
S E N A T O D E L L A R E P U B B L I C A 
— V I I L E G I S L A T U R A 

5a C O M M I S S I O N E 
(Programmazione economica, bilancio, partecipazioni statali) 

10° RESOCONTO STENOGRAFICO 

SEDUTA DI MERCOLEDÌ 7 GIUGNO 1978 

Presidenza del Presidente COLAJANNI 

I N D I C E 

DISEGNI DI LEGGE 

IN SEDE REDIGENTE 

« Riforma di alcune norme di contabilità 
generale dello Stato in materia di bilan
cio » (1095) 
(Discussione e rinvio) 
PRESIDENTE Pag. 83, 84, 87 e passim 
ANDERLINI (Sin. Ind.) . . 89, 95, 96 e passim 
BENASSI (PCI) 121 
BOLLINI (PCI), relatore alla Commissione 87 

89, 99 e passim 
CAROLLO (DC) 85, 86, 88 e passim 
COLOMBO Renato (PSI) . 84, 115, 117 e passim 
LOMBARDINI (DC) . . . . 85, 86, 87 e passim 
NENCIONI (DN-CD) 106 
POLLI (PSI) 106, 118, 119 e passim 
SPEZIA (DC) 95, 107 
TARABINI, sottosegretario di Stato per il 
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La seduta ha inizio alle ore 17,15. 
i 

S C U T A R I , segretario, legge il proces
so verbale della seduta precedente, che è ap
provato. 

IN SEDE REDIGENTE 

« Riforma di alcune norme di contabilità 
generale dello Stato in materia di bilan
cio » (1095) 

(Discussione e rinvio) 

P R E S I D E N T E . L'ordine del gior
no reca la discussione del disegno di legge: 
« Riforma di alcune norme di contabilità ge
nerale dello Stato in mater ia di bilancio ». 

Come i colleghi r icordano, la discussione 
generale ha già avuto luogo in sede referen-
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te. Avendo la Presidenza del Senato accolto 
la richiesta di trasferimento di sede, avan
zata dalla Commissione nella seduta del 27 
aprile, la discussione proseguirà in sede re
digente. Come sapete, è stata nominata una 
Sottocommissione che ha predisposto un te
sto che in larga misura è stato concordato 
tua tutti i Gruppi parlamentari. Su una serie 
di punti, però, ci sono delle proposte alter
native. Se non vi sono osservazioni, dovreb
be essere preso come base della discussio
ne — anche ai fini della presentazione di 
eventuali emendamenti — il testo elaborato 
dalla Sottocommissione 

Nel fascicolo distribuito a cura dell'Uffi
cio di segreteria della Commissione i com
missari dispongono dei due testi a confron
to: quello originario e quello della Sotto
commissione. 

Per quanto riguarda l'andamento dei lavo
ri, ritengo che la cosa migliore sia quella di 
fare una discussione concentrata sul testo 
degli articoli, considerato che le ragioni e le 
motivazioni di ordine generale sono state 
già ampiamente discusse in sede di discus
sione generale e considerato anche il fatto 
che la Sottocommissione ha avuto modo di 
esaminare ampiamente tutte le questioni e 
tutte le formulazioni proposte. 

Il Governo ha fatto pervenire una serie 
di emendamenti che verranno posti in di
scussione quando esamineremo i singoli arti
coli. Tali emendamenti sono rispondenti, nei 
termini generali, alle considerazioni che il 
Governo aveva già svolto nel corso della di
scussione generale. 

C O L O M B O R E N A T O . Gli emen
damenti presentati dal Governo sono relativi 
ai punti che avevamo lasciato in sospeso nel
la Sottocommissione ? 

P R E S I D E N T E 
l'intero testo. 

Sono relativi al-

T A R A B I N I , softosegretario di Stato 
per il tesoro. Sono emendamenti relativi sia 
ai punti lasciati in sospeso nella Sottocom
missione sia a punti nuovi. 

C O L O M B O R E N A T O . Tanto 
valeva non fare niente! 

T A R A B I N I , sottosegretario di Stato 
per il tesoro. Abbiamo fatto invece in Sotto
commissione un lavoro preziosissimo. 

P R E S I D E N T E . Passiamo ora al
l'esame degli articoli nel testo elaborato dal
la Sottocommissione, di cui do lettura. 

TITOLO I 

BILANCIO DI PREVISIONE 
DELLO STATO 

Art. 1. 

(Anno finanziario) 

La gestione finanziaria dello Stato si svol
ge in base al bilancio annuale di previsione. 
Tale bilancio è redatto in termini di compe
tenza e in termini di cassa. 

L'unità temporale della gestione è l'anno 
finanziario che comincia il 1° gennaio e ter
mina il 31 dicembre dello stesso anno. 

È approvato. 

Art. 2. 

(Bilancio annuale di previsione) 

Il bilancio annuale di previsione, elabora
to in coerenza con il bilancio pluriennale di 
cui al successivo articolo 3, indica per cia
scun capitolo di entrata e di spesa: 

1) l'ammontare presunto dei residui at
tivi e passivi alla chiusura dell'esercizio pre
cedente a quello cui il bilancio si riferisce; 

2) l'ammontare delle entrate che si pre
vede di accertare e delle ispese che si prevede 
di impegnare nell'anno cui il bilancio si ri
ferisce; 

3) l'ammontare delle entrate che si pre
vede di incassare e delle spese che si prevede 
di pagare nell'anno cui il bilancio si rife
risce, senza distinzione tra operazioni in con
to competenza e in conto residui. 

Si intendono per incassate le somme ver
sate in Tesoreria e per pagate le somme ero
gate dalla Tesoreria. 
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Formano oggetto di approvazione parla
mentare solo gli stanziamenti di cui ai nu
meri 2 e 3. 

Le previsioni di spesa di cui ai precedenti 
punti 2) e 3) costituiscono il limite per le 
autorizzazioni rispettivamente di impiego e 
di pagamento. 

Il bilancio annuale di previsione è costi
tuito dallo stato di previsione dell'entrata, 
dagli stati di previsione della spesa distinti 
per Ministeri con le allegate appendici dei 
bilanci delle Aziende ed amministrazioni au
tonome e dal quadro generale riassuntivo. 

Ciascuno stato di previsione è illustrato da 
una nota preliminare, nella quale, in parti
colare, sono indicati i criteri adottati per la 
formulazione delle previsioni. 

Il bilancio annuale di previsione forma 
oggetto di un unico disegno di legge. 

L'approvazione dello stato di previsione 
dell'entrata, del totale generale della spesa, 
di ciascuno stato di previsione della spesa e 
del quadro generale riassuntivo è disposta, 
nell'ordine, con distinti articoli di legge, con 
riferimento sia alle dotazioni di competenza 
che a quelle di cassa. 

L O M B A R D I N I . L'articolo 2 non 
risolve il problema della non costituzionalità 
della prassi fin qui seguita per quanto ri
guarda i fondi globali e il ricorso al mercato 
finanziario per consentire nuove spese che di 
fatto sono finanziate in deficit. Ora, al fine 
di porre termine a questa prassi, ritengo 
che si debba prevedere, come momento es
senziale dell'iter che porta alla formulazione 
del bilancio, la determinazione — a mio av
viso da farsi con legge finanziaria — dell'in
debitamento massimo che lo Stato è auto
rizzato a contrarre e considerare le dispo
nibilità che in seguito a questo indebitamen
to affluiscono concorrenti con le entrate fi
nali a determinare le disponibilità globali. 
Per creare le condizioni per il pieno rispetto 
dell'articolo 81 della Costituzione occorre 
inserire nell'articolo 2 una affermazione, co
me quella contenuta nel comma che ora pro
pongo, da aggiungere dopo il quarto, del 
seguente tenore: « Le spese previste dal bi
lancio non possono superare le disponibilità 
risultanti dalle previsioni delle entrate fi-
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nali e dagli indebitamenti eventualmente au
torizzati dalla legge finanziaria ». 

È implicito che, per dare senso a questo 
emendamento, proporrò una modifica quan
do parleremo della legge finanziaria. 

Un secondo emendamento che intendo pro
porre è di minore importanza e riguarda la 
soppressione del quarto comma dell'articolo 
2. Infatti, per quanto riguarda il limite di 
impegno è tautologico: è la natura degli stan
ziamenti che comporta un limite all'impegno 
di effettuare spese; per quanto riguarda, in
vece, il limite di pagamento, è incongruo 
con la natura del bilancio di cassa, le cui 
voci sono voci di previsione. Cioè non ha 
senso porre per legge dei limiti alla effettiva 
erogazione, perchè questa è dipendente dalle 
operazioni che hanno origine in seguito al
l'impegno di spesa. In altre parole, ove ri
manesse questa affermazione nella legge, si 
potrebbe configurare il caso che il bilancio 
stabilisce che il Governo può impegnare spe
se per cento miliardi ma poi, prevedendo che 
se ne potranno spendere solo sessanta, pone 
come limiti alla spesa 60 miliardi. Ove, però, 
in seguito alle operazioni che derivano dal
l'impegno, si dovesse configurare un debito 
del Governo e quindi una necessità di effet
tuare pagamenti per SO miliardi, non si vede 
come il Governo potrebbe ritenersi autoriz
zato a non effettuarli — e a non dare seguito 
?lla decisione che aveva assunto in pieno ri
spetto del bilancio — in quanto c'è un limi
te anche alle erogazioni di spesa. Quindi il 
mio secondo emendamento tende a soppri
mere il quarto comma dell'articolo 2. 

C A R O L L O . Signor Presidente, il ri
chiamo al disposto costituzionale fatto dal 
senatore Lombardini è logicamente perti
nente e doveroso, tenuto conto che la ben 
nota sentenza della Corte costituzionale n. 1 
del 1966 impone al Governo e al Parlamento 
di non lasciare incerte e vaghe alcune coper
ture, pur ammettendo che talune coperture 
siano garantibili anche con il ricorso al mer
cato e quindi all'indebitamento. E allora il 
problema è il seguente: il testo formulato 
dalla Sottocommissione rispecchia questa 
esigenza oppure no? Le intenzioni della Sot
tocommissione sono state effettivamente 

11 
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quelle di rispecchiare e di rispettare il di
sposto costituzionale, considerando quindi 
l'eventuale indebitamento come un dato chia
ro e vincolante per il bilancio? 

Il senatore Lombardini, richiamandosi al 
testo dell'articolo 2, e m particolare al n. 2), 
ritiene — forse ha ragione, ma in questo ca
so debbo chiedere lumi ali Governo ed anche 
ai colleghi — che le parole: « l'ammontare 
delle entrate che si prevede di accertare... » 
non possano comprendere anche le entrate 
corrispondenti all'indebitamento. A questo 
punto io mi chiedo se le entrate nel loro com
plesso — qui si parla appunto di entrate nel 
loro complesso — siano comprensive anche 
di quelle garantite dall'indebitamento. Ora 
mi pare che i bilanci, così come sono stati 
concepiti da sempre e così come sono inter
pretati da sempre, prevedono entrate tribu
tarie, entrate extratributarie ed entrate per 
indebitamento. D'altra parte il concetto di 
entrata a copertura anche di un deficit non 
può non comprendere, a mio giudizio, anche 
quel tipo di indebitamento corrispondente al 
cosiddetto debito fluttuante (buoni del teso
ro). Questo significa che le parole usate — 
visto che siamo perfettamente d'accordo sui 
princìpi — corrispondono a quest'esigenza, e 
quindi nel concetto di entrate dovremmo 
comprendere tutto l'indebitamento a breve, 
a medio e a lungo termine. 
Se così è, il problema che rimane riguarda 

non soltanto la conferma che potrebbero da
re il Governo ed i colleghi, ma anche quello 
di una verifica nell'ambito dello stesso dise
gno di legge. Nell'articolo 3 si fa menzione 
dell'indebitamento; si afferma infatti che il 
bilancio pluriennale fissa il limite massimo 
dell'eventuale indebitamento del bilancio 
dello Stato e del settore pubblico allargato. 
Si aggiunge però che questo eventuale inde
bitamento non deve essere considerato tin 
dato teorico, una specie di lettera di intenti 
all'interno del Pagamento e del Governo; de
ve, invece, essere vincolante perchè si dice 
che le entrate finali calcolate in base ai com
mi precedenti... 

L O M B A R D I N I . Le entrate finali non 
comprendono l'indebitamento. 

C A R O L L O Non sono contrario ai vin
coli ritenuti necessari dal senatore Lombar
dini; li considero anzi fondamentali. Inten
do dire che i concetti trovano una conferma 
nella norma; se questa è errata, è necessario 
modificarla perchè siamo d'accordo sui prin
cìpi. 

Le entrate finali calcolate in base ai pre
cedenti commi, ivi compreso l'indebitamen
to, di cui si parìa all'articolo 3, costituisco
no sede di riscontro delle coperture finan
ziarie di nuove o maggiori spese. Ciò significa 
che si desiderava includere nelle entrate an
che qtielle relative all'indebitamento, tant'è 
vero che abbiamo trasferito lo stesso con
cetto in termini vincolativi al bilancio trien
nale. Visto che si condivide la norma guida 
relativa alla necessità di comprendere tutto 
nelle entrate, anche l'indebitamento, le paro
le usate al numero 2) del primo comma ri
spondono a questa esigenza? Se non sono 
adatte sul piano tecnico-operativo, non sarò 
io a sollevare problemi. 

Il senatore Lombardini è preoccupato per 
una circostanza che potrebbe avverarsi. Ac
cadrà però quello che abbiamo congegnato 
nel testo: al punto 2) si parla dell'ammonta
re delle entrate che si prevede di accertare e 
delle spese che si prevede di impegnare nel
l'anno cui il bilancio si riferisce; al punto 3) 
si fa riferimento all'ammontare delle entrate 
che si prevede di incassare e delle spese che 
si prevede di pagare nell'anno cui il bilancio 
si riferisce, senza distinzione tra operazioni 
in conto competenza e in conto residui. Cosa 
significa la previsione di impegnare? Giusta
mente il senatore Lombardini si pone il pro
blema. Se ci sono però impegni sul piano am
ministrativo che danno luogo a residui pas
sivi propri, non è possibile che si faccia 
un'operazione di modifica di questi impegni 
amministrativamente perfetti, perchè si trat
ta di un obbligo permanente della pubblica 
amministrazione. Se così è, nell'accertamen
to degli impegni è ipotizzabile che se ne pos
sano prevedere meno di quanti ne dovrebbe
ro risultare per via degli obblighi contratti 
in maniera perfetta? Sono dell'avviso che i 
cosiddetti obblighi e residui passivi propri 
automaticamente devono essere contabilizza
ti e presentati nella voce relativa agli impe-
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gni da prevedere per l'anno. Nessun Parla
mento e nessun Governo si può rifiutare di 
elencare gli impegni perfetti che hanno dato 
luogo a determinati residui propri. Per un 
appalto di 100 miliardi c'è il contratto regi
strato; se l'appaltatore nel giro di un anno 
non può terminare i lavori; ha diritto a 40, 50 
miliardi ed il resto non può essere modifica
to nell'esercizio successivo. Questo può av
venire piuttosto per quelle autorizzazioni di 
spese che non hanno una loro perfezione. La 
domanda che ci dobbiamo porre è la seguen
te: ciò che è stato fatto rispecchia questa 
nostra esigenza obiettiva, riconosciuta co
me valida anche dal senatore Lombardini? Se 
non la rispecchia, bisogna indicarne la ragio
ne, e naturalmente noi non intendiamo fare 
la filosofia delle parole. 

B O L L I N I relatore alla Commissione. 
La prima questione relativa alla cancella
zione del vincolo di pagamento nell'artico
lo 2 nasce dalla dimenticanza del carattere 
duplice del bilancio: è di cassa ed anche di 
competenza, ed è detto chiaramente che il 
vincolo giuridico è sempre presente. Se si 
accettasse l'interpretazione del senatore Lom
bardini, si avrebbe in realtà un unico bilan
cio di competenza e bisognerebbe modifica
re il disegno di legge. 

La seconda osservazione riguarda l'illegit
timità dei fondi globali e del ricorso al mer
cato finanziario. È una tesi che non ha fon
damento nel senso che il fondo ha una desti
nazione generica e può essere usato solo con 
il supporto di una legge sostanziale; si trat
ta di un vincolo condizionato. Nella giu
risprudenza e nel diritto italiano tutto que
sto è già stato codificato e applicato. La pra
tica ha convalidato questa tesi, avvalorata 
dalla permanente adesione della Corte dei 
conti, la quale semmai ha fatto considera
zioni sulla rigidità dell'elenco allegato ai fon
di globali. 

Il problema del ricorso al mercato finan
ziario è risolto in linea di fatto; abbiamo 
sempre realizzato finanziamenti con questo 
metodo. Riconosco che c'è del vero nelle af
fermazioni del collega Carollo: nell'ammon
tare delle entrate rientra anche quello che si 
ricava attraverso il ricorso al mercato finan
ziario. Il ricorso ai mutui è soltanto una ma-
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niera per avere entrate. Un'osservazione di 
diritto costituzionale potrebbe essere la se
guente: occorre che per la quantità di dena
ro che raccogliamo mediante i mutui ci sia 
la copertura delle quote necessaria per il 
rimborso. Questo è il problema che però vie
ne risolto con le leggi di spesa laddove si fa 
un'acquisizione di risorse, non soltanto nel
la misura necessaria alle spese che si devono 
affrontare, ma vi è anche un'aggiunta per il 
relativo rimborso. Sotto questo punto di vi
sta mi sembra che il ricorso al mercato fi
nanziario e la costituzione dei fondi globali 
siano stati risolti in senso positivo nella pra
tica e nella dottrina maggiormente consoli
date. 

Per quanto riguarda la proposta dell'inseri
mento di una norma che stabilisca il tetto 
massimo dell'indebitamento consentito, ri
tengo che si anticipi una soluzione che biso
gnerà risolvere in altra sede. Mi sembra ov
vio che le spese non possano superare le di
sponibilità. Ritengo che sia corretto, signor 
Presidente, il testo predisposto dalla Sotto
commissione; sono pertanto contrario alla 
proposta di modifica presentata dal senatore 
Lombardini, 

T A R A B I N I , sottosegretario di Stato 
per il tesoro. Il Governo condivide le osser
vazioni del relatore, in particolare relativa
mente alla prima parte dell'emendamento. 
Sono d'accordo altresì con il senatore Bolli
ni per quanto riguarda il fondo globale, l'in
debitamento e più in generale le osservazio
ni svolte circa le modalità di osservanza del
l'articolo 81 della Costituzione. La questione 
sollevata dal collega Lombardini potrà esse
re esaminata in modo più opportuno quando 
discuteremo sull'articolo IL 

L O M B A R D I N I . Ritiro la proposta 
tendente a sopprimere il quarto comma. 

P R E S I D E N T E . Poiché nessun altro 
domanda di parlare, metto ai voti i primi 
quattro commi dell'articolo 2. 

Sono approvati. 

Dopo il quarto, il senatore Lombardini 
propone di inserire il seguente comma ag
giuntivo: « Il bilancio pluriennale fissa il 


