precisa quantificazione legislativa. 

A questi tre elementi ne va aggiunto un quarto: i fondi speciali « destinati 
a far fronte alle spese derivanti da progetti di legge che si prevede possano essere 
approvati nel corso dell'esercizio>> (10)·. 

Il rapporto tra la previsione di spesa del bilancio annuale ed il bilancio pluriennale. 

Il bilancio pluriennale italiano comprende, come è noto, tre anni (11). Per 
l'anno l coincide con il bilancio annuale di competenza, per gli anni 2 e 3, 
come vedremo, la previsione di spesa è in pratica una proiezione di quella 

(8) la situazione descritta è quella attuale. Va ricordato, tuttavia, che nei primi due anni di appli· 
cazione della legge 468 (bUancio 1979 e bUancio 1980), il disegno di legge di bUancio è stato presentato 
in Parlamento in una versione comprendente gli effetti del correlativo disegno di legge finanziaria. 

(9) Uno schema analogo è utilizzato, ad esempio, nella Relazione Previsionale e Programmatica, per 
classificare le variazioni della spesa da un anno all'altro. Qui ci si riferisce al complesso della spesa e non 
solq alle sue variazioni. 

(lO) legge 468/1978, art. 10, I c. 
(11) la legge 468 (art. 4, I c.) stabilisce: « Il bilancio pluriennale di previsione è elaborato in termini 

di competenza e copre un periodo di almeno tre anni e comunque non superiore al quinquennio ». 
In concreto si è finora scelto di costruire un bilancio triennale. 
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del primo anno. È opportuno, quindi, partire dal bilancio annuale di com-­
petenza. 

Per fissare le idee, consideriamo la formazione del bllancio per gli anni 
che vanno da t a t + 2 (marzo-aprile dell'anno t_: 1 è quindi il momento in 
cui viene diffusa la circolare contenente le relative istruzioni). 

Le direttive della Ragioneria ricollegano la quantifìcazione della spesa 
per il bilancio di competenza per l'anno t direttamente alla spesa prevista per 
quello stesso anno nel precedente bilancio pluriennale (che comprendeva gli 
anni da t- l a t+ 1, dove quindi t rappresentava l'anno 2). Infatti il « mes-­
saggio » desumibile dalle direttive impartite dalla .Ragioneria Generale in questi 
ultimi anni è che nel complesso le proposte dei centri di spesa debbano rispettare 
come limiti gli stanziamenti previsti per quello stesso anno dal bilancio plu.­
riennale precedente (12). 

La formulazione costantemente adottata è la seguente (dalla circolare del 
7 aprile 1983, cit., del tutto analoga alle precedenti circolari): 

«Il bilancio pluriennale per il triennio 1983-1985, in corso di approvazione presso 
le Assemblee Legislative, già predetermina i complessivi volumi di spesa per ciascun 
anno del triennio e definisce, quindi, in via indicativa, anche i limiti entro i quali do .. 
vrà costruirsi il bilancio di previsione per il 1984. Va peraltro segnalato che i volumi 
di spesa risultanti dal bilancio pluriennale 1983-85 definiscono il trend degli andamenti 
spontanei di bilancio e non possono, pertanto, essere riguardati come base da cui muovere 
per ulteriori incrementi. ( ... ) 

Rispetto al trend delineato dal pluriennale 1983-85, non è consentito operare varia-­
zioni, sia pure a carattere compensativo, tra i due titoli del bilancio; inoltre, nell'ambito 
della parte corrente, non potranno essere ·accolte compensazioni nelle quali siano interessati 
capitoli aventi natura di spese obbligatorie » (13 ). 

Sembrerebbe, quindi, stabilita una corrispondenza abbastanza rigida tra 
il bilancio annuale in via di. predisposizione e il precedente bilancio plu.-

(12) È opportuno ricordare che negli anni che vanno dal1979 al1983, tale bilancio pluriennale era 
ancora in corso di approvazione da parte del Parlamento quando (in marzo-aprile) veniva diffusa la 
circolare della Ragioneria. La circolare del 1984 (relativa al bilancio 1985 e 1985-87) è stata la prima 
ad essete diffusa dopo la definitiva approvazione del precedente bilancio pluriennale (quello relativo ·al 
triennio 1984-86). 

(13) Circolare 1983, cit., pp. 7-9. 
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riennale, per quanto riguarda sia il livello della spesa, sia la sua com .. 
posizione (14). 

Va tuttavia rilevato che, a partire dalla circolare per il bilancio 1982, 
alla direttiva generale sopra riportata si accompagnano raccomandazioni volte 
sia a consentire un contenimento della spesa sia a correggere l'ottica di tipo 
« incrementale » tradizionalmente prevalente nella costruzione del bilancio. 
Anche in questo caso viene adottata una formula standard, invero alquanto 
generica: 

«Ciascuna Amministrazione, pertanto, formulerà le proprie proposte per il ( ... ) 
(anno t, n.d.a.) nel rispetto dei predetti limiti (quelli risultanti dal precedente bilancio 
pluriennale, n.d.a.), tenendo, peraltro, presenti i criteri in precedenza delineati e quelli 
che si ribadiscono qui di seguito per il contenimento delle spese correnti. 

Dovrà essere operata una profonda revisione di tutti gli stanziamenti di bilancio, 
anche e soprattutto di quelli che non avessero a richiedere variazioni rispetto alle pre .. 
visioni dell'anno ( ... ) (t-1, n.d.a.). 

Occorrerà, quindi, riesaminare i motivi che comportano la permanenza in bilan .. 
cio degli stanziamenti alla luce della loro profi.cuità e delle concrete possibilità opera.­
tive dell'Amministrazione, nonché della preminente esigenza di realizzare economie 
di spesa » (15). 

(14) Le innovazioni del bilancio annuale a législazione vigente, rispetto al bilancio pluriennale pre• 
cedente, considerate esplicitamente nelle circolari riguardano le autorizzazioni di spesa (con· copertura 
reperita a carico dei fondi globali, dei fondi speciali o con maggiori entrate) intervenute successivamente 
alla predisposizione del suddetto bilancio pluriennale. Si tratta di innovazioni che, se si trascurano le 
nuove autorizzazioni di spesa coperte con maggiori entrate, dovrebbero modificare la composizione e 
non il totale della spesa. Proposte innovative più profonde rispetto al precedente bilancio pluriennale 
sono naturalmente contenute nel «documento di accompagno» (comprendente, come si è detto, le 
proposte da inserire nel disegno di legge finanziaria), nel quale, oltre alle proposte di rimodulazione delle 
tranches annuali delle leggi pluriennali di spesa, sono riportate le partite da includere nei fondi globali. 

Si tratta delle previsioni di spesa derivanti da quei « provvedimenti sui quali, successivamente 
alla presentazione del bilancio di previsione ( ... ) (per l'anno t-1, n.d.a.), sia intervenuto il preventivo as­
senso del Tesoro e che ancora debbono essere presentati alle Camere» (Circolari, vari" anni, cit.). 

Come si vedrà più avanti (cfr. pp. 70 e. segg.) non è chiaro se anche le propost~ del «documento», 
come il bilancio a legislazione vigente, siano da considerarsi sogg"ette al limite per il volume complessivo 
di spesa predeterminato dal precedente bilancio pluriennale. 

(15) Circolari 1981, 1982, 1983 cit. Va sottolineato come, per quanto riguarda la« revisione di tutti 
gli stanziamenti di bilancio», la cui complessità è testimoniata dalle esperienze e dal dibattito interna· 
zionale (tero-base budgeting, PPBS, ecc.), una formulazione del tipo di quella. ripo~ata sia talmente gene· 
rica, limitandosi alla sola enunciazione del problema, da risultare scarsamente significativa (cfr. anche 
nota (18). 
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Per quanto riguarda in particolare il contenimento della spesa, le direttive 
contenute nelle circolari degli ultimi anni (a partire dalla circolare 1981, nelle 
tre precedenti tale obiettivo non viene assunto esplicitamente) pongono obiet~ 
tivi diversi. 

Nella circolare per il bilancio 1982 si legge: «le varie Amministrazioni 
dovranno curare di avanzare proposte che permettano di ottenere - specie 
per la parte corrente- una riduzione di almeno il 6 % rispetto ai limiti fissati 
per il 1982 dal bilancio triennale 1981-83, in modo da rispettare l'impostaJ 
zione della finanza pubblica del Programma triennale approvato dal Consiglio 
dei Ministri (il Piano a medio termine 1981-83, n.d.a.)» (16). 

Nella circolare per il bilancio 1983 l'obiettivo è :fissato in modo diverso: 
« Dovrà in ogni caso evitarsi ogni proposta che comporti un aumento degli 
stanziamenti di competenza 1983 rispetto allivello 1982, ad esclusione di quelli 
relativi al personale» (17). 

Nella circolare per il bilancio 1984, accanto ad un rafforzamento delle diret-­
tive volte ad ottenere una revisione dei vecchi stanziamenti (18), si afferma: 
« Fermi restando i criteri di contenimento sopra enunciati, si precisa che 
in ogni caso il tasso di incremento delle spese per ogni Amministrazione 
non può andare al di là della conservazione del loro valore reale: ciò implica, 
nell'arco del triennio 1984-1986, dei tassi di incremento massimo del complesso 
delle spese pari, rispettivamente, al 10 o/0 , 7 %, 5 o/0 » (19). 

Va rilevato che mentre la circolare per il bilancio 1982 riferisce l'obiettivo 
sulla spesa totale (diminuzione del 6 %) alla spesa prevista per lo stesso anno 
t nel precedente bilancio pluriennale, coerentemente quindi con l'imposta ... 
zione generale di tutte le circolari che prevede appunto tale collegamento, le 
circolari seguenti contengono, invece, una novità. Esse infatti fissano gli obiet ... 
tivi sulla spesa totale (rispettivamente, costanza degli stanziamenti nominali 
per le voci diverse dalla spesa per il personale per il bilancio 1983 e costanza 
degli stanziamenti reali per il bilancio 1984) con riferimento alla spesa dello 
anno t-l. Si tratta però- come vedremo- di una novità solo parziale. 

(16) Circolare 1981, cit., p. 3. 
(17) Circolare 1982, cit., p. 3. 
(18) Per la prima volta, accanto alla formula standard che abbiamo citato a p. 68, viene richiesto 

espressamente che le proposte da inserire nel disegno di legge finanziaria « non dovranno riguardare sol· 
tanto le proposte di rifinanziamento o la riconsiderazione delle varie cadenze annuali delle tranches di 
spesa di leggi a carattere pluriennale, ma contenere precise indicazioni intese a neutralizzare o attenuare 
meccanismi legislativi di spesa, ovvero a caducare stanziamenti autorizzati ed oggi non più attuali » (Cir· 
colare 1983, cit., p. 4). n tenore di questa direttiva induce a ritenere che nel passato le proposte innova­
tive delle singole Amministrazioni si siano limitate appunto a proposte di rifinanziamento e di rimodu­
lazione delle tranches annuali delle leggi di spesa pluriennali, senza procedere a quella « profonda revi­
sione di tutti gli stanziamentf di bilancio » espressamente richiesta dalle circolari. 

(19) Circolare 1983, cit., p. 7. 
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La trasparenza delle «regole del gioco». 

Nel processo di formazione del bilancio, un requisito essenziale delle 
istruzioni emanate dalla autorità centrale dovrebbe essere quello di non pre.­
starsi ad interpretazioni ambigue da parte dei singoli centri di spesa. Le« regole 
del gioco» dovrebbero essere le stesse per tutti i partecipanti e sufficientemente 
chiare. 

Nel paragrafo precedente si è visto come nella formazione dei bilanci 
1983 e 1984 l'obiettivo sulla spesa totale venga fissato basandosi sulla spesa 
dell'anno precedente (anno t-1) e non più sulla spesa prevista per l'anno in 
questione (anno t) nel precedente bilancio pluriennale. Si è anche anticipato 
che la novità è solo parziale. 

In effetti la circostanza che nelle stesse circolari sia contemporaneamente 
presente la direttiva riportata in quelle precedenti (tesa al collegamento con 
la previsione per l'anno t del precedente bilancio pluriennale) induce a chie.­
dersi se ciò non possa favorire risposte differenziate da parte delle singole 
Amministrazioni. Ciascuna, infatti, nella predisposizione delle proprie pro.­
poste-previsioni per l'anno t, potrebbe fare riferimento, a seconda dell'alter.­
nativa più conveniente, alla spesa dell'anno t-1 o a quella dell'anno t del pre.­
cedente bilancio pluriennale, potendo però dire in entrambi i casi di aver 
rispettato le direttive della Ragioneria Generale. 

È vero che tutte le proposte-previsioni vengono poi riconsiderate e modi.­
fì.cate nel corso della trattativa tra Tesoro e centri di spesa, ma è pur vero che 
basi di partenza diverse possono condurre a risultati della ·trattativa diversi. 

Un'altro punto- collegato al precedente- è quello sintetizzabile nella 
risposta da dare alla seguente domanda: la «regola» generale di limitazione 
della spesa totale, nelle varie forme in cui, come abbiamo visto, si è concre ... 
tizzata, riguarda solo il bilancio a legislazione vigente o anche le proposte inno.­
vative contenute nel «documento» destinato a tradursi nel disegno di legge 
finanziaria ? 

La domanda ha senso. Infatti se il limite alla spesa totale per l'anno t va 
individuato nello stanziamento previstò per lo stesso anno nel bilancio plu.­
riennale precedente (dove l'anno t rappresenta l'anno 2), poiché quest'ultimo 
non comprende il rifinanziamento delle autorizzazioni di spesa che giungono 
a scadenza nell'anno t-1 (che sarà invece compreso nelle proposte innovative 
per l'anno t), né alcuna nuova spesa, non è assurdo interpretare la direttiva 
nel senso che il suddetto limite vada applicato· alla sola spesa a legislazione 
vigente e non anche alle proposte innovative per l'anno t. Se invece il limite 
alla spesa totale dell'anno t ha come base di riferimento la spesa dell'anno 
t-1, l'interpretazione forse più. sensata è quella secondo cui tale limite riguarda 
la somma della spesa a legislazione vigente e della spesa derivante da nuove 
proposte. 
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TABELLA 7. - Disegno di legge di bilancio per il 1982 - Previsioni di spesa: tassi di 
variazione rispetto alla previsione per lo stesso anno del bilancio triennale 1 9 81 .. 19 8 J 

Spese nnali Spese correnti l Spese c, capitale 

D.D.L di bilancio a legisl. vigente 11,57% 14,95% + 2,55% 

Con effetti D.D.L. finanziaria ........... . + 4,23% + 1,67% + 14,90% 

Fonte: Bilancio pluriennale per il triennio 1981-83 (legge) e Relazione Previsionale e Programmati.ca 
per il 1982. 

TABELLA N. 8 - Disegno di legge di bilancio per il triennio 1984 .. 1986 - Previsioni di 
spesa: tassi annui di variazione 

1984 (l) 1985 1986 

D.D.L di bilancio a legisl. vigente 

- spese finali .............................. + 4,34% + 2,82% + 0,56% 

- correnti ······· ...................... + 9,09% + 5,12% + 2,59% 

-c. capitale . .............. l······ .... 14,66% 8,94% 11,48% 

Con effetti D.D.L finanziaria 

- spese finali .......................... + 12,43% + 3,27% + 0,86% 

- correnti ............ ·········· ...... + 15,06% + 7,17% + 3,35% 

-c. capitale . .......................... + 1,88% i4,36% 13,22% 

(l) Per il 1984 variazioni rispetto alle previsioni assestate 1983 (A. C. n. 14). 

Fonte: Relazione Previsionale e Programmatica per il 1984. 

TABELLA 9. - Disegno di legge di bilancio per il 19 8 J - Previsioni di spesa: tassi di 
variazione rispetto alle previsioni assestate 1 9 8 2. 

Spese finali (l) l Spese correnti (l) l Spese c, capitale 

D.D.L. di bilancio a legisl. vigente ..... . + 0,04% + 0,94% 2,89% 

Con effetti D.D.L. finanziaria + 12,75% + 14,65% + 6,57% 

(l) Al netto della spesa pe~ il personale in attività di servizio. 

Fonte: Relazione Previsionale e Programmatica per il 1983. 
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Anche in questo caso, la mancanza di chiarezza può favorire risposte 
differenziate, tutte formalmente corrette, da parte delle singole amministrazioni. 

Un'occhiata ai dati sembra confermare questa impressione. Quando, 
come nel bilancio 1982, la «regola» di limitazione della spesa totale è stata 
posta con riferimento al precedente bilancio pluriennale, sembra che essa sia 
stata applicata, coerentemente con la nostra interpretazione, alla sola spesa a 
legislazione vigente. 

La tabella 7 riporta i tassi di variazione delle previsioni di spesa del disegno 
di legge di bilancio 1982 (distinguendo tra la sola legislazione vigente da un lato 
e la somma di quest'ultima e degli effetti delle proposte innovative contenute 
nel disegno di legge finanziaria dall'altro) rispetto alle previsioni risultanti per lo 
stesso anno nella legge di bilancio pluriennale 1981-83. Sembra che la «regola» 
( « ottenere - specie per la parte corrente - una riduzione di almeno il 6 % 
rispetto ai limiti fissati per il 1982 dal bilancio triennale 1981-83») sia stata ap.­
plicata se lo è stata- alla sola spesa a legislazione vigente (che nel com.­
plesso diminuisce di oltre 1'11 %) piuttosto che alla somma della legislazione 
vigente e delle proposte innovative (che nel complesso aumenta di oltre il 4 %). 

Nei due casi in cui invece, la «regola» di limitazione è stata riferita alla 
spesa dell'anno precedente, le indicazioni che si possono trarre sono difformi. 

Nel bilancio pluriennale 1984-86, per il quale erano stati imposti, nell'arco 
del triennio, «tassi di incremento massimo del complesso delle spese pari, 
rispettivamente, allO %, 7 %, 5 % », se la limitazione è poi stata effettivamente 
applicata (e dai dati non è chiaro), sembra aver riguardato più la versione com.­
prensiva degli effetti del nuovo disegno di legge finanziaria (dove per il com.­
plesso delle spese la sequenza dei tassi di incremento è 12,4 o/0 , 3,3 %, 0,9 %) 
che la sola legislazione vigente (dove l'analoga sequenza è 4,3 %, 2,8 %, 0,6 %). 
La tabella 8 mostra appunto i dati relativi al' bilancio 1984-86. 

Nel bilancio 1983 (vedi tabella 9), invece, la «regola» (che in questo caso 
consisteva nell'evitare « ogni proposta che comporti un aumento degli stan.­
ziamenti di competenza 1983 rispetto al livello 1982, ad esclusione di quelli 
relativi al personale»), pur essendo riferita alla spesa dell'anno precedente, 
sembra sia stata applicata alla previsione a legislazione vigente (che infatti 
nel complesso coincide con il dato dell'assestamento dell'anno precedente) 
e non alla somma di quest'ultima e delle proposte innovative (che nel com.­
plesso aumenta di circa il 13 %) come ci si sarebbe potuto attendere. 

Da questa breve analisi dei dati non si vuole, ovviame.!:lte, trarre conclu.­
sioni definitive e generali. Le « regole » di limitazione indicate nelle direttive 
della Ragioneria Generale potrebbero, ad esempio, anche essere state « supe.­
rate » da nuove scelte politiche nel corso della formazione del bilancio. La 
analisi svolta serve solo a mostrare che i pochi dati disponibili non sembrano 
sufficienti a fugare le perplessità precedentemente espresse sulla trasparenza 
delle «regole del gioco ». 

72 



Le ipotesi sul quadro macroeconomico e in particolare sui prezzi. 

Un aspetto che colpisce, esaminando le direttive della Ragioneria Generale 
per il bilancio annuale, è la pressoché completa assenza di ipotesi sul quadro 
macroeconomico. Solo nella circolare per il bilancio 1984 fa la sua timida 
comparsa una variabile economica: la previsione del tasso di inflazione nel 
1984 (10 %) utilizzata, nel modo che abbiamo visto, come limite alla crescita 
della spesa. Negli anni precedenti invece non viene indicata alcuna previsione, 
ne anche per quanto riguarda i prezzi. È presumibile che in quegli anni ciascuna 
amministrazione abbia adottato previsioni diverse sui prezzi e sulle altre varia.­
bili economiche, con il risultato di coerenza delle proposte di bilancio che è 
facile immaginare (20). Sotto questo punto di vista, quindi, il progresso realiz .. 
zato con la circolare per il bilancio 1984 è, seppure limitato, indubbio. 

Merita, tuttavia, di essere ulteriormente considerata la regola enunciata 
in quella circolare dove, come abbiamo visto, si impone un tasso massimo 
di incremento sulla spesa di ciascuna amministrazione uguale al tasso di infla .. 
zione previsto (misurato dal deflatore implicito del PIL). L'introduzione di 
questa regola fa ritenere che si sia infine approdati ad assumere come obiettivo 
l'invarianza del livello di risorse reali assorbito dalla spesa statale. Non è chiaro, 
però, se le implicazioni di tale obiettivo e della regola connessa siano state 
sufficientemente esplorate. 

Un punto cruciale è la credibilità della regola imposta. A tal :fine andrebbe 
dichiarato in anticipo quale sarà l'atteggiamento del Tesoro nel caso di varia .. 
zioni impreviste del tasso di inflazione (previsto centralmente) e dei prezzi rela .. 
tivi (previsti, in assenza di indicazioni provenienti dall'autorità centrale, dalle 
singole amministrazioni, almeno in prima bàttuta). 

A prima vista potrebbe sembrare che il modo in cui ·la spesa « reagisce » 
alle variazioni impreviste dei prezzi (e in genere delle variabili esogene) non 
vada considerato tra i problemi rilevanti per il processo di formazione delle 
previsioni; esso sembra riguardare piuttosto le fasi successive della gestione 

(20) A questa critica si potrebbe obiettare con la seguente considerazione che, da un punto di vista 
logico, colmerebbe la lacuna indicata. Dato l'aggancio che si afferma di perseguire con il precedente 
bilancio pluriennale, il quadro macroeconomico per il bilancio dell'anno t potrebbe ben essere ancora 
quello ipotizzato per lo stesso nel bilancio pluriennale t- 1/t + 1. Tutto sommato, del resto, a marzo­
aprile t- 1 sono trascorsi solo sei mesi dalla predisposizione (in settembre t- 2) di quel bilancio plu­
riennale, un periodo cioè sufficientemente breve da far ritenere immutate le assunzioni (che, tra l'altro, 
spesso non sono tanto previsioni quanto obiettivi) sul quadro macroeconomico implicite in un bilancio 
statale. . 

In realtà, però, come vedremo durante l'esame delle varie Relazioni Previsionali e Programmatiche 
(cap. 3), il quadro macroeconomico per gli anni seguenti al primo risulta alquanto nebuloso, quando non 
è del tutto assente. 
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e realizzazione del bilancio (21). In realtà il grado di adeguamento delle previ ... 
sioni di spesa a variazioni impreviste dei prezzi (sia o no esplicitato) determina 
la distribuzione tra autorità centrale e singoli centri di spesa del carico della 
incertezza derivante dal movimento futuro dei prezzi, influenzando così il 
quadro dei rapporti tra gli « attori » del budgetary process. 

Sarebbe quindi auspicabile che fosse chiaro fin dall'inizio se e sotto quali 
condizioni verranno concessi rifìnanziamenti, nel corso della gestione del bilan ... 
cio, a causa di aumenti imprevisti dei prezzi. Le soluzioni possibili sono natu· 
talmente varie e la scelta investe aspetti «politici» più che «tecnici». Qui ci 
si può limitare a ricordare, a titolo di esempio, la soluzione proposta nel con ... 
testo· di un altro Paese (22), secondo la quale il rifìnanziamento dovrebbe 
coprire solo l'inflazione generale imprevista e non gli aumenti imprevisti dei 
prezzi relativi. Va sottolineato come procedure del genere (che possono riguar .. 
dare sia l'adeguamento della previsione di spesa durante la sua realizzazione, 
sia l'adeguamento di previsioni riguardanti lo stesso anno e contenute in sue ... 
cessivi bilanci pluriennali) non debbano essere intese nel senso di meccanismi 
di adeguamento operanti automaticamente (non si avverte certo il bisogno 
di un'estensione delle indicizzazioni), ma piuttosto come utili basi di riferi.­
mento rispetto alle quali giudicare gli adeguamenti proposti e realizzati in 
concreto, sia quando questi siano di tipo discrezionale, sia quando siano il 
risultato di meccanismi di indicizzazione stabiliti dalla legge. 

Quale sia la soluzione scelta, essa, comunque, dovrà scontare una distin.­
zione che consideri le spese indicizzate per legge (comprendendo in queste 
anche le spese predeterminate legislativamente ma soggette a meccanismi di 
revisione prezzi) da un lato e le spese non indicizzate dall'altro. A questo pro.­
posito sembrano essere possibili due soluzioni, a seconda che le spese indiciz.­
zate vengano isolate (soluzione a), oppure no (soluzione b): 

a) il tipo di adeguamento degli stanziamenti alle variazioni impreviste 
dei prezzi adottato (e dichiarato) dal Tesoro riguarda solo le spese non indiciz.­
zate; il budget (23) complessivo della singola amministrazione potrà quindi subire 
un adeguamento medio maggiore o minore (presumibilmente maggiore) per 
effetto delle spese indicizzate che vi sono comprese; 

(21) A questo proposito va segnalato che se gli effetti delle variazioni impreviste dei prezzi risul· 
tana assenti dalla scena del processo di formazione del bilancio, essi vengono lasciati operare dietro le 
quinte anche nelle fasi della gestione e realizzazione. Nei documenti ufficiali non compare infatti alcuna 
esplicitazione dell'effetto dei prezzi sull'evoluzione della spesa dalle previsioni iniziali fino ai risultati 
finali. Del resto la considerazione esplicita degli effetti di variazioni delle variabili esogene sembra estra­
nea alla filosofia generale del nostro sistema di bilancio (cfr. capp. 3 e 4). 

(Z2) Soluzione proposta per la Gran Bretagna dal Rapporto Armstrong fW. ARMSTRONG, Budgetary 
Reform in the V.K., Oxford University Press far the Institute far Fiscal Studies, Oxford, 1980). 

(23) Con il termine «budget» si vuole qui intendere lo «stato di previsione» di una singola am· 
ministrazione. 
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b) l'adeguamento stabilito dal Tesoro si applica allo stanziamento 
complessivo della singola amministrazione, su cui ricade l'onere di compensare 
eventuali aumenti delle spese indicizzate superiori all'adeguamento concesso, 
lntervenendo sulle spese non indicizzate; in questo caso, però, occorrerà tener 
conto del diverso peso che le spese indicizzate hanno nei singoli budgets, 
stabilendo regole differenti per situazioni differenti. 

In ogni caso l'evidenziazione delle spese indicizzate (distinte a loro volta 
a seconda del tipo di indicizzazione) è preliminare all'adozione di qualsiasi 
scelta ed è quindi un elemento che andrebbe senz'altro richiesto alle singole 
amministrazioni ed esplicitato nel bilancio. 

Anche tralasciando gli aspetti connessi all'adeguamento a variazioni impre .. 
viste dei prezzi, e assumendo che la previsione dell'inflazione generale si riveli 
poi esatta, una regola dell'incremento della spesa, quale quella adottata per 
il bilancio 1984, solleva poi il problema del movimento dei prezzi relativi, che 
nel processo di formazione del nostro bilancio statale non sembra ricevere 
considerazione esplicita. 

La diversa composizione dei budgets delle singole amministrazioni per 
quanto riguarda la natura economica delle voci che vi compaiono (spesa 
per il personale, per acquisto di beni e servizi, per trasferimenti, ecc.) può 
far sì che lo stesso tasso di inflazione generale si accompagni a previsioni diffe .. 
renziate per quanto riguarda i prezzi relativi medi dei singoli budgets. In que.­
sto caso l'imposizione dello stesso tasso di crescita sulla spesa monetaria per 
tutti i budgets risulterebbe vantaggioso per alcuni e svantaggioso per altri. 

Un tale risultato sarebbe giustificato solo se fosse accettato consapevol.­
mente l'operare di una regola che comporti, in modo semi-automatico, ridu .. 
zioni in termini fisici delle voci il cui prezzo subirà aumenti superiori alla 
media. Se invece non si volesse lasciare al movimento dei prezzi relativi la 
determinazione della composizione della spesa., sarebbe necessario considerare 
la possibilità di imporre tassi di crescita differenziati per i singoli budgets. 
È evidente che quest'ultima scelta dovrebbe avere come presupposto quella 
considerazione esplicita dei prezzi relativi nel processo di formazione del 
bilancio di cui poco fa si lamentava la totale assenza, almeno nella fase qui in 
esame (Z-4). 

(24) L'insufficiente attenzione dedicata ai prezzi relativi nel processo di bilancio appare ancora più 
discutibile se si ricorda che la spesa pubblica è contraddistinta - nella componente dei consumi pub­
blici - da un movimento dei prezzi relativi tendenzialmente crescente rispetto a quanto si riscontra nel 
resto dell'economia. Il fenomeno, noto come relative price effect, è ampiamente riconosciuto nella lette• 
ratura economica (tra gli altri cfr. W. J. BAUMOL, « Macroeconomics of Unbalanced Growth: The Anat-
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Un secondo problema, analogo al precedente, riguarda gli effetti sulla com.­
posizione di ogni singolo budget ed investe il grado di autonomia delle singole 
amministrazioni. È evidente come il rispetto della regola qui in esame implichi, 
dato il movimento previsto dei prezzi relativi, una serie di aggiustamenti e 
compensazioni tra le varie voci del singolo budget. 

L'autorità centrale può, in queste condizioni, accettare la riallocazione 
proposta dalla singola amministrazione (ovviamente nel rispetto del vincolo 
sulla crescita monetaria del budget), rinunciando così ad esercitare un controllo 
sulla composizione per quantità dei singoli budgets, ovvero decidere di voler 
considerare nella contrattazione anche le scelte riallocative compiute e quindi 
la composizione dei budgets stessi. Sotto questo aspetto sarebbe opportuno 
chiarire il grado di autonomia riconosciuto alle singole amministrazioni (25). 

In tutti i casi l'autorità centrale dovrebbe richiedere alle singole ammi ... 
nistrazioni le loro previsioni sui prezzi relativi, almeno per assicurarsi della 
loro omogeneità per quanto riguarda le ipotesi di base adottate. 

La formazione delle previsioni di spesa del bilancio pluriennale. 

La stessa «scarsa» attenzione al quadro macroeconomico riscontrata per 
il bilancio annuale si ritrova nelle istruzioni della Ragioneria Generale per il 
bilancio pluriennale. A questo proposito va considerato l'effetto di quel parti-­
colare assetto istituzionale che in Italia ha affidato ad un Ministero diverso 
dal Tesoro, il Bilancio, le responsabilità di programmazione economica; avviene 
così che anche l'aspetto previsionale venga considerato appartenente a questa 
sfera, e la sua eventuale carenza non trovi nel Tesoro una procedura sostitutiva. 

Ipotesi generali sull'andamento dell'economia (peraltro limitate a due sole 
variabili: tassi di crescita reale. e nominale del PIL) negli anni 2 e 3 sono pre-­
senti nelle circolari relative ai bilanci 1979-81 e 1980-82 (le prime due espe-­
rienze di predisposizbne del bilancio pluriennale ), scompaiono in quelle 
relative ai tre bilanci successivi, per ricomparire nell'ultima circolare, quella 
riguardante il bilancio 1984-86. 

omy of Urban Crisis », American Economie Review, giugno 1967; M. BECK, « Publìc Sector Growth: 
A Real Perspective », Public Finance, n. 3, 1979; P. S. HELLER, « Diverging Trends in the Share of Nom• 
inal and Real Government Expenditure in GDP », Nationa! Tax ]ourna!, n. 1, 1981) e suffragato dall'evi­
denza empirica anche per quanto riguarda l'Italia (cfr. ad esempio A. FossATI, «La spesa pubblica in 
Italia dal 1951 al1980 », Rivista di diritto finanziario e di scienza deLle finanze, settembre 1981 e L. BER• 

NARDI, «Linee per l'interpretazione della dinamica della finanza pubblica, 1960-1982 » in AA.W., 
H deficit pubblico: origini e problemi, F. Angeli, Milano, 1984). 

(25) Qualcosa del genere è stato previsto, per il bilancio di cassa, nella legge di bilancio 1983, dove 
si è « stabilito il principio di lasciare alle amministrazioni la responsabilità intera di disporre delle auto­
rizzazioni di cassa, e si è introdotta ( ... ) la possibilità di spostare da un capitolo all'altro gli stanziamenti 
di cassa» (Relazione Previsiona!e e Programmatica per l'anno 1983, Seconda Sezione, p. 74/3). 
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Le istruzioni della Ragioneria Generale per la predisposizione delle previ .. 
sioni di spesa relative agli anni 2 e 3 (t+ 1 e t+ 2, per restare nella notazione 
precedente) fanno direttamente riferimento allo schema di classificazione della 
spesa illustrato in precedenza (26). 

È opportuno considerare brevemente la struttura di tali istruzioni. 

a) Le spese predeterminate legislativamente e la loro quantificazione. 

Per quanto riguarda il punto a) dello schema (spese predeterminate legisla .. 
tivamente), viene operata una distinzione (analogamente a quanto avveniva 
per il bilancio annuale) tra le leggi di spesa i cui oneri erano già inclusi nel 
precedente bilancio pluriennale e le leggi pubblicate dopo la presentazione di 
quest'ultimo. Lo stanziamento relativo all'anno 2 deve ricalcare quanto con .. 
tenuto nel precedente bilancio pluriennale, ovvero, nel caso di nuove leggi 
di spesa, quanto stabilito dalla legge stessa (se stabilito). Per quanto riguarda 
l'anno 3 (che non era compreso nel precedente bilancio pluriennale), invece, 
in via di prima indicazione, i centri di spesa devono assumere « o la tranche 
prevista nella originaria autorizzazione legislativa (se esiste) o la quota che le 
Amministrazioni stimano di poter realizzare in quell'anno» (27). Eventuali 
modifiche (una diversa modulazione delle tranches annuali) possono essere 
sempre proposte nel « documento » da utilizzare per il disegno di legge 
finanziaria (28). 

Il riferimento alle leggi di spesa pluriennali (29) induce ad aprire una 
parentesi. 

Il bilancio (annuale e pluriennale) è pe.r buona parte un riflesso degli 
stanziamenti stabiliti dalle leggi di spesa. La trattazione della tematica relativa 
alla trasparenza e alla coerenza delle ipotesi sulle variabili economiche (e in 
particolare sui prezzi) implicite nel bilancio non può non tener conto di questa 
relazione. 

Va innanzitutto osservato che mentre il dibattito e la legislazione sul 
bilancio sono per buona parte incentrati su aspetti come quelli della « coper .. 

(26) Cfr. p. 66. 
(27) Circolari, vari amù, cit. 
(28) Nel« documento» è indicata anche la proiezione per gli anni 2 e 3 delle voci da includere nei 

fondi globali dell'anno l (cfr. nota 14). 
(29) La Legge 468 identifica due diverse fattispecie di leggi di spesa pluriennali: 

a) leggi che quantificano l'onere globale e quello relativo al primo anno, rinviando alla leggo 
finanziaria l'indicazione delle quote destinate a gravare su ciascuno degli anni considerati dal bilancio 
pluriennale (art. 18, I c.); 

b) leggi che quantificano .anche le quote annuali della spesa (art. 18, II c.). 
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tura » degli oneri derivanti dalle leggi di spesa, scarsa attenzione è in genere 
dedica,ta alle ~etodologie di quantifi.c~zione di questi oneri (30). 

Per quanto riguarda. in particolare le ipo~si sui preizi non c'.è alcuna 
garanzia che gli stanziamenti iscrÙti nel bilancio. a legislazione vigente siano 
valutati in termini di prezzi riferiti ad ru1a base. temporale coerente (siano cioè 
tutti valutati con riferimento ai prezzi correnti attesi, i prezzi che si prevede 
saranno in vigore quando le somme saranno effettivamente impegnate): sembra 
fondato il sospetto che a volte gli stanziamenti siano espressi in base ai prezzi 
vigenti nel momento in cui viene effettuata la valutazione. 

Anche quando la base temporale fosse coerente, le ipotesi sui prezzi incor .. 
parate negli stanziamenti delle diverse leggi di spesa potrebbero non esserlo, 
sia perché si tratta di previsioni effettuate da diverse amministrazioni, in assenza 
di istruzioni precise in merito da parte dell'autorità centrale, sia perché, anche 
qualora istruzioni del genere esistessero, i disegni di legge (e le relative valuta .. 
zioni) non sono ovviamente predisposti tutti nello stesso periodo e, ad esem ... 
pio, l'eventuale previsione «ufficiale» sui prezzi dell'anno t adottata in gen .. 
naia t-1 potrebbe non essere la stessa adottata in dicembre t-1 (31). 

Le conseguenze sul bilancio, che conterrebbe così voci valutate in base 
ad ipotesi sui prezzi non coerenti, voci, in altri termini, espresse in base ad 
una unità di misura monetaria non omogenea, sono ovvie. ·È indubbio che le 
proposte innovative dei singoli centri di spesa terranno conto nelle loro richie .. 
ste di rifi.nanziamento di quanto abbiamo visto ed è presumibile che nella 
trattativa con il Tesoro questi aspetti saranno considerati, giungendo probabil .. 
mente ad aggiustamenti sia nei prezzi che nelle quantità. Tuttavia l'intero pro .. 
cesso ed i suoi risultati mancano completamente di trasparenza sia per gli 
osservatori esterni sia per gli attori del processo stesso. 

Il problema, inoltre, non si esaurisce con la predisposizione del bilancio plu .. 
riennale. Il nesso logico « stanziamento previsto dalla legge di spesa-bilancio » 
funziona infatti in entrambe le direzioni. La Legge 468 (art. 18, u.c.) stabilisce: 

« Le leggi che dispongono spese a carattere continuativo o pluriennale devono 
indicare i relativi mezzi di copertura nel quadro del bilancio pluriennale presentato al 
Parlamento». 

(30) Va segnalato come uno dei punti centrali del programma di lavoro 1984 della Commissione 
Tecnica per la Spesa Pubblica sia costituito da un'indagine sugli Oneri di difficile ed incerta quantificazione 
neUe decisioni di spesa. 

Tale indagine, tra l'altro, «mira ad introdurre, come strumento normale di amministrazione, una 
capacità e tecniche di individuazione e di calcolo degli effetti finanziari delle decisioni pubbliche » (Com• 
missione Tecnica per la Spesa Pubblica, Piano delle rilevazioni e delle analisi per it 1984, p. 10). 

(31) La trattazione di questi aspetti, purtroppo, deve restare ad un livello qualitativo, fatto di « im· 
pressioni». Non è infatti disponibile né una sufficiente documentazione sulle ipotesi adottate dalle sin· 
gole amministrazioni, né è possibile una verifica a posteriori confrontando lo stanziamento previsto da 
una legge di spesa con le somme poi effettivamente impegnate, dato il modo in cùi sono costruiti i sin· 
goli capitoli di spesa che spesso contengono stanziamenti riferiti a più di una leg~e. 
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Sarebbe quindi necessario che le valutazioni degli stanziamenti delle 
nuove leggi fossero basati su ipotesi coerenti con quelle adottate nel bilancio 
plurioo.nale. Una vah1tazione espressa, ad esempiÒ, in base a prezzi inferiori 
a quelli incorporati nel bilancio, evidenzierebbe la necessità di una copertura 
inferiore a quella effettivamente necessaria. 

Si può tentare di delineare una procedura di non difficile implementazione 
e tale da risolvere i problemi sopra indicati: 

- le ipotesi sul movimento futuro dei prezzi (per quanto riguarda sia il 
livello generale sia i prezzi relativi) adottate nel bilancio pluriennale dovrebbero 
essere chiaramente esplicitate; -

- nel corso dell'anno seguente le singole amministrazioni, nel valutare 
gli stanziamenti delle nuove leggi di spesa, dovrebbero essere vincolate ad 
utilizzare le stesse ipotesi incorporate nel bilancio pluriennale, assicurando 
così maggiore significatività al riscontro della copertura; 

- all'atto della predisposizione del nuovo bilancio pluriennale, nella ver.­
sione a legislazione vigente comparirebbero gli oneri delle leggi valutati in 
base ai prezzi impliciti nel precedente bilancio pluriennale; le proposte di 
rifìnanziamento delle singole amministrazioni dovrebbero essere logicamente 
distinte in due componenti: variazioni dei prezzi rispetto alle vecchie ipotesi 
(distinte a loro volta in variazioni dell'inflazione generale e dei prezzi relativi) 
e variazioni in termini fisici (32). 

La trattativa tra il Tesoro ed i centri di spesa, partendo da una base costruita 
nel modo sopra delineato, da un lato avrebbe presente la percezione degli ef .. 
fetti della sola variazione dei prezzi rispetto alle vecchie ipotesi, dall'altro gua .. 
dagnerebbe molto in termini e d{ trasparenza e di significatività delle decisioni. 

b) Oneri inderogabili e spese a carattere discrezionale: mantenimento del valore 
reale degli stanziamenti. 

Nello schema classificatorio della spesa adottato dalla Ragioneria Generale 
compaiono, oltre alle spese predeterminate legislativamente, altri due elementi. 
Per essi il « messaggio » delle direttive è in sostanza di mantenere il valore reale 
degli stanziamenti negli anni 2 e 3 allivello previsto per l'anno l. 

Per quanto riguarda il punto b) dello schema di classificazione (oneri inde.­
rogabili), la direttiva generale (in verità non contenente molti elementi ori.­
entativi per le singole amministrazioni) è che, trattandosi di oneri che « si 
quantificano in modo automatico attraverso meccanismi e parametri desumi.-

(32) Cfr. lo schema di classificazione delle variazioni di spesa proposto nel cap. 4 (p. 97). 
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bili dalle norme », allora « la proiezione dovrà svilupparsi tenendo con t o di 
tali meccanismi» (33). 

Per quanto riguarda «i parametri che si rifanno a variabili economiche», 
negli anni in cui la circolare non contiene ipotesi sul quadro macroeconomico 
(circolari relative ai bilanci 1981-83, 1982-84, 1983-85), la valutazione viene 
lasciata completamente alla discrezionalità delle singole amministrazioni. La 
direttiva infatti si esaurisce nella seguente formulazione: 

«Le ipotesi di svUuppo dovranno risultare da apposite analisi che, per le princi­
pali voci, evidenzino i criteri di valutazione adottati con riferimento ai capitoli inte ... 
ressati » (34). 

Il tenore di questa direttiva non fa che confermare i dubbi già espressi 
sulla omogeneità delle ipotesi adottate nelle previsioni di spesa. 

Nell'ultima circolare (quella per il bilancio 1984-86), che fornisce, come 
si è visto, la previsione del tasso di inflazione (10 %, 7 %, 5 %, rispettiva-­
mente per i tre anni), la precedente formulazione è sostituita dalla seguente: 

« le ipotesi di sviluppo dovranno risultare - come livello massimo - in linea 
con i ricordati tassi di incremento dellO %, 7 % e 5 % rispettivamente per ciascuno 
degli anni dal 1984 al 1986 » (35). 

Passando ora al terzo elemento dello schema di classificazione (spese a 
carattere discrezionale) il principio generale enunciato è analogo: mantenere 
costanti in termini reali le previsioni per gli anni 2 e 3 rispetto allivello previsto 
per l'anno 1. 

Negli anni in cui la circolare indiça la ·previsione dell'inflazione, si richiede 
alle singole amministrazioni di proporre aumenti della spesa in linea con la 
inflazione prevista. . 

Negli anni in cui, invece, non è indicata alcuna previsione dell'intlazione, 
si stabilisce che le amministrazioni debbano rifarsi « esattamente· alla quantifi.­
cazione che sarà prevista per il bilancio( ... ) (dell'anno 1, n.d.a.), non essendo 
al momento possibile individuare attendibili parametri delle grandezze macra­
economiche», avvertendo tuttavia che, in un secondo tempo, «non ap­
pena definito il prevedibile quadro di riferimento per gli anni ( ... ) (2 e 3, 
n.d.a.)» (36), si provvederà all'adeguamento delle suddette previsioni. 

(33) Circolari, vari anni, cit. 
(34) Circolari 1980, 1981, 1982, dt. 
(35) Circolare 1983, cit., p. 13. 
(36) Circolari 1980 e 1981, cit. Nella circolare 1982, che pure non contiene alcuna previsione del 

tasso di inflazione, si pone come tasso di incremento massimo annuo delle spese a carattere discrezionale 
un non meglio identificato 6 %. 
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Va notato come sia singolare che, negli anni in cui non viene fornita la pre .. 
visione dell'inflazione, si richieda contemporaneamente alle amministrazioni: 

a) per gli oneri inderogabili, di effettuare «apposite analisi», cioè in 
altri termini di utilizzare proprie previsioni del tasso di inflazione e d.elle altre 
variabili economiche; 

b) per le spese a carattere discrezionale, di assumere gli stessi stanziamenti 
nominali previsti per l'anno l, «non essendo per il momento possibile indivi .. 
duare attendibili parametri delle grandezze macroeconomiche » (37). 

Per quanto riguarda in particolare le spese a carattere discrezionale, va anche 
rilevato come il richiesto mantenimento del valore reale degli stanziamenti 
relativi a questo tipo di spese non vada inteso come invalicabile. Nelle circolari 
si fa infatti presente che: 

«eventuali scostamenti rispètto alle previsioni ( ... ) (dell'anno 1, n.d.a.) potranno 
essere proposti e debitamente giustificati solo in presenza di esigenze collegate ad un 
ampliamento in termini reali degli interventi operativi delle singole Amministrazioni » (38). 

Cosa si debba intendere per «ampliamento in termini reali» non è del 
tutto chiaro. In particolare non è chiaro come sarebbero considerate dalla 
Ragioneria Generale eventuali richieste di incrementi della spesa superiori 
all'inflazione prevista, derivanti da incrementi dei prezzi relativi e non del 
volume (in senso fisico) degli interventi operativi delle singole amministrazioni. 
Per di più non è chiaro se e quali -indièatori di quantità siano utilizzati 

(37) Se poi diamo uno sguardo alle direttive per la predisposizione delle previsioni delle entrate, 
negli stessi anni troviamo: 

« Per quanto concerne le entrate, la proiezione delle previsioni a legislazione vigente formulate 
per il ( ... ) (anno 1, n.d.a.) dovrà essere effettuata sulla base delle variabili macroeconomiche cui tale get· 
tito è collegato ( ... ). Per le entrate tributarie le ipotesi adottate dovranno essere specificate in apposita 
nota illustrativa redatta dal competente Ufficio del Ministero delle Finanze, da inviare contestualmente 
alle proposte» (Circolari 1980, 1981, 1982, cit.). 

Da cui la possibilità di un bilancio costruito utilizzando ipotesi difformi per le spese e per le en· 
trate, con i conseguenti effetti sulla previsione del deficit, non appare poi mòlto remota. 

Un esempio della scarsa coerenza dei risultati cui approda un siffatto processo di formazione del 
bilancio è fornito da un documento interno del Ministero del Tesoro (recante la- data 11 dicembre 1981 
e il titolo «Bilancio programmatico 1982-1984 »), dove si legge, a proposito del bilancio a legisla· 
zione vigente 1982-84 già presentato al Parlamento: «Le entrate sono state stimate dal Ministero delle 
Finanze sulla base di una ipotesi di crescita del PIL nominale del 17 % nel 1983 e del 16 % nel 1984. 
Le spese sottendono invece 'una ipotesi di PIL del 15 % sia nel 1983 che nel 19~4 ». 

(38) Circolari, vari anni, cit. Il corsivo é dell'autore. 
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dalla Ragioneria Generale e dalle siJ.1.gole amministrazioni per definire la 
«ampiezza in termini reali» di tali «interventi operativi» (39). 

Trascurando, tuttavia, le perplessità segnalate, va sottolineato come le 
direttive sulle proiezioni degli oneri inderogabili e delle spese a carattere discre-­
zionale contengano una caratteristica di fondo. Sembra che la Ragioneria Gene .. 
rale imponga, per le voci i cui stanziamenti non sono esattamente quantificati 
dalle leggi di spesa, una regola di indicizzazione collegata al tasso di inflazione 
atteso, non riconoscendo, almeno in prima istanza, eventuali incrementi attesi 
dei prezzi relativi. 

In queste condizioni sarebbe del tutto analogo, e forse più semplice, 
richiedere ai centri di spesa di elaborare a prezzi costanti le loro previsioni-pro-­
poste, riservando alla Ragioneria il compito di rivalutarle secondo il tasso di 
inflazione atteso. 

Resta sempre da chiarire, però, se e come l'indicazione contenuta nelle 
circolari venga mantenuta durante la trattativa Tesoro-singole amministrazioni. 
Ancora una volta è esclusa la possibilità di una verifica a posteriori delle deci-­
sioni poi effettivamente prese. Infatti, come vedremo, nei documenti ufficiali 
di bilancio e nelle statistiche allegate lo schema della Ragioneria Generale di 
classificazione della spesa è applicato solo alle variazioni in valore assoluto 
della spesa per l'anno l rispetto alla spesa risultante dal bilancio di assesta ... 
mento per l'anno precedente. Non è invece fornita la classificazione né del 
totale della spesa, né delle variazioni negli anni 2 e 3. (40) 

(39) « È infine da aggiungere che il sistema statistico del settore pubblico, per la scarsa attenzione 
alle finalità statistiche dell'Amministrazione dello Stato, manca del tutto. di dati fisici sull'input o sul­
l'output della sua attività, divisi per tipo di attività (sanità, istruzione, ecc.) per consentire la costru­
zione di indicatori di efficienza e di efficacia, e per permettere la deflazione dei dati e la misurazione in 
termini reali dell'attività svolta» (Camera dei Deputati, V Commissione Permanente, Audizione sui 
Conti della Finan~a Pubblica, Intervento del Prof. G. M. Rey, Presidente dell'ISTAT, febbraio 1983). 

(40) L'ultima circolare, relativa alla predisposizione del bilancio annuale 1985 e di quello plurien­
nale 1985-87 e diramata il 21 marzo 1984, non è stata considerata esplicitamente in questo studio. Essa 
tuttavia non segna sostanziali modifiche rispetto alla circolare precedente. 

In particolare, per quanto riguarda le ipotesi macroeconomiche, viene indicata una crescita reale 
medi~ annua del PIL nel triennio 1985-87 «difficilmente superiore» al 2,5 % ed una sequenza 7 %, 
5 %, 4,5 % per quanto riguarda il tasso annuo di inflazione. 

L'unica novità, di carattere peraltro formale più che sostanziale, consiste in una maggiore consi­
derazione riservata alla struttura del « documento » contenente « ogni eventuale suggerimento che le 
Amministrazioni interessate ritengano idoneo per l'impostazione della manovra ri,chiamata ». In parti­
colare viene proposta un'articolazione in tre parti del suddetto «documento»: 

(i) timodulazione delle tranches annuali della spesa derivante da leggi pluriennali; 
(ii) proposte da ricomprendere nella normativa del d.d.l. finanziaria; 
(iii) spese derivanti dalle iniziative legislative per le quali, successivamente alla presentazione. 

del bilancio di previsione per il 1984, sia intervenuto il preventivo assenso del Tesoro e che ancora deb 
pano essere presentate alle Camere. 

La struttura (e la lettera) delle rimanenti direttive della Ragioneria Generale è rimasta invece 
immutata, per cui restano immutate le conclusioni" cui si è giunti nei precedenti paragrafi. 
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3. - l RISULTATI DEL PROCESSO DI FORMAZIONE DEL BILANCIO. 

Il processo di formazione del bilancio, iniziato come abbiamo visto in 
marzo-aprile, si conclude alla fine di settembre (41) quando vengono presentati 
al Parlamento i disegni di legge finanziaria e di bilancio a legislazione vigente e 
la Relazione Previsionale e Programmatica (RPP). 

In questi documenti le previsioni di spesa del bilancio pluriennale a legi .. 
slazione vigente sono esposte secondo le classificazioni economica e funzionale. 
Nella RPP, inoltre, i dati sono opportunamente integrati dagli effetti della 
manovra disposta dal disegno dilegge finanziaria (42). 

Ma come viene descritto, nei documenti ufficiali, il processo di formazione 
del bilancio pluriennale? 

Nella RPP ritroviamo una formulazione standard: 

«Come di consueto, la costruzione del bilancio triennale ( ... ) (t/t + 2, n.d.a.) 
ha preso le mosse dalle proposte avanzate dalle singole amministrazioni, proposte effet.­
tuate sulla base delle previsioni del precedente bilancio triennale ( ... ) (t-1/t + l, n.d.a.), 
limitatamente al biennio ( ... ) (t/t + 1, n.d.a.), integrate con le modifiche derivanti dalla 
legislazione intervenuta nel frattempo. 

(41) Un momento intermedio è quello previsto dall'art. 34, II c. della 468: 
«Entro il mese di luglio il Ministro del Tesoro, di concerto con il Ministro del Bilancio e della 

Programmazione Economica, presenta al CIPE lo schema delle linee di impostazione dei progetti di bi­
lancio annuale e pluriennale ( ... ). Entro lo stesso termine gli schemi anzidetti devono essere trasmessi 
alle Regioni ( ... ) ». 

n suddetto « schema delle linee di impostazione dei progetti di bilancio » non contiene tuttavia 
elementi utili per il bilancio pluriennale. Ad esempio nella versione relativa al bilancio 1984 (presentata 
in data 30 luglio 1983) si legge, a proposito del bilancio pluriennale 1984/86: «L'incertezza che tuttora 
caratterizza le ipotesi di previsione 1984 - condizionate, come si è visto, dalla soluzione di numerosi 
problemi - soprattutto di natura politica - ha suggerito di soprassedere per il momento alla elabora• 
zione di un bilancio pluriennale a legislazione vigente ». Risulta singolare, e in qualche modo illuminante, 
la circostanza che a fine luglio 1983 il bilancio pluriennale 1984-86, poi regolarmente presentato a set­
tembre, non fosse stato ancora elaborato. 

(42) Quanto detto vale a partire dal bilancio pluriennale 1982-84 (e quindi dalla RPP 1982). Infatti 
nei disegni di legge di bilancio 1979-81 e 1980-82 erano già compresi gli effetti dei rispettivi disegni di 
legge finanziaria; per il d.d.l. di bilancio 1981-83 (il primo predisposto a legislazione vigente), gli effetti 
del contemporaneo d.d.l. finanziaria sono stati esplicitati (nella RPP 1981) solo per l'anno l e solo per 
riflessi sul ricorso al mercato, non ripartiti cioè tra le varie voci delle classificazioni economica e funzionale. 
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Dalle proposte in tal modo effettuate dalle amministrazioni, il triennale in esame 
s idiscosta principalmente: 

- per la revisione operata dal Tesoro relativamente al ( ... ) (anno t, n.d.a.); 
- per l'aggiornamento delle principali variabili macroeconomiche, cui le entrate e le 

spese sono strettamente correlate, sulla scorta delle indicazioni delineate nella presente 
Relazione» (43). 

Due elementi ci sembra vadano rimarcati: 

a) il legame, che avevamo già rintracciato nelle circolari della Ragioneria 
Generale, che si dichiara esistere tra i bilanci pluriennali predisposti nei vari 
anni; 

b) l'affermazione secondo cui il quadro macroeconomico sotteso al 
bilancio pluriennale è quello delineato nella RPP. 

La rilevanza di queste due affermazioni appare fondamentale ed induce a 
soffermarsi su di esse. 

La stabilità del bilancio pluriennale. 

Il grado di stabilità mantenuto dalle previsioni di spesa relative ad un 
dato anno, quando si passa da un bilancio pluriennale all'altro, è senz'altro 
rilevante ai fini del giudizio sulla signifi.catività (e sull'utilità) dell'esercizio 
stesso di previsione pluriennale. 

Abbiamo visto come nel contesto italiano il legame delle nuove previsioni 
di spesa con il precedente bila.I).cio plurien.D.ale venga affermato sia n~lle diret ... 
tive per la predisposizione del bilancio sia nei ·documenti che presentano il 
progetto di bilancio. 

Una verifica dell'esistenza di un tale legame è fornita dalle tabelle 10 e 
11. La tabella 10 riporta, per ogni bilancio pluriennale, le previsioni della spesa 
finale risultanti: dal d.d.l. di bilancio a legislazione vigente; dalle precedenti 
integrate con gli effetti del d.d.l. finanziaria; dalla legge di bilancio pluriennale 
approvata, comprensiva degli effetti della legge finanziaria. La tabella 11 (costruì ... 
ta sulla base dei dati contenuti nella tabella precedente) riporta le variazioni 
percentuali delle previsioni della spesa finale di ciascun anno rispetto all'ultima 
previsione «approvata» relativa a quello stesso anno (la previsione per quello 
stesso anno contenuta nella precedente legge di bilancio pluriennale) (44). 

(43) R.P.P., Seconda Sezione, vari anni. Il corsivo é dell'autore. 
(44) Quindi la tabella 11 in corrispondenza, ad esempio, al 1984 del bUancio 1984-86, riporta i 

tassi di variazione della previsione 1984 del bilancio 1984-86 (nelle tre versioni considerate) rispetto alla 
previsione 1984 della legge di bilancio pluriennale 1983-85. 
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TABELLA 10. - Spese finali 

(miliardi di lire correnti) 

1979 1980 l 1981 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l "" 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente . . . . . . . . . . . . NA NA NA 

Con L.F. . . . . . . . . . . . . . . 93.073 102.333 104.397 

Legge Bil. .. .. .. .. .. .. . 106.692 119.102 129.706 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F .............. . 

Legge Bil. ............ . 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F .............. . 

Legge Bil ............. . 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F •.............. 

Legge Bil ............. . 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F .............. . 

Legge Bil ............. . 

BILANCIO 1984-86 

NA NA NA 

124.164 133.153 139.030 

136.695 141.373 147.948 

159.614 163.102 174.892 

NA NA NA 

177.731 197.448 208.975 

174.607 190.872 204.561 

205.790 190.951 203.786 

209.032 219.669 232.680 

214.805 227.263 240.650 

240.021 235.449 245.210 

254.213 281.997 297.025 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F •.............. 

Legge Bil. . ........... . 

271.440 279.091 280.643 

292.464 302.025 304.630 

294.948 306.486 308.892 

ASSESTAMENTO ..... 

RENDICONTO 

143.806 179.252 212.089 260.141 296.684 

103.947 142.757 178.744 208.817 260.149 

l 
N.B. - « Leg. vigente » = P.D.L. di bilancio triennale a legislazione vigente. - « Con L. F. » = « Leg. vigente» + 

effetti del disegno di l::gge finanziarla. - «Legge Bìl. » = legge dì bilancio triennale (compresi gli effetti della 
legge finanziaria). - «Assestamento » = D.D.L. di assestamento del bilancio annuale. - «Rendiconto>> = Rendiconto 
Generale dello Stato: impegni di competenza. - « NA » = dato non disponibile (cfr. nota 42). 
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T AB ELLA 11. - Spese fina! i 
(lire correnti) 

Tassi di variazione rispetto alla precedente prev1s1one «approvata» 
per lo stesso anno 

1980 

l 
1981 1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............... , .. NA NA 

Con L.F. ···················· 4,25 2,66 

Legge Bìl. ··················· 14,77 8,99 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente .................. 12,90 10,24 

Con L.F. .... ················ NA NA 

Legge Bìl. ····· ············ .. 25,72 33,46 

BILANCIO 1982-84 

Leg. -vigente .................. - 11,57 -8,66 

Con L.F. ········ ············ 4,22 -8,62 

Legge Bil. ················· .. 5,87 5,12 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente .................. -2,21 -2,-33 

Con L.F. ···················· 9,26 1,19 

Legge Bìl. ......... ·········· 15, 7J 21,20 

BILANCIO 1984-86 

Le g. vigente ............ · ...... -3,74 -6,04 

Con L.F. ········ ... ········· 3, 71 1,68 

Legge Bil. ············ ....... 4,59 3,19 

ASSESTAMENTO ········· .. 5,20 0,86 1,46 2,33 0,59 

RENDICONTO ............... 4,43 0,57 -0,10 2,34 

N.B. - Vedi nota tabella 10. 
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Dall'esame della tabella 11 non sembra emergere tanto una diffusa sta .. 
bilità o instabilità (e quindi una conferma o meno del legame sopra accennato) 
delle previsioni, quanto, piuttosto, un'alternanza di bilanci contrassegnati 
da una certa stabilità del biennio in comune rispetto al precedente bilancio 
pluriennale (con incrementi delle nuove previsioni rispetto alle vecchie del .. 
l'ordine del 4-5 %) e di bilanci che invece registrano rilevanti incretnertti 
(che raggiungono anche il 30 %) delle nuove previsioni rispetto alle prece .. 
denti. 

Così, la legge di bilancio 1981-83 registra, rispetto a quelle del 'Precedente 
bilancio pluriennale (quello 1980-82), previsioni di spesa per il 1981 ed il 
1982 superiori rispettivamente del 25,7 % e del 33,5 %. 

La legge di bilancio 1982-84 segna invece una sostanziale stabilità: le pre.­
visioni relative al 1982 e al 1983 crescono rispettivamente del 5,9 % e del 
5,1 % rispetto al precedente bilancio pluriennale. 

L'anno seguente, nella legge di bilancio relativa al triennio 1983-85, si torna 
a registrare un'impennata delle previsioni di spesa: la previsione per il 1983 
è superiore del 15,7 % e quella per il 1984 del 21,2 % rispetto alle analoghe 
previsioni del bilancio 1982-84. 

Nel bilancio 1984-86, infine, nuova relativa stabilità: gli incrementi sono 
del 4,6 % per la previsione 1984 e del 3,2 % per la previsione 1985. 

Le tabelle 10 e 11 non riportano solo i dati della legge di bilancio, ma anche 
quelli del disegno di legge di bilancio (senza e con gli effetti del d.d.l. finanziaria). 
Ciò può consentire di individuare la fase nella quale si sono concentrati even.­
tuali incrementi delle previsioni di spesa. 

Per quanto riguarda il d.d.l. ante legge finanziaria (il d.d.l. di bilancio a 
legislazione vigente), cominciamo con l'o9servare come per il bilancio 1981-83 
gli incrementi previsti siano già considerevoli ( + 12,9 % e + 10,2 % per il 
1981 ed il 1982 rispettivamente) in questa versione, pur essendo destinati 
poi, come abbiamo visto, a risultare più che raddoppiati nella versione appro.­
vata dal Parlamento. Negli anni seg-aenti, invece, i d.d.l. ante legge finanziaria 
mostrano previsioni sempre inferiori rispetto a quelle riportate nella precedente 
legge di bilancio pluriennale. 

Considerando anche gli effetti del disegno di legge finanziaria e le modifiche 
intervenute nel corso dell'iter di approvazione parlamentare, va notato come 
questi siano sempre stati tali da più che bilanciare gli eventuali « tagli » appor .. 
tati dal d.d.l. a legislazione vigente. 

Nel bilancio 1983-85, ad esempio, gli effetti del disegno di legge finanziada 
1983 sulle previsioni per il1983 ed il1984 sono tali da trasformare il - 2,2 % 
ed il - 2,3 %, registrato per quegli anni dal d.d.l. a legislazione vigente in 
+ 9,3 % e + 1,2 % rispettivamente. Ulteriori aumenti durante l'iter di appro.­
vazione del bilancio e della legge finanziaria portano infine le previsioni per il 
.1983 ed il 1984 ad essere superiori a quelle del precedente bilancio pluriennale 
rispettivamente, come abbiamo visto, del 15,7 % e del 21,2 %. 
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Nei bilanci 1982-84 e 1984-86 si riscontrano effetti dello stesso segno, 
anche se nel secondo caso di intensità minore (ma pur sempre considerevole: 
8-9 punti percentuali in termini delle previsioni del bilancio pluriennale pre.­
cedente). 

In appendice sono riportate le tabelle analoghe alla tabella 10, distinte 
per spese correnti ed in conto capitale (45). I risultati sono analoghi a quanto 
visto per il complesso delle spese finali, va però segnalata la già riscontrata (46) 
grande variabilità della spesa in conto capitale. 

Le stesse tabelle sono riportate, sempre in appendice, per i dati espressi 
in termini reali, secondo l'esercizio cui si è accennato nella Introduzione (47). 
I risultati ottenuti, una volta scontata la minore variabilità delle previsioni 
di bilancio, dovuta al tentativo lì effettuato di depurare i dati dalle variazioni 
(previste ed impreviste) del livello generale dei prezzi, non mutano significati .. 
vamente le conclusioni cui siamo finora giunti. In particolare, per quanto 
riguarda le spese finali nel complesso (48), risulta confermata l'alternanza di 
bilanci «espansivi» e di bilanci «stabili», dove i primi (bilanci 1981-83 e 
1983-85) mostrano tassi di variazione (stavolta in termini reali) rispetto alle 
vecchie previsioni compresi tra il + 13 % ed il + 19 %; i secondi (bilanci 
1982-84 e 1984-86) tra il- 0,6 % ed il + 2,7 %. 

In conclusione, l'esame dei dati, più che avvalorare o respingere le tesi 
di una stabilità delle previsioni pluriennali, sembra indicare una dinamica 
delle previsioni di bilancio che alterna anni con bilanci fortemente espansivi 
ad anni con bilanci sostanzialmente stabili (soprattutto in termini reali), che 
sembrano avere la funzione di consolidare l'espansione del bilancio precedente 
in attesa di quella del bilancio dell'anno seguente. La crescita delle previsioni 
di spesa, inoltre, tende a concentrarsi, almeno negli ultimi anni, nelle proposte 
innovative (disegno di legge finanziaria) e nell'iter di approvazione parlamentare. 
Nel d.d.L a legislazione vigente, invece, si riscontra una generale stabilità, ed 
anzi diminuzione, delle previsioni di spesa rispetto al precedente bilancio 
pluriennale (49). 

Possiamo ora affrontare il secondo dei due elementi individuati nella 
presentazione della RPP al bilancio pluriennale: il quadro macroeconomico. 

(45) Cfr. tabella A.l-A.6. 
(46) Cfr. Introduzione. 
(47) Cfr. tabelle A.7-A.12. 
(48) Cfr. tabella A.7. 
(49) Queste conclusioni sono confermate, abbastanza sorprendentemente, dai recenti d.d.l. di bi· 

lancio 1985-87 e d.d.l. finanziaria 1985 (presentati al Parlamento quando questo studio era in bozze) 
che configurano un bilancio triennale « espansivo », nel senso sopra precisato, rispetto a quello prece­
dente, perpetuando così l'alternanza tra bilanci pluriennali «stabili» ed «espansivi». 
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Il quadro macroeconomico nelle Relazioni Previsionali e Programmatiche. 

L'individuazione delle ipotesi macroeconomiche sottese al bilancio plu .. 
riennale non è impresa semplice. 

I primi indizi dell'esistenza, perlomeno di ipotesi sul movimento futuro 
dei prezzi, si ritrovano nelle relazioni ai disegni di legge di bilancio (a partire 
da quella relativa al bilancio 1979-81 e senza modifiche significative nelle se.­
guenti) dove, nel commentare le previsioni pluriennali della spesa con riferi.­
mento al solito schema di classificazione, si afferma, riguardo agli oneri indero.­
rogabili: 

« Si è tenuto cont~ delle specifiche variabili macroeconomiche che influenzano 
la previsione, giusta quanto previsto nelle norme sostanziali di autorizzazione. 

Tuttavia, per talune spese, specie di trasferimento, per le quali non risultano ancora 
determinate precise regole di evoluzione, si è tenuto conto soprattutto del tasso di 
adeguamento monetario connesso con la ipotizzata evoluzione dei prezzi impliciti del 
prodotto interno lordo ». 

Analogamente, per le spese a carattere discrezionale: 

«Si è operato considerando per gli anni( ... ) (2 e 3, n.d.a.) le ipotesi assunte per l'evo.­
luzione dei prezzi » (50). 

In assenza di indicazioni più precise sulla « ipotizzata evoluzione » o sulle 
«ipotesi assunte», è naturale rivolgersi al documento ufficiale per sua natura 
destinato a riportare le previsioni (o le ipotesi) ufficiali sull'andamento della 
economia. E in effetti, come abbiamo visto, nella sezione della RPP dedicata 
al bilancio statale si afferma che le voci del bilancio triennale tengono conto 
dell'« aggiornamento delle principali variabili macroeconomiche, cui le entrate 
e le spese sono strettamente correlate, sulla scorta delle indicazioni delineate 
nella presente Relazione». 

Le previsioni delle spese finali (comprensive degli effetti del d.d.l. finanziaria) relative al 1985 e 
al 1986 (rispettivamente 355.983 miliardi e 358.026 miliardi) sono infatti superiori rispetto alle previ· 
sioni per gli stessi anni del precedente bilancio pluriennale (quello 1984-86) rispettivamente del16,1 % 
e del 15,9 %. 

Anche in questo caso l'aumento è concentrato nelle proposte innovative contenute nel d.d.l. 
finanziaria. La versione a legislazione vigente registra infatti per il 1985 e il 1986 incrementi rispettiva· 
mente pari al4% ed al2,3 % (derivanti da 318.743 miliardi nell985 e 315.993 miliardi nel1986 di spese 
finali al netto degli effetti del d.d.l. finanziaria 1985). Cfr. R.P.P. 1985, pp. 258 e segg. 

(50) Camera dei Deputati (o Senato della Repubblica), Bilancio di previsione dello Stato per l'anno 
finantiario ... e bilancio pluriennale per il triennio ... , relazione introduttiva al disegno di legge, Roma, vari 
anni. n corsivo é dell'autore. 
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TABELLA 12. - Previsioni del tasso di inflazione (a) ne! processo di formazione de! bilancio 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l "'' l "" l 1985 l 1986 l 

BILANCIO 1979-81 

Circolate (*) 7,2 

R.P.P ................. . 12,4 10,5 

BILANCIO 1980-82 

Circolare (*) 

R.P.P ................. . 14,1 

BILANCIO 1981-83 

Circolare 

R.P.P ................. . 

BILANCIO 1982-84 

Circolare 

R.P.P ................. . 

BILANCIO 1983-85 

Circolate 

R.P.P ................. . 

BILANCIO 1984-86 

Circolate 

R.P.P. 

V AL ORI EX POST 15,9 20,6 

5,3 

8,0 

8,3 7,0 

(*) (*) 

(*) (*) (*) 

(b)18,0 (b) 16,0 (b) 15,0 

18,3 

(*) (*) 

16, o (*) 
(c)(17, 7) 

17,5 

(*) 

13,0 
(c)(20,0) 

15' l 

(*) 

(*) 

(*) 

(*) 

10,0 

10,0 
(c)(15, 5) 

(*) 

(*) 

7,0 5,0 

(d) 8,8 
(c)(12,5) 

N~B. - Circolare = circolare della Ragioneria Generale, - R.P.P. = Relazione Previslonale e programmatica -
(*) = previsione non indicata. 
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(a) variazione media annua del deflatore implicito del PIL ·(se non. altrimenti indicato). 
(b) Variazione del PIL in termini nominali. .. 
(c) Il primo dato è programmatìco, il dato tra parentesi è quello tendenziale. 
(d) Variazione media dei prezzi al consumo nel triennio .1984-86. 



La ricerca sembra conclusa e le perplessità precedentemente espresse sulla 
non esplicitazione delle ipotesi macroeconomiche sembrano fugate: il quadro 
macroeconomico sotteso al bilancio pluriennale è quello fornito dalla RPP. 

In realtà le RPP contengono previsioni macro solo per il primo anno. 
Ipotesi puntuali sui due anni seguenti si trovano solo nelle RPP 1979 e 1984, 
nelle altre la vaghezza regna incontrastata. 

A titolo di esempio nella tabella 12 sono riportate le previsioni dell'infla .. 
zione generale contenute nelle circolari della Ragioneria e nelle RPP. L'ultima 
riga della tabella mostra i valori poi effettivamente realizzatisi. Come si vede 
le «caselle vuote» (i casi in cui la previsione non è indicata) sono numerose 
ed è inoltre evidente la tendenza a sottostimare l'inflazione futura. 

Più in generale, ci sembra utile riportare (anche se forse risulterà un pò 
noiosa) una descrizione, minimamente dettagliata, del modo in cui il quadro 
macroeconomico viene esplicitato nelle RPP di questi ultimi anni, a partire 
da quella per il 1979 che coincide con la presentazione del primo bilancio 
triennale. 

- RPP 1979. 
Sono riportate le ipotesi di crescita nominale e reale del PIL per ciascun 

anno del triennio 1979-81 (51). 

- RPP 1980. 
Per il 1980 viene riportato l'« andamento tendenziale degli aggregati di 

contabilità nazionale». Si tratta delle ipotesi di sviluppo- distinte in varia-­
zioni delle quantità e dei prezzi - di dieci aggregati (PIL, importazioni, esporta-­
zioni, consumi, investimenti, ecc.) (52). 

Le previsioni per il 1981 e 1982 sono invece alquanto .indeterminate. Ad 
esempio per quanto riguarda la crescita reale del PIL non si va oltre quanto 
segue: 

«Gli andamenti dell'attività produttiva e dell'inflazione verso la fine del 1980 
porrebbero così le basi per ottenere nel 1981 un più elevato incremento del reddito 
nazionale (rispetto all'1,5 % previsto per il 1980, n.d.a.), anche se le ipotesi che si 
possono fare a tutt'oggi non autorizzano una previsione di effettiva ripresa dell'espan-­
sione » (53). 

Analoga indeterminazione per quanto riguarda la previsione del tasso di 
inflazione negli anni 2 e 3 : 

«È convinzione del Governo che ( ... ) dopo una forte punta autunno-inverno a 
cavallo del1980, l'inflazione dovrebbe, in assenza di nuove accelerazioni dell'inflazione 

(51) Cfr. R.P.P. 1979, p. 290. 
(52) Cfr. R.P.P. 1980, t~bella 3, p. 28. 
(53) lvi, p. 29. 
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mondiale, spontaneamente tornare ai tassi dell'l % mensile come nel 1978, per scen ... 
dere poi, in assenza di nuovi impulsi dell'economia internazionale, progressivamente 
nel 1981 e nel 1982. Vi è il rischio che lo sgonfi.amento naturale possa non verificarsi 
o verificarsi in misura troppo modesta se una discesa del cambio dovesse consolidare 
definitivamente le tendenze inflazionistiche, o se esse fossero alimentate da fenomeni 
speculativi che per ora sembrano limitati a situazioni ed a settori particolari » (54). 

- RPP 1981. 
Non viene riportato il quadro macroeconomico neanche per il primo anno. 

Questa lacuna viene così giustificata: 

« La coscienza che i fatti economici sono il risultato di comportamenti degli ope .. 
ratori - sui quali hanno influenza sia i dati obiettivi, sia le politiche del Governo -
ha suggerito di limitare lo spazio dedicato alle previsioni, in quanto l'evoluzione del 
dialogo politico, in particolare di quello concernente la stesura del Piano a medio ter .. 
mine, potrebbe mutare in modo consistente gli andamenti economici e settoriali, 
nonché quelli aggregati » (55). 

Subito oltre si corregge parzialmente il tiro: 

« Poiché però la programmazione delle grandezze aggregate, in particolare del bi ... 
lancio pubblico e delle iniziative connesse, richiede l'esplicitazione di ipotesi sullo svi ... 
luppo del prodotto interno lordo, nel 1981 è stata presa a base dei calcoli una crescita 
massima del 18 % in termini nominali » (56). 

Quanto di questo 18 % sia da attribuire alle quantità e quanto ai prezzi 
non è dato sapere, infatti: 

«la distribuzione tra inflazione e crescita reale, all'interno della crescita ipotizzata, 
dipende dall'accettazione concorde di politiche economiche la cui spina dorsale poggia 
su una ricerca di una direttrice di sviluppo nel più lungo termbe »(57). 

Più avanti si chiarisce comunque che per quanto riguarda l'inflazione « vi 
sono fondati motivi di ritenere che essa discenda spontaneamente a :fine 1981 
intorno a valori del 14-15 o/0 » (58) (a fronte di un 20 % medio annuo risul ... 
tante dal pre-consuntivo 1980) e che per la crescita reale è da attendersi una 
«sostanziale stagnazione dell'attività produttiva valutata sulla media dello 
anno » (59). 

92 
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(55) R.P.P. 1981, p. 8. 
(56) Ibidem. 
(57) Ibidem. 
(58) lvi, p. 9. 
(59) lvi, p. 39. 



Anche per quanto riguarda 1982 e 1983, l'unica ipotesi esplicitata è quella 
~ul PIL monetario ( + 16 % e + 15 % rispettivamente), rintracciabile a fatica 
nella seconda sezione della Relazione (60). 

- RPP 1982. 

Viene proposta una distinzione precisa tra quadro programmatico e 
quadro tendenziale. In questo contesto fa la sua apparizione un concetto desti ... 
nato a divenire di uso comune: il tasso di inflazione programmato. 

«Per il 1982 [si afferma] viene stabilito l'obiettivo di contenere l'inflazione entro 
il tetto del 16 % come primo passo di un percorso volto a ricondurre al termine 
del triennio di programmazione economica l'inflazione italiana a livello di quella media 
dell'Europa occidentale» (61). 

Analogamente, per quanto riguarda la crescita reale: 

«si stabilisce un obiettivo di aumento del PIL dell'ordine del2% in termini reali» (62). 

Accanto a questo quadro programmatico viene presentato anche un 
quadro tendenziale (dal quale risulterebbe nell982 un tasso di inflazione com.­
preso tra il 17 % ed il 19,5 % e un tasso di crescita reale compreso tra l'l % 
e 1'1,8 %) (63). In particolare vengono riportate le previsioni per cinque varia ... 
bili nel 1982 (crescita reale del PIL e della domanda interna, deflatore del PIL 
e dei consumi privati, saldo della bilancia corrente) formulate da sei« organismi 
previsionali nazionali ed internazionali» (OCSE, Ministero del Bilancio, FMI, 
ISCO-BI, Prometeia, CEE). 

Resta la lacuna per gli anni seguenti (1983 e 1984), per i quali non è indi.­
cata nessuna previsione né tendénziale né pro grammatica (64 ). 

- RPP 1983. 

Il doppio scenario (tendenziale e programmatico) introdotto nella RPP 
1982 è ancora presente, esteso ad un numero maggiore di variabili (ventuno 
invece di cinque) ma sempre limitato ad un solo anno (in questo caso il 
1983) (65). Da notare che la versione tendenziale è stavolta una sola, elaborata 
dal Ministero del Bilancio e non, come era stato fatto l'anno precedente, 
composta di previsioni diverse elaborate anche da organismi esterni. 

(60) Cfr. lvi, p. 161. 
(61) R.P.P. 1982, p. 6. 
(62) lvi, p. 43. 
(63) lvi, tabella 6, p. 36. 
(64) In altri documenti del primo governo Spadolini sono indicati i valori programmati dell'in· 

flazione per 1983 e 1984 (rispettivamente 13 % e lO %). 
(65) R.P.P. 1983, tabella 2.13, p. 68. 
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- RPP 1984. 

Questa relazione segna un progresso. Accanto al quadro macroeconomico 
per il 1984 (sempre nella duplice versione, programmatica e tendenziale) (66) 
sono presenti anche due «scenari alternativi di medio periodo» che riportano 
la media dei tassi annui di variazione delle principali variabili economiche nel 
triennio 1984-86 (67). 

Cosa emerge in sostanza da questa rassegna ? 
Un primo elemento da sottolineare è che il più delle volte (quattro casi 

su sei) il senso del rinvio che, all'atto della presentazione del bilancio plurien ... 
nale, viene fatto al quadro macroeconomico contenuto nella RPP risulta 
misterioso, poiché di tale quadro, almeno per gli anni 2 e 3, non c'è trac.cia.· 

Abbiamo visto come questa assenza sia stata giustificata in base all'impos .. 
sibilità di indicare previsioni affidabili in un contesto economico estremamente 
incerto e mutevole (68). Ma, ciò nonostante, ogni anno è stato presentato un 
bilancio pluriennale e, esplicitamente o implicitamente, chi lo ha predisposto 
ha dovuto fare delle assunzioni almeno su alcune variabili chiave. 

Un economista inglese, di fronte ad analoghe lacune nei più recenti svi .. 
luppi della programmazione della spesa pubblica in Gran Bretagna, esprimeva 
l'opinione che in casi del genere «il Governo sappia più di ciò che ammette 
e meno di ciò che dovrebbe» (69). 

Un certo grado di reticenza da parte di fonti governative sulle previsioni 
riguardanti l'andamento dell'economia è spiegabile con i timori collegati all' ef .. 
fetta-annuncio che previsioni ufficiali potrebbero comportare. Non mancano 
tuttavia, tra le esperienze internazionali, casi di bilanci pubblici presentati con 
il supporto dettagliato delle ipotesi adottate (70). 

Per quanto riguarda l'esperienza italiana non vanno, comunque, trascurati 
alcuni progressi veri:fi.catisi negli ultimi anni. Abbiamo visto, ad esempio, 
come nella RPP 1984 l'orizzonte temporale delle previsioni supèri finalmente 
i confini del primo anno. 

(66) R.P.P. 1984, tabella 2.14, p. 96. 
(67) lvi, tabella 2.15, p. 103. 
(68) Si veda quanto riportato riguardo alla R.P.P. 1981. 
(69) J. KAY, << The New Framework for Public Expenditure Planning », in J. Kay (ed.), The 1982 

Budget, Basil Blackwell, Oxford, 1982, p. 103. 
(70) Un buon esempio è quello delle proiezioni quinquennali del bilancio federale statunitense, 

elaborate dal C.B.O. (Congressional Budget Office) e presentate con il supporto delle ipotesi economiche 
adottate. In particolare, accanto alle ipotesi sull'inflazione generale, sono esplicitate anche q~elle sui 
J?r~zzi relativi, mediante la proiezione (effettuata con apposito modello econometrico) di decine di spe­
cialized price indexes (cfr. The Congress of the United States, C.B.O., Five-year Budget Projec:tions: Tech· 
nical Bacl~ground, Washington, D.C., vari anni). · · ··- ··c · - • · 
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Un'altro punto da sottolineare è la distinzione cmnparsa nella RPP 1982 
e mantenuta nelle due Relazioni seguenti, tra quadro tendenziale e quadro 
programmatico (71). Questa distinzione, la cui introduzione è senza dubbio 
positiva, apre però un problema ulteriore. È infatti da chiedersi se sia più 
corretto incorporare nel bilancio ipotesi macroeconomiche di tipo tendenziale 
o di tipo programmatico. Senza affrontare questo aspetto, che investe tra l'altro 
valutazioni di carattere teorico sulla direzione prevalente del nesso bilancio­
economia (72), ci limitiamo qui a segnalare come nelle RPP non venga chiarito 
completamente su quale delle due alternative sia caduta la scelta. Alcuni indizi, 
rintracciabili, ad esempio, confrontando RPP e circolari-della Ragioneria Gene .. 
rale dello Stato, sembrano tuttavia indicare che le ipotesi incorporate nel bilan .. 
cio sono quelle programmatiche (7 3 ). 

(71) La distinzione viene mantenuta anche nella recente R.P.P. 1985 che, tuttavia, mentre .fornisce 
~l quadro programmatico (per il1985 ad un liveUo sufficientemente dettagliato, per 1986 e 1987 li!fiitato 
sqlo a due variabili, inflazione e crescita reale), per quanto riguarda quello tendenziale ritorna iiivÙe 
allo stile vagamente « qualitativo » già adottato in anni precedenti (cfr. R.P.P. 1985, pp. 70-79). 

(72) Per approfondimenti si vedano, ad esempio, P. Rrccr, M. T. SALVEMINI, E. ZAGHlNI (a cura di), 
Rapporto sulla riforma del bilancio, Fondazione A. Olivetti, Roma, 1979, cap. 2 e M. T. SALVEMINI, n 
bilancio pluriennale: appunti per una discussione sÌtlle tecniche e sulle procedure, Commissione Tecnica per 
la Spesa Pubblica, 1984. 

(73) Un esempio è, per il bilancio 1984, la prescrizione della relativa circolare di considerare un 
tasso di inflazione pari a quello programmato (10 %) e non a quello tendenziale .(15;5. %) ... -., 
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4. - lL «GRADO DI SIGNIFICATIVITÀ » DELLE PREVISIONI DI BILANCIO. 

La nostra analisi delle previsioni di spesa nel bilancio pluriennale italiano 
è iniziata (7 4) con un esame dei dati dal quale emergevano alcune perplessità 
sulla signifi.catività del bilancio pluriennale stesso. 

Con l'espressione « signifi.catività » si vuole intendere la capacità delle 
cifre di bilancio di prestarsi ad una « lettura » che evidenzi le scelte sulle « cose » 
(cioè sulla attività dello Stato e in generale della Pubblica Amministrazione) 
che hanno dato luogo a quel determinato progetto di bilancio. 

L'analisi di alcune caratteristiche del processo di formazione del bilancio 
ha precisato le suddette perplessità, pur evitando di mettere in discussione la 
cornice logica (cioè la fi.losofi.a generale) entro la quale il bilancio viene predi-­
sposto. 

Proprio alcune caratteristiche di questi principi generali, soprattutto 
l'utilizzo fatto del concetto di legislazione vigente, costituiscono l'oggetto della 
parte conclusiva di questa analisi. 

Lo schema di classificazione delle variazioni di spesa: legislazione vigente e politiche 
in essere. 

Soprattutto in un sistema di bilancio che segue sostanzialmente una logica 
di tipo « incrementale », grande importanza assume la possibilità di disporre 
di un'adeguata chiave di lettura delle variazioni che le previsioni di spesa 
subiscono da un anno all'altro. 

La Legge 468 a questo proposito stabilisce (art. 15, III comma) che la 
Relazione previsionale e programmatica debba contenere «una analitica dimo ... 
strazione delle variazioni rispetto alle previsioni dell'anno precedente ». Resta 
da stabilire quale schema debba essere utilizzato nell'analisi richiesta dalla 
legge. 

(74) Cfr. Introduzione. 
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Nella RPP vengono analizzate, secondo lo schema già incontrato in prece.­
denza (articolato in fattori legislativi, oneri inderogabili, spese discrezionali), le 

. variazioni intercorse tra le previsioni definitive (di solito quelle contenute 
'nel d.d.l. di assestamento del bilancio) relative all'anno t-1 e le previsioni ini.­
ziali per l'anno t riportate nel d.d.l. di bilancio a legislazione vigente (75). Nes.­
suna analisi viene, invece, effettuata delle variazioni previste, all'interno del 
progetto di bilancio pluriennale, negli anni t + l e t + 2. 

Analogamente manca qualsiasi analisi delle variazioni previste per la spesa 
dei primi due anni rispetto alle cifre riportate per gli stessi anni nel bilancio 
pluriennale precedente. L'assenza di questo tipo di analisi e, quindi, di un rac.­
cordo tra bilanci pluriennali successivi ridimensiona fortemente la rilevanza 
del bilancio pluriennale nel nostro sistema. 

Vogliamo però trascurare queste lacune, pur importanti, ed esaminare più 
da vicino lo schema di classificazione delle variazioni della spesa. Si tratta, in.­
fatti, di una questione che sembra tale da mettere bene in luce la « filosofia » 
che guida la formazione del nostro bilancio. 

Cominciamo col chiederci quali caratteristiche, rilevanti a :fini di program.­
mazione e di controllo, dovrebbero contrassegnare un'analisi delle variazioni 
della spesa. 

Sotto questo punto di vista sembra cruciale che l'analisi sia basata su una 
distinzione tra variazioni imputabili a modifiche delle politiche di spesa e 
variazioni imputabili a modifiche di variabili esogene. Solo una tale distin..­
zione, infatti, consentendo di valutare il costo delle politiche in essere e i 
mutamenti delle stesse, può costituire la base per scelte programmatiche 
consapevoli. 

Si può provare a delineare uno schema di classificazione delle variazioni 
di spesa che possegga le caratteristiche volute. Indicativamente si può pensare 
ad uno schema del tipo di quello seguente: 

a) variazioni imputabili a modifiche delle politiche; 

b) variazioni imputabili a modifiche delle variabili esogene: 

b.l) variazioni delle quantità; 
b .l. l) previste; 
b.1.2) impreviste; 

b.2) variazioni dei prezzi; 
b.2.1) previste; 
b.2.2) impreviste. 

(75) L'analisi è condotta a livello incrociato sia con la classificazione economica sia con quella fun· 
zionale (cfr. R.P.P., vari anni, allegati alla sezione seconda). 
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Così, ad esempio, gli oneri derivanti da un provvedimento che stabilisse un 
miglioramento delle prestazioni previdenziali andrebbero senz'altro compresi 
nella categoria a). Ma se, in assenza di modifiche della politica previdenziale, 
le previsioni di spesa dovessero subire variazioni imputabili ad un errore di 
stima del numero dei beneficiari o dell'andamento dell'indice dei prezzi cui 
sono collegate le prestazioni, le variazioni di spesa andrebbero registrate nelle 
categorie b.1.2 o b.2.2 rispettivamente (76). 

Uno schema sostanzialmente analogo a questo è utilizzato nel Regno 
Unito per analizzare le variazioni subite dai programmi di· spesa da un Libro 
Bianco al successivo (77). 

Lo schema utilizzato nel bilancio italiano non è, invece, in grado di di­
stinguere le variazioni della spesa indotte da modifiche delle politiche. Esso, 
essendo funzionale ad un bilancio costruito a legislazione vigente, è teso 
piuttosto a rispondere ad un altro tipo di domanda: quali variazioni della 
spesa sono imputabili all'attività legislativa (vecchia e nuova) e quali no? In 
altri termini la distinzione passa tra decisioni di spesa prese a livello parla .. 
mentare e decisioni prese a livello amministrativo. In effetti, se esaminiamo 
tale schema sotto questa chiave di lettura, abbiamo: 

a) fattori legislativi: variazioni di spesa derivanti direttamente dall'atti.­
vi tà legislativa; 

b) oneri inderogabili: variazioni di spesa derivanti dall'attività legislativa 
data l'evoluzione di particolari variabili economiche e demografiche desumibili 
dalle norme stesse; 

c) spesa a carattere discrezionale: variazioni di spesa imputabili all'atti.­
vità amministrativa. 

In ciascuna delle tre categorie· possono essere comprese variazioni della 
spesa derivanti da modifiche sia delle politiche sia delle variabili esogene a 
politiche date. 

Nella prima categoria (fattori legislativi) è evidente la possibilità che rica.­
dano oneri derivanti da modifiche delle politiche1 ma può ben darsi che i 
nuovi oneri vadano imputati a variazioni delle variabili esogene (si pensi ad 
una legge che si limita a rifìnanziare lo stanziamento di una legge precedente, 

(76) Per quanto riguarda la distinzione tra variazioni previste e impreviste, si osservi quanto segue. 
I confronti tra diverse previsioni di spesa possono essere relativi a previsioni rigullrdanti lo stesso anno 
effettuate in momenti diversi (è il caso del confronto tra bilanci pluriennali diver~i ed an'che di quello tra 
previsioni e consuntivi) ovvero previsioni riguardanti anni diversi effettuate nello stesso momento (è il 
caso del confronto tra anni diversi compresi nello stesso bilancio pluriennale). Nel primo caso è corretto 
parlare di variazioni impreviste delle variabili • .esogene, nel secondo caso di variazioni previste. 

· · (77)· Cfr. Chan.cellor of the E~chequ~r, The Government's Expenditure Plans ... ·to ... ,, HMSO, London, 
vari anni. 
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in seguito ad un aumento imprevisto dei costi necessari per assicurare gli 
interventi stabiliti da quest'ultima). 

Nella seconda categoria (oneri inderogabili) possono ricadere sia modi:fi.ch~ 
delle politiche, nel caso si tratti di una nuova legge (ad esempio una legge che 
modifica il regime di una indicizzazione), sia variazioni delle variabili ·esogene, 
nel caso si tratti di oneri collegati ad una vecchia legge e derivanti da errori di 
previsione dell'andamento dei parametri rilevanti. 

È evidente come anche nella terza categoria (spesa discrezionale), analoga ... 
mente alle precedenti, possano ricadere modifiche sia delle politiche sia delle 
variabili esogene. 

Abbiamo quindi di fronte due schemi molto diversi. Il primo, basato sul 
concetto di politiche in essere, che potremmo definire di tipo economico-Pro ... 
grammatorio; il secondo, basato sul concetto di legislazione vigente, di tipo 
·giuridico~contabi le. 

Qui non si tratta di valutare in astratto una eventuale superiorità.dell'uno 
sull'altro. Ciascuno dei due schemi è, come abbiamo visto, funzionale a logiche 
ed obiettivi diversi e, inoltre, non è detto che la presenza dell'uno debba 
·escludere l'altro. Il punto che va però sottolineato è che, se si punta alla rea ... 
lizzazione di un bilancio programmatico (come previsto dalla stessa Legge 468), 
non sembra possibile evitare il ricorso, con quel che ne consegue, al concetto 
di «politica in essere ». 

In ogni caso, anche lavorando con lo schema giuridico-contabile, si potrebbe 
garantire trasparenza e signifi.catività alle previsioni di bilancio. In realtà nel 
sistema italiano l'applicazione che si è data (peraltro forse obbligata) del 
concetto di legislazione vigente e, soprattutto, l'assenza di integrazioni (sen ... 
z'altro possibili) al modello di presenta-zionè delle cifre di bilancio che quella 
comporta, determinano una situazione poco soddisfacente. 

Due elementi in particolare - il trattamento degli oneri in . scadenza e 
degli oneri non ripartibili ..,.--si segnalano a questo proposito. 

Dtt-e , elementi di insufficiente trasparenza: gli « oneri in scadenza » e gli « oneri 
, non ripartibili ». 

Si è già accennato (78) a come nelle previsioni per gli anni 2 e 3 del 
bilancio pluriennale non siano compresi gli oneri derivanti da leggi pluriennali 
che giungano a. scadenza negli anni l e 2. Questa circostanza, determin~ta 
dalla particolare accezione data al concetto di legislazione vigente, comporta 
una sottovalutazione della spesa negli anni 2 e 3 e rende poco realistiche le 
previsioni del bilancio pluriennale relative a questi anni. 

(78) Cfr. Introduzione. 
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Va osservato come, almeno in parte, la differenza tra proiezione della 
spesa secondo la politica in essere e secondo la legislazione vigente sia costi:­
tuita proprio dagli oneri in scadenza. Una esplicitazione di tali oneri, eventual .. 
mente in allegato al bilancio a legislazione vigente, potrebbe utilmente inte.­
grare quest'ultimo. La somma di previsioni a legislazione vigente ed oneri in 
scadenza, infatti, costituirebbe una proxy della proiezione della spesa· implicata 
dalle politiche in essere e quindi un passo intermedio verso la costruzione di 
un bilancio pluriennale programmatico. 

Un tentativo, peraltro isolato, di esplicitazione degli oneri in scadenza è 
contenuto nella relazione al d.d.l.di bilancio (a legislazione vigente) 1983-85 (79). 
In quella sede la natura del problema costituito dai suddetti oneri e i termini 
in cui era stato svolto l'esercizio venivano così descritti: 

«Si è già detto che l'evoluzione della spesa nel triennio 1983-85 viene a determi .. 
nate - per effetto dell'esaurirsi di tal une autorizzazioni di spesa - qualche « spazio » 
che - va avvertito - correttamente non può e non deve essere interpretato come « mi-­
glioramento » dei saldi differenziali e quindi utilizzabile per nuove iniziative di spesa. 

A questo riguardo è da ribadire l'obiettiva esigenza di porre un freno alla indiscri .. 
minata proliferazione di nuove o maggiori spese, soprattutto perché tutto, o la più 
parte, di quello « spazio » - solo apparentemente disponibile - :finirà per essere rias .. 
sorbito dal ri:fi.nanziamento delle spese giunte a scadenza ( ... ). 

Si è peraltro proceduto alla elencazione nell'Allegato C delle autorizzazioni di 
spesa che giungono a scadenza negli anni 1983 e 1984 e che vengono pertanto a deter .. 
minare «spazi» negli anni 1984 e 1985 ( ... ). 

Giova, peraltro, ribadire che la proiezione di cui alla tabella n. 9 (somma della 
legislazione vigente e del ri:fi.nanziamento degli oneri in scadenza, n.d.a.) rappresenta 
non già un bilancio programmaticq per il trieruÌio, bensì soltanto una esercitazione ifl... 
tesa a dar conto dei risultati cui si perverrebbe nell'ipotesi di un ri:fi.nanziamento degli 
oneri che giungono a scadenza negli anni 1983 e 1984 » (80). 

È da sottolineare che l'esercizio riguardava il d.d.l. di bilancio a legisla.­
zione vigente, non comprensivo quindi degli effetti del d.d.l. finanziaria. Dal 
punto di vista quantitativo gli oneri in scadenza venivano valutati in 33.473 
miliardi per il 1984 e 38.875 miliardi per il 1985. Tali cifre, aggiunte alle previ.­
sioni della spesa finale per i due anni contenute nel d.d.l. di bilancio a legi .. 
slazione vigente, le avrebbero rese maggiori rispettivamente del 14,7 °/0 e del 
16,2 %. In particolare, per la spesa in conto capitale, il rifinanziamento degli 
oneri in scadenza avrebbe aggiunto alla previsione di spesa a legislazione vigente 

(79) Camera dei Deputati, Bìlancio di previsione dello Stato per L'anno finanziario 1983 e bilancio plu· 
riennale per i! triennio 1983-1985, disegno di legge, YIII legislatura, A.C. 3630, pp. 31-32 e 67-78. 

(80) ivi, p. 31. 
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14.722 miliardi nel 1984 e 19.908 miliardi nel 1985, determinando incrementi 
pari rispettivamente al 38,3 % ed al 57,1 %. 

Come si vede l'esercizio svolto dal Tesoro per il bilancio 1983-85 rivela 
un ordine di grandezza degli oneri in scadenza tale da compensare la sottovalu.­
tazione della spesa negli anni 2 e 3 che avevamo precedentemente riscontrato 
nei bilanci pluriennali. 

L'esercizio non è stato però riproposto per il bilancio poi approvato, 
comprensivo degli effetti della legge finanziaria 1983. In realtà una buona parte 
degli oneri che abbiamo visto esplicitati nella relazione al d.d.l. è stata rifinan .. 
ziata dalla legge finanziaria 1983 e, quindi, compresa nelle previsioni riportate 
dalla legge di bilancio pluriennale 1983-85. Il Tesoro non ha però pubblicato 
dati al riguardo. È possibile tuttavia effettuare una stima degli oneri in sca.­
denza non compresi nella legge di bilancio 1983-85, limitatamente al com.­
plesso delle spese finali (81). Risultano oneri in scadenza per 12.723 miliardi nel 
1984 e per 19.506 miliardi nel 1985 (rispettivamente il 38 % ed il 50,2% di 
quelli esplicitati dal Tesoro nella relazione al d.d.l. di bilancio): se fossero stati 
compresi, avrebbero aumentato la previsione di spesa finale della legge di 
bilancio pluriennale del 4,5 % nel 1984 e del 6,6 % nel 1985. Il peso degli 
oneri in scadenza esce quindi fortemente ridimensionato dal passaggio dal d.d.l. 
di bilancio a legislazione vigente alla legge di bilancio. 

In conclusione, a giudicare dai dati relativi al bilancio 1983-85 (gli unici 
disponibili), la rilevanza quantitativa degli oneri in scadenza e quindi, almeno 
approssimativamente, della differenza tra previsioni a politiche date e a legisla.­
zione vigente sembra molto grande per per le previsioni del d.d.l. a legisla.­
zione vigente, meno per la legge di bilancio: la considerazione degli oneri in 
scadenza aumenterebbe le prime di una q"L~ota vicina al15 %, le seconde al5 %. 

(81) Si tratta di confrontare l'allegato C («Oneri derivanti da leggi pluriennali che giungono a sca­
denza negli anni 1983 e 1984 »)della citata relazione al d.d.l. di bilancio 1983-85 con la tabella A (ripor­
tante la distribuzione temporale degli stanziamenti derivanti da leggi pluriennali) della legge :finanziaria 
1983 e con la legge di bilancio 1983-85, 

Dal suddetto allegato C risulta la seguente ripartizione degli oneri in scadenza non compresi nel 
d.d.t. di bilancio 1983-85 a legislazione vigente: 1984 1985 

- oneri derivanti da leggi pluriennali in scadenza . . . . 9.273 miliardi 14.675 miliardi 
- proiezione dell'onere per la :finanza locale . . . . . . . . 17. 850 miliardi 17. 850 miliardi 
- proiezione dell'onere per il fondo investimenti e 

occupazione . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 6. 350 miliardi 

Totale oneri in scadenza . . . . . . . 33.473 ~iliardi 

6. 350 miliardi 

38.875 miliardi 

Una parte di questi « oneri » è però poi stata rinnovata con la legge :finanziaria 1983 e quindi in­
clusa nella legge di bilancio 1983-85. Infatti dalla tabella A della legge :finanziaria 1983 si ricava che per 
le stesse leggi pluriennali considerate « in scadenza » dal citato allegato C della relazione al d.d.l. ven­
gono stanziati i. 900 miliardi nel 1984 e 1.519 miliardi nel 1985. 

Inoltre la previsione di spesa per il1984 e 1985 della legge di bilancio 1983-85 comprende la proie­
zione dell'onere per la :finanza locale. Da ciò i risultati riportati nel testo. 

101 



In ogni caso va ribadita l'utilità di una esplicitazione çlegli onen m scadenzd, 
come parzialmente si è fatto per il bilancio 1983-85, con l'obiettivo di compierè 
u"u passo intermedio in direzione della costruzione di un bilancio pluriennale 
pro grammatico (82 ). . 

Un secondo elemento di scarsa trasparenza delle previsioni della spesa 
di bilancio, anche esso determinato dall'applicazione del concetto di legisla ... 
zione vigente, è costituito dal peso che, all'interno degli oneri non ripartibili 
(sezione XII della classificazione funzionale), assumono i fondi speciali e di 
riserva (FSR). . . 

Questi fondi, come è ovvio, sono presenti solo nel bilancio di previsione·, 
per poi scomparire in sede di consuntivo, dove le corrisponder~ti 'somm~, 
U.na volta impegnate, vengono ripartite tra le varie sezioni funzionali e cate~ 
gorie economiche. Il problema è costituito, come vedremo, dalla dimensione 
dei FSR e dall'assenza di una loro soddisfacente disaggregazione, circost.~ze 
tali da mettere seriamente in crisi l'utilità della classificazione economi~~-- e 
funzionale applicata alle previsioni di spesa. 

Cominciamo col ricordare che nel bilancio pluriennale i FSR (coritras ... 
segnati col codice 12.4 della classificazione funzionale) sono presentati disag ... 
gregati in cinque voci (fondi speciali per prov-vedimenti legislativi in corso; .fondo 
di riserva per le spese obbligatorie o di ordine; fondo di riserva per le spese impreviste; 
fondo per la riassegnazione dei residui passivi perenti; altri), delle quali quelle .di 
dimensioni più rilevanti sono la prima (di cui abbiàmo già parlato) e l'ultim~ 
(comprendente numerosi fondi di riserva, tra cui, in particolare, quello per 
l'indennità integrativa speciale da corrispondere al personale statale in . attività 
ed in quiescenza) (83). . . 

La tabella 13 riporta i valori degli st~nziamenti dei FSR nelle varie leggi 
di bilancio pluriennale. Gli stessi valori sono espressi nella tabella 14 in. ter ... 

(82) È doveroso segnalare come alcuni passi nelia direzione indicata siano stati rnossi éo:t;dl re~yt;J.t~ 
documento del Ministro del Tesoro, «Note per la costruzione di un bilancio pluriennàle proir~~!fiatic() 
1985-87 », presentato al Parlamento il 15 ottobre 1984 (quando questo studio eragi~ in ÌJQ;;:ze) . .' .. 

(83) Ad esempio, nel bilancio per il 1983, i F.S.R. iisultano pàri a 15.237 miliardi,_~is~rlbuiti ~-ome 
segue: 

- fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso ........................ , .. 
- fondo di riserva per le spese obbligatorie o di ordine ....................... . 
- fondo di riserva per le spese impreviste .................................... ." .. 
- fondo per la riassegnazione dei residui passivi perenti ......................... . 
- altri ......................................... ~ ........................... . 

"6.674 
700 
12 

300 
7.551 

Le prime quattro voci e gran parte (6.943 miliardi su 7.551 miliardi) dell'uWma sono collocate 
nello stato di previsione del Ministero del Tesoro. In particolare, all'interno della qùinta voce (ALtri)~ 

sono dominanti il fondo· per l'indennità integrativa speciale (3.105 miliardi), il fondo per'H fi.natÌziatnentci. 
dei provvedimenti per l'occupazione giovanile (800 miliardi), il fondo per la màggiorazione.degli-:assegni 
fatniliari (650 miliardi), il fondo per l'attuazione· del coordinamento degli interventi pubblici ~nella agri-
coltura (1.305 miliardi), il fondo per gli aiuti ai paesi in via di sviluppo (772 miliardi). . 
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T AB ELLA 13. - I fondi speciali e di riserva nelle leggi di bilancio pluriennale 

(miliardi di lire correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 

l 
1983 1984 l 1985 

l 
1986 

-

Bilancio 1979-81 ...... 14.697 NA NA 
Bilancio 1980-82 ...... 40.054 38.706 42.571 

Bilancio 1981-83 ...... 46.911 57.947 61.230 

Bilancio 1982-84 ...... 34.220 28.289 29.102 

Bilancio 1983-85 ...... 15.237 29.647 34.717 

Bilancio 1984-86 ...... 36.189 38.388 42.771 

Rendiconto ............ - - 1.839 1.355 1.327 

TABELLA 14. - I fondi speciali e di riserva nelle leggi di bilancio pluriennale 

(quote percentuali sul totale spese finali) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 
1986 

Bilancio 1979-81 ...... 13,78 NA NA 

Bilancio 1980-82 ...... 29,30 27,.38 '28, 77 

Bilancio 1981-83 ...... 26,39 29,35 29~30 

Bilancio 1982-84 ...... 16,37 12,88 12,51 

Bilancio 1983-85 ...... 5,99 10,51 11,69 

Bilancio 1984-86 ...... 12,27 12,53 13,85 

N.B. - NA = dato non disponibile. 

Fonte: Legge di bilancio pluriennale dello Stato, vari anni. 

n1ini di quota sul corrispondente totale delle spese finali. Tale quota, tranne 
in un caso, risulta sempre superiore al 10 %, nei bilanci 1980-82 e 1981-83, 
in particolare, essa raggiunge livelli vicini al 30 % delle spese finali. 

Un tale ordine di grandezza ed il fatto che dei FSR venga fornita solo la 
disaggregazione tra spesa corrente e spesa in conto capitale, ridimensionano 
sensibilmente l'utilità delle classificazioni economica e funzionale. È infatti 
evidente che un bilancio di previsione, nel quale almeno un buon 10 % del 
totale della spesa non è ripartito tra le diverse categorie economiche e sezioni 
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funzionali (ma lo sarà in sede di consuntivo), non può essere uno strumento 
efficace di valutazione delle scelte allocative tra i vari comparti di spesa e del 
modo in cui tali scelte mutano e vengono infine realizzate. 

La dimensione dei FSR è il motivo per cui nelle precedenti analisi non si 
é mai andati oltre la distinzione tra spese correnti e spese in conto capitale. 
Un confronto tra le successive previsioni e i dati di consuntivo relativi, ad 
esempio, ad una singola sezione di spesa, sarebbe stato infatti di scarso signifi. ... 
cato proprio a causa del rilevante peso dei FSR. 

In appendice sono comunque riportate, per ciascuna sezione funzionale, 
le previsioni di spesa dei bilanci pluriennali (84 ). Cotl\e è naturale attendersi, 
dato il peso dei FSR, la variabilità delle previsioni di spesa relative alle singole­
funzioni risulta molto maggiore di quella delle previsioni relative all'aggregato, 
dove l'influenza dei FSR è neutralizzata. In particolare le differenze tra dati di 
consuntivo e previsioni di bilancio risultano di gran lunga più ampie per le 
singole funzioni che per l'aggregato. 

TABELLA 15. - Scarti percentuali dei dati di consuntivo (a) rispetto alle previsioni (b) 
del bilancio annuale 

(c) 1981 l 1982 l 1983 

Spese finali l ••••••••••••••••••••••••••••••••••• (100,0) 0,57 -O, lO 2,34 

Amministrazione generale ........................ (3' 1) 23,48 3,46 21,11 

Difesa nazionale . . . . . . . . . . . . . . . . .. . . . . . . . . . . . . . . ... (4, 1) 11,27 9,65 11,23 

Giustizia .............................. .. , ..... (1,0) 6,39 8,66 5,36 

Sicurezza pubblica .............................. l (2,0). 29,83 14,67 8,72 

Relazioni internazionali .......................... (2, 1) 12,88 - 18,28 - 14,72 

Istruzione e cultura ............................ (10,3) 11,12 6,54 11,60 

Intervento campo abitativo ...................... (1,4) 25,76 43,04 4,29 

Intervento campo sociale .......................... (21' 7) 23,79 21,70 3,91 

Trasporti e comunicazioni ........................ (8,0) 54,80 47,39 13,49 

Intervento campo economico ··············· ..... (11, 7) 75,05 95,63 12,56 

Finanza regionale e locale ........................ (13' 8) 175,8,5 21,14 22,52 

Oneri non ripartibili ............................ (20, 8) - 61,57 - 46,50 - 20,14 

(a) Impegni. 
(b) Competenza. 
(c) Nella prima colonna è riportata la quota percentuale di ciascuna sezione funzionale sul totale spese finali (dat 

consuntivo 1983). 

(84) Cfr. tabelle A.13-A.28. 
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Nella tabella 15 sono appunto riportate, per gli ultimi tre anni, le diffe .. 
renze percentuali tra i dati di consuntivo (impegni) e le previsioni delle leggi 
eli bilancio annuale. Si nota subito che, mentre per il totale (spese finali) 
tali differenze sono molto contenute (nell'ordine del 1-2 %), per le singole 
funzioni la situazione è molto diversa. Limitandosi alle funzioni con- peso 
sul totale superiore al 5 % (85), si vede che i dati di consuntivo mostrano 
incrementi, rispetto alle previsioni di bilancio, sempre (tranne in un caso) 
superiori al 10 %, con alcune punte che vanno ben oltre il 50 %. Questi 
incrementi sono compensati dalle altrettanto sensibili diminuzioni registrate 
per gli oneri non ripartibili, la sezione funzionale che comprende i FSR. 

Questi dati confermano, quindi, quanto avevamo sostenuto circa la sostan.­
ziale inutilità della classificazione funzionale del bilancio di previsione, stante 
il ruolo attualmente ricoperto dai FSR. 

Per concludere va ribadito che anche in questo caso, come in quello pre .. 
cedente (gli oneri in scadenza), la particolare accezione data al concetto di legisla .. 
zione vigente è responsabile delle lacune che abbiamo indicato. Tuttavia, non 
dovrebbe risultare impossibile una disaggregazione dei FSR (almeno di una loro 
consistente quota) a livello di sezione funzionale e di categoria economica (86). 
In questo modo si renderebbe possibile una lettura del bilancio che evidenzi 
quanto si prevede di spendere per un dato settore (non solo per « motivi » 
aventi già una loro precisa giustificazione giuridica, ma anche per « motivi » 
che si prevede la avranno) e che consenta un confronto significativo tra sue .. 
cessive previsioni e consuntivi. 

(85) Cfr. la prima colonna della tabella 15. 
(86) Sarebbe sufficiente ripartire le voci più significative (fondi speciali per provvedimenti legislativi 

in corso e altri fondi di riserva),' che in effetti sembrano tali da essere suscettibili di essere distribuite, al~ 
meno in parte, nelle classificazioni funzionale ed economica senza eccessive difficoltà (cfr. nota (83), 
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5. - SOMMARIO E CONCLUSIONI. 

a) L'esame del processo di formazione delle previsioni di spesa del nostro 
bilancio statale, delineato dalle direttive contenute nelle circolari della Ragia .. 
neria Generale dello Stato, evidenzia un'evoluzione verso una «regola» di 
contenimento della spesa complessiva mirante a mantenere costante il volume 
delle risorse reali assorbito dalla spesa statale. Questo obiettivo è perseguito 
imponendo un tasso massimo di crescita delle previsioni di spesa pari al tasso 
di inflazione previsto (programmato). 

b) Un limite analogo viene esplicitamente imposto, per quanto riguarda 
il bilancio pluriennale, alla dinamica degli oneri inderogabili e delle spese a carat .. 
tere discrezionale nel secondo e nel terzo anno del triennio cui si riferiscono le 
previsioni pluriennali. Per quanto concerne invece le spese predeterminate legisla .. 
tivamente, ovviamente il bilancio, fatte salve le eventuali modifiche proposte 
nel d.d.l. finanziaria, deve limitarsi a recepire quanto stabilito dalle leggi di 
spesa. 

c) La «regola» di mantenere, almeno in prima battuta, la dinamica degli 
stati di previsione delle singole amministrazioni in linea con l'inflazione generale 
ha alcune implicazioni che andrebbero esplorate più approfonditamente, al 
fine di garantire il perseguimento razionale dell'o biettivo implicato dalla regola 
predetta. 

c.l) Un primo punto da considerare riguarda l'evoluzione dei prezzi 
relativi prevedibile al momento della predisposizione delle previsioni di spesa. 
L'assenza di ipotesi sul movimento futuro dei prezzi relativi che si riscontra 
nelle istruzioni della Ragioneria Generale può significare due cose (o una loro 
combinazione): o il movimento futuro (previsto) dei prezzi relativi viene del 
tutto trascurato quando si elaborano le previsioni di spesa, con effetti sulla 
composizione ed il livello dei risultati di spesa (in termini monetari e/o fisici) 
rispetto alle previsioni, o i centri di spesa utilizzano autonome previsioni dei 
prezzi relativi rilevanti per la loro attività, con conseguenze sulla coerenza delle 
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ipote~i incorporate. nel complesso .delle previsioni di spesa. La prima alterna ... 
tiv.a pqtrebbe essere avvalorata dal fatto· che, come detto, le istruzioni della 
Ragioneri~ Generale. negli ultimi anni stabiliscono, per le -componenti della 
spesa non esattamente quanti:ficate dalle leggi sostanziali (componenti indicate 
·come. oneri inderogabili e spese a carattere discrezionale), la regola di una crescita 
in~ l..inea con il tasso di inflazione previsto. 
. Sembra comunque necessaria una considerazione esplicita, ~el processo 
dl.for~azione del bilancio, delle ipotesi fatte sui prezzi relativi (eventualmente 
da elaborare a cura delle singole amministrazioni e da sottoporre poi a verifica 
ed. armonizzazione da parte del Tesoro). . 

c.2) Un secondo punto ha rilevàriza soprattutto per il momento della 
gestione e realizzazione delle previsioni di bilancio e riguarda gli effetti sulla 
spesa di variazioni impreviste dei prezzi (sia dell'inflazione generale sia dei prezzi 
relativi). A questo proposito va segnalata l'assenza di una qualsiasi esplicita ... 
zione dell'effetto dei prezzi sull'evoluzione della spesa, a partire dal momento 
della prima previsione inserita nel bilancio triennale :fino ai risultati :finali. 

Il movimento imprevisto dei prezzi investe inoltre aspetti rilevanti anche 
nella stessa fase di formulazione delle previsioni di spesa. Infatti il grado di 
adeguamento delle prévisioni di spesa a variazioni impreviste dei prezzi (sia 
o no esplicitato), determinando la distribuzione tra autorità centrale e singoli 
èentri di spesa del carico dell'incertezza derivante dal movimento futuro dei 
prezzi, influenza il quadro dei rapporti tra gli «attori» del budgetary process. 
Sarebbe quindi auspicabile stabilire una procedura esplicita di adeguamento 
delle previsioni di spesa per quanto riguarda le voci non indicizzate per legge. 

· Quale che sia il meccanismo di adeguamen,to prescelto (il meccanismo che 
lascerebbe invariato, rispetto alle previsioni, il volume di risorse reali assorbito 
d·alla .spesa statale è quello secondo· c~i la spesa viene adeguata alle varhiziohi 
impreviste del livello generale dei prezzi, ma non dei prezzi relativi), sarebbe 
inoltre necessaria una distinzione che evidenzi le spese indicizzate per legge 
(che si adeguano automaticamente) e le altre spese. 

.. d) Se: .i prez~t relativi sembrano assenti dalla.' scena del nostro processo 
dt bilando, più in generale n gr~do di. attenzione riservato alle jpotesi macra-:' 
economiche appare migliorabile. Nelle circolari della Ragioneria Generale dello 
.Stato al·m;:~.ssimo vengono fomite le previsioni sulla c;rescita reale e sul tasso 
di inflazione. Per q\Ianto riguarda in particolare la previsione del tasso di infla ... 
zione, ·a.volte essa risulta assente per uno (il primo) o per tutti i tre anni co .. 
perti dal bilancio pluriennale. In particolare è difficilmente spiegabile il fatto 
che in due casi venga indicata la previsione per il secondo e il terzo anno e 
non per il primo. Tutto ciò avvalora la possibilità che, ç.lmeno in alcuni anni, 
le px:evisionj. di spesa siano state elaborate in base ad ipotesi sul livello generale 
q~~· pr~:?zi, npn. ·coerenti tra loro. 
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e) Tale possibilità si rafforza considerando le spese predeterminate legisla.­
tivamente, per le quali il bilancio si deve limitare a riflettere gli stanziamenti 
q~antifìcati dalle singole leggi di spesa. Il problema della correttezza tecnica 
delle valutazioni degli oneri derivanti dalle leggi di spesa è molto vasto. Se ci 
si limita a considerare le ipotesi sui prezzi, la conclusione cui si giunge è che, 
in assenza di ipotesi indicate centralmente e comunemente adottate, la valuta.­
zione degli oneri derivanti dalle leggi di spesa e, quindi, dei relativi stanzia.­
menti viene effettuata dalle singole amministrazioni in base ad ipotesi sui prezzi 
diverse e, per di più, a volta riferite a basi temporali diverse. La previsione di 
spesa del bilancio pluriennale rischia così di essere costruita assemblando voci 
non espresse nella stessa unità di misura monetaria. Sarebbe necessario vin .. 
colare le singole amministrazioni ad utilizzare, nella valutazione degli oneri 
derivanti da nuove leggi di spesa, le stesse ipotesi incorporate nell'ultimo 
bilancio pluriennale (che quindi andrebbero esplicitate con chiarezza). In sede 
di predisposizione del bilancio pluriennale seguente, se le ipotesi sui prezzi 
adottate fossero mutate, occorrerebbe teneme esplicitamente conto nelle even.­
tuali proposte di rifìnanziamento da inserire nel d.d.l. finanziaria. 

f) Accanto alla «regola», recentemente introdotta, di limitare la crescita 
della spesa complessiva in linea con il tasso di inflazione previsto, nei docu.­
menti ufficiali continua ad essere affermato il principio di uno stretto collega .. 
mento tra successivi bilanci pluriennali, testimoniato tra l'altro dalla direttiva 
(sempre presente nelle circolari della Ragioneria Generale dello .. Stato) che 
stabilisce come limite alla spesa del bilancio annuale di competénza la spesa 
prevista per lo stesso anno nel precedente bilancio pluriennale. Le perplessità 
circa la possibilità del sorgere di contraddizioni tra le due « regole » e sul loro 
ambito di applicazione non risultano fugate dall'esame dei dati contenuti 
nei d.d.l. di bilancio a legislazi~ne vigente e nei d.d.l. finanziaria. 

g) In effetti la significatività e la trasparenza del bilancio pluriennale sem.­
brano migliorabili. L'analisi dei dati evidenzia lo scarso realismo delle previ.­
sioni di spesa per il secondo e il terzo anno, particolarmente accentuato per 
la spesa in conto capitale. La « stabilità » delle previsioni riguardanti gli stessi 
anni in bilanci pluriennali successivi, nonostante le dichiarazioni dei docu .. 
menti ufficiali, non può essere considerata come uha regola di comportamento 
effettivamente operante. L'esame dei dati delle leggi di bilancio pluriennale 
mostra piuttosto un'alternanza tra anni con bilancio pluriennale fortemente 
espansivo rispetto al precedente e anni con bilancio pluriennale sostanzialmente 
in linea con quello precedente. 

h) I progetti di bilancio pluriennale presentati al Parlamento dal 1978 
ad oggi non risultano sufficientemente supportati dall'esplicitazione delle 
ipotesi macroeconomiche di base. Il rinvio che in sede di relazione ·ai d.d.l. 
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di bilancio viene usualmente fatto al quadro macroeconomico delineato dalla 
Relazione previsionale e programmatica non può essere. ritenuto sufficiente, fu . 
quanto quest'ultima il più delle volte (quattro casi su cinque negli ultimi anni) 
non contiene elementi precisi per il secondo e il terzo anno. 

i) Valore determinante ha lo schema giuridico-contabile che guida la 
formazione del bilancio ed in particolare l'applicazione del concetto di legisla ... 
zione vigente. Tale schema è volto a rispondere alla domanda: «quali varia-­
zioni della spesa sono imputabili all'attività legislativa (vecchia e nuova) e 
quali all'attività amministrativa? » e non invece a quella, rilevante quando si 
voglia avviare un processo di programmazione della spesa, che chiede: « quali 
variazioni della spesa sono imputabili a modifiche delle politiche e quali a 
movimenti delle variabili esogene a politiche di spesa date ? » 

La costruzione di un bilancio pluriennale che rappresenti la proiezione 
del costo delle politiche in essere è probabilmente un passaggio obbligato 
verso l'elaborazione di un bilancio pluriennale programmatico, prevista dalla 
Legge 468. 

l) Alcune integrazioni al bilancio a legislazione vigente attualmente elabo .. 
rato potrebbero rappresentare utili tappe intermedie verso la costruzione di 
un bilancio a politiche invariate e, allo stesso tempo, migliorare il grado di signi ... 
ficatività delle previsioni presentate. 

In particolare: 

- una esplicitazione degli oneri in scadenza (sia nel disegno di legge sia 
nella legge di bilancio) consentirebbero di attenuare in buona parte la scarsa 
significatività delle previsioni per il secondo e il terzo anno testimoniata dai 
dati; 

- una disaggregazione, almeno parziale, su base funzionale ed economica 
dei fondi speciali e di riserva (che in alcuni anni hanno rappresentato anche il 
30 % della previsione totale delle spese finali) consentirebbe di aumentare la 
significatività delle classificazioni funzionale ed economica delle previsioni di 
spesa, la cui utilità attualmente appare fortemente dubbia. 
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Tabelle A.1-A.6: Formazione delle previsioni di spesa e risultati. 

Le tabelle A.l-A.3 riportano le previsioni (tratte dal d.d.l. di bilancio a legisla .. 
zione vigente, dal d.d.l. finanziaria e dalla legge di bilancio pluriennale) e i risultati 
(tratti dal Rendiconto Generale dello Stato) per i vari anni, riguardanti spese :finali, 
correnti e in conto capitale. Il significato delle abbreviazioni utilizzate nelle tabelle 
è il seguente: 

«BILANCIO 1979-81 » = bilancio pluriennale per il triennio 1979-1981, ecc. 

« Le g. vigente » 

«Con L.F. » 

d.d.l. di bilancio triennale a legislazione vigente. 

« Leg. vigente » + effetti del disegno di legge 
:finanziaria. 

«Legge Bil. » = legge di bilancio triennale (compresi gli effetti 
dell~ legg~ :fina~ziaria). 

« ASSESTAMENTO » d.d.l. di assestamento del bilancio annuale. 

«RENDICONTO» Rendiconto Generale dello Stato, impegni dj 
competenza. 

«NA» dato non disponibile (cfr. nota (42). 

Nelle tabelle A.4-A.6 le stesse cifre sono espresse in termini di numeri indici, 
posto uguale a 100 il dato relativo alla prima previsione per ciascun anno contenuta 
nella legge dj bilancio («Legge Bil. »). Così, ad esempio, le cifre riportate nella colonna 
relativa al 1984 sono numeri indici aventi c0me base il valore della previsione per il 
1984 contenuta nella legge di bilancio pluriennale 1982'784 (la prima legge di bilancio 
pluriennale dove compare il 1984). 
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BILANCIO 1979-81 

Leg, vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ··········· .. 
BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 

Con L.F •.............. 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 

ASSESTAMENTO ..... 
RENDICONTO ........ 

· TABELLA A.l. - Spese finali 
(i~ Cl 

! l ,, 
\_ 

(miliardi di lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

l 
1984 

NA NA NA 

93.073 102.333 104.397 

106.692 119.102 129.706 

NA NA NA 

124.164 133.153 139.030 

136.695 141.373 147.948 

159.614 163.102 174.892 

NA NA NA 

177.731 197.448 208.975 

174.607 190.872 204.561 

205.790 ~90.951 203.786 

209.032 219.669 232.680 

214.805 227.263 

240.021 235.449 

254.213 281.997 

271.440 

292.464 

294.948 

- 143.806 179.252 212.089 260.141 296.684 

103.947 142.757! 178.744 208.817 260.149 

l 
1985 l 1986 

240.650 

245.210 

297.025 

279.091 280.643 

302.025 304.630 

306.486 308.892 
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T AB ELLA A.2. - Spese correnti 

(miliardi di lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l 1986 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F ............... 74.263 80.846 86.295 

Legge BU. ............. 87.277 97.246 111.225 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.............. 103.017 111.032 119.990 

Legge BU. ............. 114.075 115.629 126.889 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 133.223 141.219 155.865 

Con L.F ............... NA NA NA 

Legge BU. ............. 140.219 159.277 175.405 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 135.460 151.293 167.726 

Con L.F .. , ............ 161.933 150.038 166.476 

Legge Bil. ............. 164.087 178.021 194.529 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 172.772 188.841 205.805 

Con L.F ............... 193.892 190.224 206.981 

Legge BU. ............. 203.510 227.538 246.906 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 227.077 238.695 244.886 

Con L.F ............... 239.505 256.670 265.272 

Legge Bil. ············· 242.321 259.453 268.189 

ASSESTAMENTO ..... - 120.804 141.291 168.805 208.157 244.805 

RENDICONTO ........ 86.521 119.190 140.905 166.121 209.245 
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T AB ELLA A.3. - Spese in conto capitale 

(miliardi di lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 
1986 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.............. 18.810 21.487 18.102 

Legge Bil. ............. 19.415 21.855 18.481 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigeJtte ............ NA NA NA 

Con L.F ............... 21.147 22.121 19.040 

Legge Bil. ............. 22.621 25.743 21.059 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 26.391 21.883 19.027 

Con L.F ............... NA NA NA 

Legge Bil. ............. 37.512 38.171 33.571 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 39.147 39.579 36.835 

Con L.F ............... 43.857 40.913 37.310 

Legge Bil. ............. 44.945 41.648 38.151 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 42.033 38.422 34.845 

Con L.F •.............. 46.129 45.225 38.229 

Legge Bil. ............. 50.702 54.459 50.119 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 44.363 40.396 35.757 

Con L.F ............... 52.959 45.355 39.358 

Legge Bil. · ............. 52.627 47.033 40.703 

ASSESTAMENTO ..... - 23.002 37.961 43.284 51.984 51.879 

RENDICONTO ........ 17.426 23.567 37.839 42.696 50.905 
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T AB ELLA A.4. - Spese finali 

Numeri indici (prima previsione di ogni anno da legge di bilancio 

(lire correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F ............... 87,24 85,92 80,49 

Legge Bil. ············· 100,00 100,00 100,00 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F ............... 104,25 102,66 93,97 

Legge Bil. ....... ······ 114,77 108,99 100,00 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 123,06 110,24 83,69 

Con L.F ............... NA NA NA 

Legge Bil. ....... ······ 137,03 133,46 100,00 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ ~18,02 91,34 87,92 

Con L.F ............... 139,10 91,38 87,58 

Legge Bil. ........ ····· 141.29 105,12 100,00 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 102,79 97,67 81,02 

Con L.F ............... 114,86 101,19 82,56 

Legge Bil. ············· 121,65 121,20 100,00 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 116,66 93,96 

Con L.F •.............. 125,69 101,68 

Legge Bil. ............. 126,76 103,19 

ASSESTAMENTO ..... - 120,74 138,20 143,35 124,48 127,51 

RENDICONTO ........ 97,43 119,86 137,81 141,14 124,49 
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100) . 

l 1986 l 

90,85 

98,62 

100,.00 



TABELLA A.5. - Spese correnti 

Numeri indici (prima previsione di ogni anno .da legge di bilancio 100) 

(lire correnti) 

1979 

l 
1980 

l 
1981 1982 

l 
1983 

l 
1984 

l 
1985 

l 
1986 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.............. 85,09 83,14 77,59 

Legge Bil. t············ 100,00 100,00 100,00 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.........•.•.. 105,93 99,83 94,56 

Legge Bil. ... ·········· 117,31 103,96 100,00 

BILANCIO 1981--83 

Leg. vigente ............ 119,78 111,29 88,86 

Con L.F ..........•.... NA NA NA 

Legge Bil. ············· 126,07 125,52 100,00 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ........• , .. '106, 75 86,25 86,22 

Con L.F ...••....•..•.. 127,62 85,54 85,58 

Legge Bil. ............. 129,32 101,49 100,00 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ........•... 98,50 97,08 83,35 

Con L.F •.......••..•.• 110,54 97,79 83,83 

Legge Bil. .............. 116,02 116,97 100,00 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ......•..... 116,73 96,67 91,31 

Con L.F; •............. 123,12 103,95 98,91 

Legge Bil. ............. 124,57 105,08 100,00 

ASSESTAMENTO ••••• 1 - 124,23 127,03 133,03 118,67 125,84 

RENDICONTO ........ 99,13 122,57 126,68 130,92 119,29 

117 



T AB ELLA A.~. ·.-.·.spese .i h çQnto-:: .àtpitale 

Numeri indici · (prìma.-. previsione, di: :qgni- _;_~nn o :d.a: ~legge:· di -:bilanCio 100) 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente .... · ....... . 

Con L.F .............. . 

Legge Bil ............. . 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ........... . 

Con L.f .............. . 

Legge Bil. ............ . 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ........... . 

Con L.F .............. . 

Legge Bil ............. . 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ....... , , ·'· .. . 

Con L.F •.............. · · 

Legge Bil. . ... ." ... ; . ; ..... 

BILANCIO 1983-'85 

Leg. vigenté , ..... , ..... 

Con L.E. ~ ............ . 

Legge ~iL· ........... ; .. 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ...... , . ; : .. 

. Con L.R-: , ' ... : . ~. : , -. . : .. 

Leggè Bil. ; ..... ·. •• , ; ·, ; .. 

ASSESTAMENTO . , ..... 

RENDICONTO 
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(lire correnti) 

' 1919 ' l "" '•l 1981 

NA NA /NA 

96,8~ 98,32 97,95 

100,00 100,00 1QO,OQ 

.. NA -NA 

. : _.,96, 76. 119,70 

103,50 

· ... 

.; . 105,25• 

89,76: .107,83 

.139,29 

'·' .14.2.,80 

-NA 

202.,98 

205'.41 

·. 2{}4, 71 

1.91!2 l d983 

.... ~· 
, .. 

~· ~ 

•• l •.. ·.·; 

:·NA 

90,41 

100,00 

103,91 56,68 

NA NA 

181,26 100,00 

185,89 117,90. 

208,26 121,87 

213,42 124,06 

125,21 

137,4~ 

151,03 

;_ .205;,54 154,85 

. 2'02·, 74' : .t51,6J 

1984 1985 11986 

... 

i . 

':'.' 

.96,55 

97,80 

100,00 

100,71 69,52 .. 

118,54 76,28 

14.2, 75 100,00 . 

.. · ... .. 

116,28 80,60 . . . 87 ;85 

138,81 90,49 . 96;70 

137,94 93,84 . 100:,.00 

135,98 . • J . :/ . . . -·· 



Tabelle A.7-A.12: Formazione delle previsioni di spesa e risultati in termini reali. 

Le tabelle· A. 7....:.A.12 sono· analoghe alle precedenti tabelle A.1-A.6 (alla cui nota 
introduttiva perciò si rimanda), la differenza consiste nel fatto che qui le cifre sono in 
termini reali (prezzi 1978). Lo scopo è di ottenere una serie della spesa statale espressa 
in termini di un'unità di misura omogenea (moneta avente lo stesso potere d'acquisto), 
isolata quindi dagli effetti di variazioni del livello generale dei prezzi ma non da quelle 
dei prezzi reÌativL Deflazionando. i dati. espressi in termini di inorieta corrente con un 
unico indice del livello generale dei .prezzi (ad esempio il deflatore implicito del PIL) 
si raggiunge il risultato voluto. 

È opportuno descriveré la metodologia seguita nell'esercizio di deflazione. 
Per le previsioni di spesa sono stati utilizzati i tassi di inflazione previsti (come 

· sono delineati nelle Relazioni Previsionali e. Pro grammatiche, d'ora .in avanti indicate come 
RPP) nel momento in cui le previsioni di spesa venivano presentate. 

Per i dati di consuntivo si sono utilizzati i t~ssi di inflazione (variazioni del defla .. 
tore implicito del PIL ai prezzi di· mercato) effettivamente realizzatisi. 

Così, se indichiamo con I7t8 l'~dice della variazione (effettivamente realiziatasi) 
del deflatore implicito del FIL ai prezzi di mercato tra ill978 e l'anno t, ricordando che 
la generica RPP per l'annoc t dovrebbe conteciere le previsioni dell'inflazione relative 
agli anni t-1, t, t+ l, t+Z, abbiamo le seguenti espressioni per i singoli deflatori. 

- Deflatori per le previsioni contenute nel bilancio triennale t/t+2: 

• • t-11 k . 
pr~v1s10ne anno. k: I

78 
J=T[_

1 
(l +p:),· (k =t, t+ l, t+2), 

dove p* (j = t-1, ... , t+2) è il tasso di inflazione (prezzi impliciti del PIL) nell'an .. 
j 

no j previsto dalla RPP per l'anno t. . · . 

- Deflatori per le previsioni assestate per l'anno t: 
rt·l (1 + *) 

78 pt ' 
in questo' ças.op* è il tasso di inflazione (prezzi impliciti del PIL) nell'anno t previsto . . . . ~ . 

çfglla RPP per .l'anno t + 1. , . 
. . . 

- Deflatori per i dati di consuntivo relativi all'anno t: 
I t. 

78 

Il calcolo degli indici t non presenta, ovviamente, nessuna difficoltà. Del tutto 
" * diversa la situazione, invece, per quanto riguarda gli indici p1 • Come si è evidenziato 

nel testo (87), le RPP sono molto carenti- soprattutto per gli anni t+l e t+2-
riguardo all'esplicitazione delle ipotesi macroeconomiche. Per riempire i «vuoti» 
delle RPP si è cercato di tradurre le indicazioni« qualitative » (del tipo «è presumibile 

(87) Cfr. cap. 3. 
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che l'inflazione diminuisca ») in indicazioni quantitative. Nella seguente tabella sono 
appunto riportati i tassi p* utilizzati nell'esercizio di deflazione. I dati preceduti da 

J 
un asterisco non sono quelli esplicitamente previsti dalle RPP (89). L'ultima riga della 
tabella riporta le variazioni annue effettive del deflatore implicito del PIL ai prezzi 
di mercato. 

T assi annui di inflazione utilizzati Per la deflazione della spesa di bilancio 

(previsioni e risultati) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 1984 1985 l 1986 

Bil. 79/81 (R.P.P. 1979) * 12,4 * 10,5 * 8,0 - - - - -
Bil. 80/82 (R.P.P. 1980) * 15,4 * 14, l 10,8 9,4 - - - -
Bil. 81/83 (R.P.P. 1981) - * 18,6 17,0 14,0 12,0 - - -
Bil. 82/84 (R.P.P. 1982) - - * 17,7 * 16,0 13,0 10,0 - -
Bil. 83/85 (R.P.P. 1983) - - - * 17,6 * 13,0 10,0 7,0 -
Bil. 84/86 (R.P.P. 1984) - - - - * 15,2 * 10,0 * 9,0 * 8,0 

Ex post ............ 15,9 20,6 18,3 17,5 15,1 - - -

È chiaro che l'operazione di« riempimento dei vuoti», compiuta inevitabilmente 
in modo del tutto artigianale, è soggetta a notevoli rischi di arbitrarietà. Per que .. 
sto motivo la significatività dell'esercizio svolto non va sopravvalutata e infatti nel 
testo principale l'utilizzo dei risultati ottenuti è s~ato limitato a brevi cenni (90), mai 
svolti in modo autonomo rispetto alle valutazioni suggerite dai dati « certi » espressi 
a prezzi correnti attesi. 

Ciò nonostante, si è deciso di riportare esplicitamente l'esercizio, in quanto ha 
il valore di una, seppure modesta, proposta di metodo per la presentazione delle pre ... 
visioni pluriennali della spesa statale ed in quanto i risultati {con tutte le cautele già 
espresse) non fanno che confermare, ed in un certo senso rafforzano, quelli ottenuti 
dall'esame delle previsioni a prezzi correnti. 

(89) Quando le R.P.P. riportano due previsioni, una tendenziale ed una programmatica1 si è scelta 
quella programmatica (cfr. par. 3). 

(90) Cfr. capp. 1 e 3. 
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BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ........... , 

Con L.F •.............. 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ 

Con L.F •.............. 

Legge Bil. ········· .... 
BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ············· 
BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 
BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ············· 
BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 

Con L.F ............... 

Legge Bil. ............. 

ASSESTAMENTO ..... 
RENDICONTO ........ 

TABELLA A. 7. - Spese finali 

(miliardi di lire 1978) 

1979 1980 1981 1982 1983 

NA NA NA 

82.805 82.392 77.828 

94.922 95.894 96.696 

NA NA NA 

94.298 91.227 87.077 

103.815 96.859 92.663 

99.255 88.969 85.179 

NA NA NA 

110.521 107.704 101.778 

' 91.503 88.519 

107.844 88.556 

109.543 101.874 

97.764 

109.241 

115.700 

- 104.628 108.967 109.077 116.236 

89.695 102.142 108.107 107.486 116.346 

. 1984 1985 l 1986 

86.243 

85.916 

98.098 

94.031 93.056 

97.418 94.820 

116.678 114.856 

110.259 104.006 96.837 

118.799 112.553 105.114 

119.808 114.215 106.585 

119.855 
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BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ 

Con L.F. .............. 
Legge Bil. ············· 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ 

Con L.F. .............. 
Legge Bil. ............. 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 

Con L.F. ········ ······ 
Legge Bil. ............. 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 

Con L.F. .............. 
Legge Bil. ............. 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 

Con L.F • ...... .. .. .... 
Legge Bil. ...... ······· 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ...... : . ..... 

Con L.F . ........ .. .... 
Legge Bil. ........ , .... 

ASSESTAMENTO . .... 
RENDICÒNTO ........ 
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TABELLA _A.8. - Spese correnti 

(miliardi di lire' 1978) 

1979 l 1980 l 19.81 

l 
1982 

l 
1983 

NA NA .NA 

66.070 65.092 . 64.;333 . 

77.649 78.297 :82.918 

NA NA NA 

78.238 76 .. 071 15.-152 

86.636 79.221 79A73 

82.844 77.032 75.912 

NA NA NA 

-87.195 86.882 85.428 

70.988 70.164 

84.861 69.582 

85.990 82.559 

78.634 

88.246 

92.624 

.. 87.892 ·. 85.890 86.816 9.3.008 

74.658 85.280 85;221. -85.508 93.580 

l 
1984 l 1985 l 1986 

. . ·- .. -· 

···-

• ·4~ 

" 

·- .. 

70.713 

70.186 . . 

82.014 ... -· 

.. .. ·. 

78.134 79.582. -· --

78.706 80.037 

94.145 95.475 

·-·· 

92.238 88.952 84.499 

97.287 95.651 . 91.534 

98.431 96.688 • 92.,540 

98.897. .... ~ 



TABELVA'.:À~9~ --..::. Spese .tn conto'.capitale 

1979 l 1981 l 1"2 l 1983 l 1980 
-: .. 

BILANCIO 1979-81 
i l 

Leg. vi~ente ... ·: .• ~ .... ·i NA NA ,NA 

Con L.F ....... ! ........ j 
! 

Legge Bil ...... : ........ : 

BILANCIO 1980-82 

16.73$ 17.30~ \1J~49~ 

17.27~ 17.59~_.i3.17~~ 
i 

Leg. vigente ... ·l ........ i 

Con L.F ....... j •••••••• : 

Legge B_il ...... : ........ ! 
i ; 

BILANCIO 1~81-83 : 

Leg. vigente .... : ........ : 
. ! 

Con L.F ....... ' ........ ! .. 
Legge Bil. . .... : ....... ,, 

BILANCIO 1982-84 : 

Le g. vigente , ... i.-:'::. ~-. ~~ ••• : 

Con L.F •...... :~:'<' ~-~:· .. ; . . .. 
Legge Bil. . ... ,i,_,._._ •••• ; 

.. -- . ~ ..; ·- -

BILA;NCIO 1983-85 

'\ ·:-Con LT .:· ~Y. ·t·~·~··.:'·_'.·: 
Legge Bil,. . ... 'i\ •.. • •.•...•• 

1 

BILANCIO 1~84-86 i 
Leg, vigèl;lte _._ ... :._, ...•. • .. ; 

... ··• . i. ' : 

N-Ai ~A NA.: 
_.... • ;· • ~ j • • - • 

. _, 16:,o6ò .. 1~.1s6 ,. q~ 925 

. 17.18~ .. 17.63~ _13.19Ò 
: .' • ' '• • : • • t, ~ •• • • l 

l 
~·: .. · ~ 16.41i 11.937 

,.::~_ . NA NA 

l 
! 

., 
i 

:23.327 20.822 
: ... ~ 

i,. é 20.515 

22.983 

l,.·.,. 
.•.!.,• --

i 
i 
i 

23.553 

j 

: 

. . 

. 

9.267 

NA 

16.350 

18.35~. 

18.974 

19.315 

19.131 

20.995 

23.076 

1984 l 1985 l 1986 .. 

15.530 

15.730 

16.084 
·-·-·· 

15.897 13.474 
·~ '! . 

18.712 14.783 

22.533 19.380 ·. •:·. 

18.020 15.054 ~.2.)}8': 
.- · .. : ..... _ ' 

21.512 16.902 13 .. S8J 

21.377 17.527 . 1 .. 4 .. ,Q45. 

. :·t(). 73~.: 23:'. 076 . ii·. 26i 2:}~ 227 20.958 '!:>::::.· ·.· ' . 

;; : : 

RENDICONTO ........ ' =·: 15:: ò3 -~ 16::862 ? zt:: 886 '11'-. 977 · ·' 22.766 
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TABELLA A.lO. - Spese finali 

Numeri indici (prima previsione di ogni anno da legge di bilancio 100) 

(lire 1978) 

1979 1980 1981 

l 
1982 

l 
1983 1984 1985 1986 

BILANCIO 1979-81 

Leg, vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.............. 87,24 85,92 80,49 

Legge Bil. ............. 100,00 100,00 100,00 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F .•............. 98,34 94,34 93,97 

Legge Bil. ............. 108,26 100,17 100,00 

BILANCIO 1981-83 

Leg, vigente .........•.. 102,65 96,01 83,69 

Con L.F •.............. NA NA NA 

Legge Bil. ············· 114,30 116,23 100,00 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 98,75 86,97 87,92 

Con L.F •.............. 116,38 87,01 87,58 

Legge Bil. ............. 118,22 100,09 100,0 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 96,06 95,85 81,02 

Con L.F •.............. 107,33 99,31 82,56 

Legge Bil. ............. 113,68 118,94 100,00 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ l 112,40 90,55 90,85 

Con L.F •.....••....... 121,10 97,99 98,62 

Legge Bil. ............. 122,13 99,44 100,00 

ASSESTAMENTO ..... - 109,11 112,69 117,71 114,21 122,18 

RENDICONTO ........ . 94,49 106,52 111,80 116,00 114,3i 
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TABELLA A .l l. - Spese correnti 

Numeri indici (prima previsione di ogni anno da legge di bilancio 100) 

(lire 1978) 

1979 l 1980 l 
1981 l 1982 l 1983 

l 
1984 l 1985 l 1986 

BILANCIO 1979-81 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F •.............. 85,09 83,14 77,59 

Legge Bil. ............. 100,00 100,00 100,00 

BILANCIO 1980-82 

Leg. vigente ............ NA NA NA 

Con L.F. ............... 99,93 91,74 94,56 

Legge Bil. ............. 110,65 95,54 100,00 

BILANCIO 1981-83 

Leg. vigente ............ 99,91 96,93 88,86 

Con L.F ............... NA NA NA 

Legge Bil. ............. 105,16 109,32 100,00 

BILANCIO 1982-84 

Leg. vigente ............ 89,32 82,13 86,22 

Con L.F. .............. 106,78 81,45 85,58 

Legge Bil. ...... ······· 108,20 96,64 100,00 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vigente ............ 92,05 95,27 83,35 

Con L.F. .............. 103,30 95,97 83,83 

Legge Bil. ..... ········ 108,42 114,79 100.,00 

BILANCIO 1984-86 

Leg. vigente ............ 112,47 93,17 91,31 

Con L.F •.............. 118,62 100,18 98,91 

Legge Bil. ............. 120,02 101,27 100,00 

ASSESTAMENTO .... , . - 112,26 103,58 109,24 108,87 120,59 

RENDICONTO ........ 96,15 108,92 102,78 107,59 109,54 
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TABE:Ct:A:A.l2. ,..: Spese· .in conto capitale 

Nuìheri indid (priina. ·pr{wi.!3ione di· ogni anno da legge di~ bilanCio 100) 

1979 

BILANCIO 19.79-81 

Leg. vig~nte .... ~ ....... . NA 

Con L.F ....... : ........ : 96,88 
l : ; 

Legge Bil .............. . 100,00 

BILANCIO 19,80-82 

Leg. vigente .... ' ........ · 

Con L.F ............... . 

Legge Bil. ............. . 

BILANCIO 19.81-83 

Le g. vigente .... : ........ : 1 ,~ 

Con L.F .............. . 
' 

Legge Bil ...... · ........ : 

BILANCIO 19~2-84 

Leg. vigente ... '· 

Con L.F ....... '; .·. ;:·: ... ::•· 

Legge Bil. . .... :-~.: ... ~."._ .. : 

BILANCIO 1983-85 

Leg. vig~hte .0 •• • j:,L ,';: .. ·f ,,. , 
Con L.F:.--... :.:· ... !:·.-.... · .... : 

l 

Legge B~.' .:; ..... '.::: ... . :: .. ; > 

BILANCIO 1984-86 

Leg.: vig~D.te :. · .... ·· .:-.. ...... . 

~con.· L.Iì~ .. ,;·; ... ·:·;·'· .-.: ... : . . : 
' 

Legge: Bit.; ... ~.·.: .. :. · ..... : . .-.' ... 
' ' 

i ' 
ASSESTAMENTO:.,::.: ..... -~.~-

RENDICONTO 

126. 

! . 

; 

(lire 1978) 

19SO 1981 l '1982 Ì983 ' 1984 l [965 l "" 

NA NA, 
; ; 

98,3i . '97,95 . 

100,00 ~·too,oç 

.NA .NA NA' 

91,27 110,00 90,41 

.'97;6~ .. 128,0l . 100,00 

. 119, li 90,50 56,68 

:NA NA NA 

'l 169,31 157,86 100,00 

15_5 ,54 112,26 96,55 

174,25 116,05 97,80 

-. 178,58 118,13 100,00 

• 117,00 98,84 69;52: 

128,41 116,34 76,28 .. 

141' 14 140,09 100,00 

112,03 77,68. 87,-85 

133,74 87,21 ..96, 70 

132,90 90,44 . 100,00 

.. 95, li . ::167' 49 •::t68;78 142,06 .· 130,30. 



Tabelle A.13-A.28: PrevisioTJ.i di spesa .e risult4ti secondo ld classificazione funzionale. 

Le tabelle A.13-A.28 contengono le .pr~visioni (tratte dalle Leggi di bilancio plu .. 
riennale) ed i. risultati (tratti dal Rendiconto Generale dello Stato) distinti secondo le 12 
sezioni della classificazione funzionale della spesa. Per l'ultima sezione (Oneri non ri .. 
partibili) viene fornita anche un'ulteriore disaggregazione in: Interessi di debiti, Fondi 
speciali e di riserva (di cui: Fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso), Altre·~o~i. 

I ABELL~ A_.l3 ~ ~ Sez. l - Amministrazione generale 

(miliardi correnti) 

1979 1980 

l 
1981 

l 
1982 

l 
1983 1984 

l 
1985 

l 
1986 

Bilancio 1979-81 ...... 2.783 2.950 3.184 ... -

Bilancio 1980-82 ...... 3.310 ;· . 3.543. 3.800 

Bilancio 1981.,..83 ....... 4.280 4.601 5.08~ 

Bilancio 1982-84 ...... 5.316 5.972 6.841 

Bilancio 1983-85 •• • o •• 6,754 7.356 . 7.569 

Bilancio 1984-86 ...... 7.395 8.166 . 8. 1'83 

Rendiconto ............ 3.672 4.307 5.285 5.500 8.180 

TABELLA A.14. - Sez. Il ...:. Difesa· n4zionale 

(miliardi correnti) 

1979 

l 
1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 

l 
1985 

l 
1986 l 

Bilancio 1979~81 ······ 4.235 -4.624 4.108 

Bilancio 1980-82 ...... 4.809 5.118 5.296 

Bilancio 1981-83 ·. 6.177 6.852 
.. ...... . 7.296 .. -··· 

·. -· ·-
Bilancio 1982-84 .. ' ... 8.013 8.729 9.602 

Bilancio 1983-85 ... ... . 9.544 10.358 . 11.129 .. 
' 

Bilancio 1984-86 ······· 11.539 12.31-0 '12.-559 
.. ... ... _ ....... 

Rendiconto ...... ... ... . 4:779 . 5.823' 6:873 8.786 -10.616 ·· ... ' ... 
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TABELLA A.15. - Sez. III - Giustizia 
(miliardi correnti) 

1979 1980 l 1981 l 1982 1983 l 1984 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 750 797 836 

Bilancio 1980-82 ...... 1.048 992 1.066 

Bilancio 1981-83 ...... 1. 737 1.659 1. 771 

Bilancio 1982-84 ······ 1.859 2.181 1.928 

Bilancio 1983-85 ...... 2.480 2.477 2.379 

Bilancio 1984-86 ...... 2.752 2.419 2.503 

Rendiconto ............ 932 1.314 1.848 2.020 2.613 

TABELLA A.16. - Sez. N - Sicurezza pubblica 

(miliardi correnti) 

1979 1980 l 1981 1982 1983 1984 1985 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 1.871 1.917 1.957 
Bilancio 1980-82 ...... 2.116 2.164 2.212 

Bilancio 1981-83 ······ 2.863 2.944 3.052 

Bilancio 1982-84 ...... 4.151 4.490 4.833 

Bilancio 1983-85 ...... 4.840 5.089 5.346 

Bilancio 1984-86 ...... 5.262 5.291 5.447 

Rendiconto ............ 2.483 3.186 3. 717 4.760 5.262 

T AB ELLA A.17. - Sez. V - Relazioni internazionali 

(miliardi correnti) 
l ) 

1979 1980 l 1981 l 1982 1983 1984 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 2.301 2.567 2.849 
Bilancio 1980-82 t ••••• 2.479 2.565 2.653 

Bilancio 1981-83 ...... 3.408 3.869 4.438 
Bilancio 1982-84 ...... 5.558 7.458 8.549 
Bilancio 1983-85 ······ 6.435 7. 772 8.871 

Bilancio 1984-86 ······ 6.743 7.915 8.833 

Rendiconto ............ 2.442 2.824 3.847 4.542 5.488 
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TABELLA A.18. - Sez. VI - Istruzione e cultura 

(miliardi correnw~· 
--

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l '1986 

Bilancio 1979-81 ...... 10.292 11.674 12.309 
Bilancio 1980-82 ...... 12.617 12.913 13.123 
Bilancio 1981-83 ...... 16.993 17.469 17.777 
Bilancio 1982-84 ...... 20.475 21.774 23.194 
Bilancio 1983-85 ...... 23.991 24.866 25.562 
Bilancio 1984--86 ······ 26.144 27.308 27.945 

Rendiconto ............ 12.696 16.239 18.882 21.815 26.774 

TABELLA A.l9. - Sez. VII - Azione ed interventi nel campo delle abitazioni 

(miliardi correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... ~.041 1.596 1.783 

Bilancio 1980-82 ...... 1.558 2.196 698 

Bilancio 1981-83 ...... 2.003 1.196 862 

Bilancio 1982-84 ...... 1.185 1.273 1.067 
Bilancio 1983-85 ...... 3.472 4.242 2.286 
Bilancio 1984-86 ······ 2.858 3.366 2.310 

Rendiconto ............ 1.039 1.722 2.519 1.695 3.621 

(miliardi correnti) li 
l l 

\ 

TABELLA A.20. - Sez. VIII - Azione ed interventi nel campo sociale 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 21.085 29.178 38.483 
/ 

Bilancio 1980-82 ...... 23.373 23.464 23.924 
Bilancio 1981-83 ...... 32.659 34.169 38.409 
Bilancio 1982-84 ...... 34.980 36.580 40.197 
Bilancio 1983-85 ...... 54.248 59.796 61.692 
Bilancio 1984-86 ...... 50.367 53.678 53.399 

Rendiconto ............ 22.991 36.644 40.430 42.571 56.367 
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Bilancio 1979-81 

Bilancio 1980-82 

Bilancio 1981-83 

Bilancio 1982-84 

Bilancio 1983-85 

TABELLA A.2L - Sei. IX - Trasporti e comunicazioni 

(miliardi correnti) 

; 1979 l . '1980 l 1981 l 1982 l 1982 l 1984 

...... 6.524 7.377 8.101 

...... 7.648 9.416 10.216 

...... 8.941 9.234 9.863 

.. · .... 12.630 14.447 15.558 

18.218 20.320 

l 

. Bilancio 1984-86 · ........ 21.434' 

Rendiconto ............ 8.117 9.814 13 ."8411 18.615 20.675 

1985 l 

21; 106 

22.139 

TABELLA: A.22. - Sez. X - Azione ed interventi nel campo ecotwmico ..... 

(miliardi correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 1984 l 1985 l 

Bilancio 1979-81 .. .... 10.205 13.603 ·10.225 . 

Bilancio 1980-82 ······ . 9.974 . 9.455 8.557 

Bilancio 1981-83 ...... 12.934 11.473 9.066 

Bilancio 1982-84 ...... 14.695 13.900 13.098 
l 

27.069 
r 

Bilancio 1983-85 ...... 18.610 16.685 

BHancio 1984-86 ....... 19.365 1,8.411 

Rendiconto ............ 10.458 ·15.015 22.641 28.748 30.468 

1986 

21.847 

1986 

14.498 

TABELLA.A.23. - Sez. XI - Interventi a favore della finanza regionale e locale 

(miliardi correnti) 

' l l l 1982 . l l l l ,; ,, 1979 1980 1981 . 1983 1984 1985 1986 

-·· ~ ... 

Bilancio 1979-81 ...... 18.450 20.476 21.:666 

Bilancio 1980-82 ...... . 10.001 10.190 10.602 

Bilancio 1981-83 ...... 10.917 11.772 12.956 

Bilancio 1982-84 . .... · ... » 23.911 28.881 30.878 

Bilancio; 1983..:..85 ...... 29.281 33.531 35.368 

· Bìlandò · 1984..:..86 ...... 40.272 41.135 . '42·."285 

Rendiconto ............ ·21.550 . 36.464 30.114 : 28.965 35.875 
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Bilancio 1979-81 
Bilancio 1980-82 
Bilancio 1981-83 
Bilancio 1982-84 
Bilancio 1983-=-85 
Bilancio 1984-86 

·TABELLA A.24. ~ Sez. ·XII.-· Oneri non ripartibili . 

. (mili1;1.rcU· corr~nti) 

1979 l 1980 l •1981 
l 

'1982 
·l 

'1983 

'l 
1984 

Il •••• 27.156 22.341 24:204 
., 

.., ... 

.. .... ' 57-.761 59.358 '·65::·799 

...... . -74'.813 92.203 98.402 
j ~. ·, : • l 76.258 73.951 76.935 
...... 67.879 87.579 
...... 100.817 

l 1985 

... •.•'i 

_, 

. \ 

·r99'.031 

104.346 

Rendiconto .. ······ .... 12.788 19.406 28.747 40.799 .54.211 . ..... 

(miliardi correnti) 
{ 

i f 
l l 

l /i' 
,/ 

TABELLA A-.25.-- 12.1'- Interessi 'di ·debiti 

1979 l . 1980 l 19!:11 
l 

1982 :l_ :1983 l 1984 
l 

1985 
·-· .-··· 

Bilancio 1979-81 Il •••• 8.684 NA NA -· 

Bilancio 1980-82 ....... 12.938 ~15·. 761 : 18.219 .. 

Bilancio 1981-83 .. .... . 19.237 24.225 25.656 '. '• .. 

Bilancio 1982-84 ...... 31.231 33.373 34.796: 

l 
1986 l 

.~ -. :::.t.;.' .. :-::~ 

; .-· 
·.: ... ' ....... 

··: 
::·:.; ~ 

., 

.109 .. 082 

. ..... 

l 1986 

-.. ~ 

. .. 

···; 

·-
Bilancio 1983-85 ...... 41.770 47.677 ·53.318· 

Bilancio 1984-86 ...... 52.153 

Rendiconto ............ . 8.258 13.658 2a.o69 ~ ·3a.535 : 40'.371 

TABELLA A.26. - 12.4 - Fondi speciali e di riserva 

(miliardi correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 1984 

Bilancio 1979-81 •••• Il 14.697 NA NA 
Bilancio 1980-82 ...... 40.054 38.706 42.571 
Bilancio 1981-83 ...... 46.911 57.947 61.230 
Bilancio 1982-84 •• l ••• 34.220 28.289 29.102 
Bilancio 1983-85 ....... 15.237 29.647 
Bilancio 1984-86 .. •••'• 36.189 

Rendiconto ............ - - 1.839 1.355 1.327 

54.443 '54.466 

l 1985 l 1986 

34.717 
38.388 42.771 
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TABELLA A.27.- 12.4.1- Fondi speciali per provvedimenti legislativi in corso 

(miliardi correnti) 

1979 l 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 198-4 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 12.230 NA NA 

Bilancio 1980-82 ...... 36.611 33.168 34.668 

Bilancio 1981-83 ...... 42.870 50.241 50.081 

Bilancio 1982-84 ...... 26.419 16.346 14.458 

Bilancio 1983-85 ······ 6.674 10.618 13.023 

Bilancio 1984-86 ······ 26.918 24.866 27.546 

Rendiconto ............ - - ~ - -

l' 

l 
l TABELLA A.28. - Altre voci Sez. XII (l) 

(miliardi correnti) 

1979 1980 l 1981 l 1982 l 1983 l 198-4 l 1985 l 1986 

Bilancio 1979-81 ...... 3.775 NA NA 
Bilancio 1980-82 ...... 4.769 4.891 5.009 

Bilancio 1981-83 t ••••• 8.665 10.031 11.516 

Bilancio 1982-84 ...... 10.807 12.289 13.037 

Bilancio 1983-85 ...... 10.872 10.255 10.936 

Bilancio 1984-86 ...... 12.475 11.515 11.845 

Rendiconto ............ 4.530 5.748 6.839 8.909 12.513 

(l) Vod della sez. XII diverse da Interessi di debiti (12.1) e da Fondi speciali e di TlseTI!a (12.+). 
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