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Abstract

Article 81 of the Italian Constitution, concernittige constraints to budgetary choices, establishes t

“ necessity of financial coveragef the spending laws that involve new or great@penditure or less re-
venue (art. 81, fourth paragraph of the Constitati6Each other law that cares new or larger expenses
has to point out the means to afford tfipm

In this context it's important the analysis of tireancial coverage aimed at guaranteeing respedhef
financial equilibrium of the budget obligations whehe “special fundsplay the leading role among co-
verage means. Thespecial fundshave the aim of preparing the financial resourcallocated within the
annual budget, to face obligations arising fromrsiag laws still in formation which are expectedi®
approved during the year of reference.

Il sistema giuridico delle spese dello Stato sirssa due principi fondamentali: intanto la spesave es-
sere subordinata alla legge sostanziale di aut@zzane, che ne costituisce il fondamento giuridipo;
deve essere subordinata alla statuizione di bilanche ne costituisce la base finanziaria. Nellzenda
applicativa della Costituzione i quattro commi ¢hatlicolo 81, che disegnano i confini dell’obbligt
copertura finanziaria per le leggi di spesa, cagstono uno dei problemi normativi sui quali il e di
interpretazione politico-parlamentare e dottrinari® venuto svolgendosi con caratteri di contineiti-
tensita dal 1948. L’analisi dei mezzi reperiti cooapertura, diventa fondamentale proprio per vateta
se essi siano in grado di garantire un equilibimtienzialmente stabile tra entrate e spese, ulta e
queste ultime, a legge approvata, siano entratargérte di un certo equilibrio di bilancio. Risje a
questo equilibrio nel sistema delle coperture, assmo grande importanza i cosiddetti “fondi speiial
che debbono inquadrarsi nelllambito dell’obbligastituzionale di copertura finanziaria delle spése
posto dal quarto comma dell’art. 81. Finalita diehata di tali fondi € stata, fin dalle origini, qlie di
predisporre, i mezzi finanziari allocati all’inteondel bilancio annuale di previsione atti a sopperagli
oneri derivanti da provvedimenti legislativi ancaravia di formazione e che quindi si prevede posesa
essere approvati nel corso dell’esercizio di rifeeinto. L’obiettivo € quello di ripercorrere neghiai le
controverse vicende attuative dell’istituto deififti speciali” e evidenziare i criteri qualitativi guantita-
tivi utilizzati per la determinazione annuale dendli con particolare riguardo alle “complicazionithe
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derivano dagli accantonamenti di segno positivd sedjno “negativo” in uno stesso fondo speciale per
cui si arriva ad un meccanismo che si puo defitdlgebra finanziaria”.

1 — | mezzi di copertura

Fino al 1978, anno della riforma del bilancio d&ata dell'introduzione del bilancio pluriennale
ex legge n. 468, in mancanza di punti di riferinoetgluriennali”, I'obbligo di copertura veniva
assolto in modo “puntuale e rigoroso” solo conrimfeento all’esercizio finanziario nel quale la
legge entra in vigore ovvero a quello immediatamesniccessivo, se il relativo progetto di bilan-
cio era gia stato presentato al Parlamento

In queste condizioni diviene essenziale I'analelalnatura dei mezzi reperiti come copertu-
ra, proprio per valutare se essi siano in gradgadantire un equilibrio tendenzialmente stabile tra
entrate e spese, una volta che queste ultime ge ggprovata, siano entrate a far parte di un cer-
to equilibrio di bilancio e, negli anni successivgvino comunque copertura all'interno di questo
equilibrio. L’equilibrio di bilancio & "formalmentee sinteticamente rappresentato dal quadro
generale riassunti¢ahe viene votato dalle Camere con apposito adidella legge di approva-
zione del bilancio medesimo. Rispetto a questoliegioi i mezzi di copertura possono distin-
guersi in «esterni» o0 «interdia seconda che si tratti di risorse che dovranrevasp sui titoh
dell’entrata o sui titoli della spesa.

Sono mezzi esterni di copertura:

1 E difficile dire nell'attuale quadro legislativquali siano le azioni per raggiungere I'obiettivelld copertura delle
spese pubbliche ex art. 81 C. A fronte di normefrecise che tutelano la copertura delle spese8@rtt° co. C., L.
468/78, L. 362/88) esistono una serie di scappatuéeeludono il disposto costituzionale. In profmsiinteressante
il messaggio del Presidente della Repubblica d&5/2983, con cui, a norma dell'art. 74, 1° co. iCCapo dello
Stato rinvid al Parlamento, per un nuovo esame leg@e apparsa in contrasto con il precetto dell&i, 4° co. C.
con il quale ha evidenziato diversi modi per eledédisposto costituzionale, ad esempio I'utilizionuove risorse
di tesoreria per la copertura di nuove spese ctri@ta decurtazione di fondi di riserva destirafronteggiare spe-
se di gestione, per spese obbligatorie e d’ordiceantonamenti destinati allammortamento del depitbblico di-
stolti a favore di nuovi titoli di spesa; oneri scenti a carico di esercizi futuri (art. 11-terdl68/78) con copertura
limitata alla sola minore quota di spesa iscrighprimo bilancio di copertura. Altro mezzo di “slane” é lo “slit-
tamento”, che si approfondira nel prosieguo e dresiste nella possibilita di far “slittare” le qeadi copertura di un
esercizio a quello successivo. Questa possibildinmessa solo per le quote del fondo specialerte papitale e a
condizione che i rispettivi disegni di legge siagia stati approvati almeno da un ramo del Parlameg#r le quote
di parte capitale lo “slitamento” & possibile solel caso di spese corrispondenti a obblighi irteionali oppure a
obblighi risultanti dai contratti o accordi reldtal trattamento economico di pubblici dipendenti.

2 I quadro generale riassuntivo & approvato corosipp articolo della legge di bilancio e rappreaéat sintesi e-
spositiva, redatta in termini di competenza e gadsgli aggregati di entrata e di spesa del biaacinuale e dei re-
lativi risultati differenziali (risparmio pubblicandebitamento netto; saldo netto da finanziargrgo al mercato) —
artt. 2 e 6 della legge n. 468/78.

3 Cfr. D. Da Empoli, P. De loanna, G. Vegap, cit, p. 223.

4 Titoli del bilancio rappresentano la pit ampggeegazione delle operazioni di entrata e di sgesantrate si ar-
ticolano in quattro Titoli (Tributarie, Extratribautie, Alienazione e ammortamento di beni patrimibeiaiscossione
di crediti, Accensione di prestiti) mentre le spssarticolano in tre Titoli (Correnti o di funziamento, per inter-
venti e per trattamenti di quiescenza, integraispstitutivi, in conto capitale o di investimerf®mborso di prestiti.
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1. Tlintroduzione di nuovi tributi o oneri contribui (area del prelievo obbligatorio) oppure
I'inasprimento di quelli esistenti;

2. il maggior gettito derivante dalle entrate demp due Titoli (tributarie e/o extratributarie)-ri
spetto alle previsioni iniziali, sulla base dekaiklazione in vigore e dell’evoluzione dei rendi-
menti dei cespiti;

3. l'accensione di debiti a medio-lungo terminebftte patrimoniale).

Si tratta di mezzi “esterni” in quanto fanno rifegnto a disponibilita che non sono state con-
siderate nella definizione di un determinato equii di bilancio: sono cioe aggiuntive di nuove
risorse che, una volta inserite in bilancio mighi@nno le previsioni di entrata nei primi due Tito-
li (tributarie e/o extratributarie) ovvero aumeiteno quelle relative al Titolo IV (accensione di
prestiti), una volta che il netto ricavato dal mutsara iscritto in bilancio. | mezzi esterni sono
quindi risorse che, comunque, dovranno operar&isali dell’entrata.

Sono mezzi interni di copertura:

1. [l'utilizzo di specifiche risorse accantonatefondi speciali di bilancio (detti prima della leg-
ge 468/78, “globali”), a copertura di disegni dige in discussione presso le Camere;

2. lariduzione diretta di capitoli di spesa le datazioni si sono rivelate esuberanti;

3. lariduzione di precedenti autorizzazioni legfisle di spesa.

In via generale, i mezzi indicati sono "interni” quanto gia considerati nella definizione di
un determinato equilibrio di bilancio: non aggiungonuove risorse, ma operano, invece, delle
compensazioni tra diverse voci di spesa e comepaiieranno sui Titoli della spésa

2 — | fondi speciali: origine legislativa ed evolubne

Tra le possibili forme di copertura fin qui indieat fondi speciali sono quelli di gran lunga mag-
giormente utilizzati, e la loro vicenda evolutivdie va ricostruita attraverso tre elementi stretta-
mente connessi quali il diritto costituzionale, ggdura e prassi parlamentare, riguarda la dina-
mica dei rapporti tra Governo e Parlamento nell’'dontielle decisioni di spesa.

5 Tutta la materia della copertura risulta ora esgamente disciplinata, sotto il titolo “Copertuigahziaria delle

leggi”, dall'art. 11-ter della L. 5 agosto 1978468, aggiunto dall'art. 7 della L. 23 agosto 1988362. Tale horma
stabilisce che, «in attuazione dell'art. 81, 4°, €@ostituzione» la copertura finanziaria delle ieglge importino

«nuove 0 maggiori spese», ovvero «minori entratdetérminata esclusivamente attraverso le segoatalita: a)

mediante utilizzo degli accantonamenti iscritti faidi speciali; b) mediante riduzione di precedentorizzazioni

legislative di spesa; ¢) a carico o mediante ridinidi disponibilita formatesi nel corso dell’eseia sui capitoli di

natura non obbligatoria; d) mediante modificazilgislative che comportino nuove o maggiori entrate, pertan-
to, trovato regolamentazione normativa la classfficne prima evidenziata, accanto alla quale lgdgyevede una
serie di limitazioni, divieti e adempimenti, riviodtl'evidente intento di assicurare il piu corcettso dei

predetti mezzi di copertura, a salvaguardia dei@igspetto del dettato della Costituzione.
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La legge di contabilita generale dello S¢afmur non escludendo la possibilita di esistenza de
“fondi speciali (globali)”, non ha mai dettato nagrm merito alla loro presenza nel bilancio dello
Stato fino a tutto il 1978, cosicché la loro esigie nonché la loro disciplina, sono rimaste per
anni — in assenza di una precisa fonte giuridia@gfelimento — solo il frutto di una consuetudine
contabile assunta fin dall’esercizio 1947-1948atiif nello stato di previsione della spesa del
Ministero del Tesoro per I'anno finanziario 1947/&&arvero, per la prima volta, senza il sup-
porto di una norma di carattere sostanziale, i di@peciali (globali)” che trovarono unitaria al-
locazione tra le spese effettive di parte ordinatieapitolo n. 340 con la seguente denominazio-
ne «fondo a disposizione per far fronte ad ongrexdenti da disposizioni legislative»

Tale iscrizione, resa necessaria dall’entratagondg della Costituzione repubblicana — rispet-
to alla quale i fondi si considerino quale esp@ssistrumentale di adempimento del disposto
dell’'articolo 81, 3° e 4° co. Cost. — trasse indamente, e in maniera del tutto incongrua, titola-
zione giuridica esclusivamente dalla legge di apgzamne di bilancio che sin dall’inizio provvi-
de a disciplinarne le modalita di impiego. Uno sfiex articolo di tale legge, infatti, autorizzava
il Ministro del Tesoro a ripartire con propri deitye fondi iscritti su taluni capitoli dello statdi
previsione della spesa del Ministero del Tesornzae&omunque prestabilire, in termini normati-
vi, la destinazione e la portata dei singoli inet¥ finanziabili con i fondi medesimi.
Nell’esercizio 1951/52 i capitoli accoglienti i fdnin parola mutarono la denominazione, assu-
mendo quella piu consona di «fondo occorrente gefrbnte ad oneri dipendenti da provvedi-
menti legislativi in corso», e trovarono altresill@cazione anche nella parte straordinaria del bi-
lancio. La destinazione e la portata dei “fondicsple (globali)” trovarono locazione dapprima
nella nota introduttiva al bilancio di previsiorimo a tutto I'esercizio finanziario 1960/61 e suc-

6 La disciplina contabile delle amministrazioni atag& contenuta nella legge sul’amministrazioné mrimonio e

sulla contabilita generale dello Stato (L.C.G.8.D. 18 novembre 1923 n. 440, e nel relativo rapelato, R.D. 23
maggio 1924, n. 827. Le materie trattate nei ptetk=ti normativi attengono al patrimonio, ai aatti, al bilancio,

alle entrate, alle spese, agli agenti contabila aksa dei conti e alle discipline specifiche d¢t@no superato
I'originario impianto della legge e del regolamentdle seguenti materie:

« Bilancio: L. 5 agosto 1978 n. 468, come modificata, trdrba dalla legge 23 agosto 1988 n. 362, dalla¢eg@-

prile 1997 n. 94 e dalla legge 25 giugno 1999 &, 2be disciplina le procedure di predisposiziorapprovazione
del bilancio annuale di previsione, del bilanciar@nnale, del DPEF, della legge finanziaria eRkmhdiconto Gene-
rale dello Stato;

« Contratti: il recepimento delle direttive comunitarie in e di appalti di lavori pubblici e forniture dehi e ser-
vizi ha dato luogo a una specifica disciplina deigcontratti il cui valore sia superiore alla sagtiomunitaria. Per i
lavori pubblici questa normativa € contenuta ndl.i 19 dicembre 1991 n. 406, nella legge 11 feiobi®94 n.

109 e nel relativo regolamento approvato con D.RRdicembre 1999 n. 554. Per le forniture di bdispone il

D.L.vo 24 luglio 1992 n. 358 come modificato daLo 24 novembre 1998 n. 402. Le forniture di s&rgono,

infine, regolate dal D.L.vo 17 marzo 1995 n. 15meanodificato dal D.L.vo 25 febbraio 2000 n. 65;

» Responsabilitala normativa originaria €& stata profondament®vata dall’art. 1 della L. 14 gennaio 1994 n. 20.

71l termine fondo a disposizione non deve trarréngmanno, in quanto il fondo a disposizione di autapitolo n.

340 ha natura completamente diversa dai c.d. “fandisposizione”. Tali fondi iscritti negli stati drevisione dei

Ministeri dell'Interno e della Difesa, rispettivante, ai sensi della legge n. 1001 del 1969 e del R.263 del 1928
e della legge n. 1958 del 1932, sono destinatippesire a eventuali deficienze finanziarie relatalia Polizia di

Stato, alle Forze Armate e ai servizi dell’Arma Gairabinieri
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cessivamente, negli elenchi nn. 5, 6 e 7 allediatistato di previsione del Ministero del Tesoro.
Cosi veniva a colmarsi una grave lacuna del pretedastema quando il dettaglio era riportato
nella “nota introduttiva” al bilancio di previsiorghe, pur essendo una pubblicazione ufficiale,
non rientrava peraltro nella documentazione pandare sul bilancio dello Stato. Tale alloca-
zione, pero, non colmava il difetto di legittimaze in quanto, alla legge di bilancio — data la sua
specifica caratteristica di “legge formdlali portata autorizzativa — era negata (allora conag,

in linea di principio qualsiasi possibilita di invezione nell’ordinamento giuridico, sia finanzia-
rio che contabile. In tal senso, quindi, se potevidentificarsi i legittimi presupposti autorizzati

vi del Ministro del Tesoro alla ripartizione debffdi speciali’, non altrettanto si poteva asserire
circa la legittimita dell'esistenza dei fondi stes® stesse norme in materia emanate nella prima
meta degli anni '50 non contenevano al riguardoiralelemento diretto di carattere costitutivo,
limitandosi soltanto a disciplinare in vario mo@oplossibilita residuali dei “fondi speciali (globa-
li)” oltre il limite dell'anno finanziario in cui gsi avevano iscrizione in bilancio. Fino al 1964 lo
stanziamento totale dei “fondi speciali (globak)stato ripartito in tre parti e riferito, rispgtt
mente, alle spese effettive ordinarie, alle spéfsttige straordinarie e infine alle spese per mo-
vimento di capitali. L'avvento della legge n. 6&1d964 (legge Cu#), concernente modifica-
zioni al R.D. n. 2440, del 1923, innovando profandate la precedente struttura del bilancio sta-
tale comportd anche una diversa collocazione deidd speciale (globale)” ripartendolo in tre
diversi capitoli a seconda che si riferisca al fiiamento di spese corréfitiin conto capitafg,

8 «’art. 81, 3° co. Cost., secondo cui “con la legtjeapprovazione del bilancio non si possono steditiuovi tri-
buti e nuove spese”, comporta due conseguenzenhitn#to, che I'approvazione del bilancio avvienkegislazione
vigente e, secondariamente, che la legge di biagcsolo una legge formale. Si vuol cosi dire ¢hdancio non e,
€ non puo essere altro, che una “fotografia” detletrate e delle spese pubbliche: per questa suatiEairstica pud
essere lo strumento adatto per valutare con prenisiil costo di una determinata legge o di unattira ammini-
strativa, ma non pud modificare il contenuto sogtale di un atto legislativo preesistente, cioétdlo giuridico in
base al quale un’entrata 0 una spesa sono isdrittée sue postazioni Cfr. D. Da Empoli, P. De loanna, G. Vegas,
op. cit., p. 6.

9 Dal 1965, con la legge Curti, si & ritornati alfe finanziario che coincide con quello solareattif il periodo di
tempo al quale il bilancio si riferisce & di 12 mé&sso € indicato come anno finanziario. In qaisi i Paesi I'anno
finanziario coincide con I'anno solare: 1° gennaioflicembre. Ma tale decorrenza non € stata seagsiefissata.
In Italia, alla nascita del Regno, si ebbe I'animarfiziario coincidente con I'anno solare; in taldoasi rispettava la
tradizione propria del Regno Sardo-Piemontese & ditég Stati preunitari. Successivamente, dal 485 al 1963-
64, I'anno finanziario fu fissato dal 1° luglio @D giugno successivo: la motivazione posta a basaledscelta fu
che si voleva eliminare l'inconveniente che I'ap@mpione parlamentare del bilancio a scadenza uguajeella
dell'anno solare rendeva indispensabile la contirare dei lavori durante il mese di dicembre. D@64, con la
legge Curti, come detto, si € ritornati all’anneafinziario che coincide con quello solare.

10 e spese correnti sono le spese destinate aldupiane e al funzionamento dei vari servizi statadinché alla
redistribuzione dei redditi per fini non direttarteeproduttivi.

Sono suddivise in Unita previsionali di base relatalle spese di funzionamento, a quelle per iet@he a quelle
per trattamenti di quiescenza, integrativi e sottit

11 Le spese in conto capitale individuano tutte lesspche incidono direttamente o indirettamente salimazione
del capitale nazionale. Sono esposte in bilancitnita previsionali di base che comprendono padttmenti gli
investimenti diretti e indiretti, le partecipazicagionarie, i conferimenti nonché le operazioni gamcessioni di cre-
diti.
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ovvero per il rimborso di prestiti. D’altra partegoar vero che la predetta legge Curti glissando il
problema della legittimita dell’esistenza dei “forsgeciali (globali)”, riconfermo, indirettamen-
te, la prassi venutasi a creare. Pertanto sin®@#,1iscrizione dei “fondi speciali (globali)” in
bilancio non aveva trovato alcuna diretta legitimae nella normativa sostanziale, e derivava la
sua esistenza dalla prassi instauratasi nei terapjpéna descritti. La richiamata legge infatti, di-
sciplino finalmente una materia piu volte al certrain vivace dibattito dottrinario e parlamenta-
re, non ultimo quello sulla incostituzionalita dendi stessi, I'esistenza e i relativi canoni di co
struzione, di postazione, di utilizzazione e di Ziwmamento. Con la legge n. 468/78,
I'indicazione dei “fondi speciali ” e divenuta il amento contenutistico di preminente rilievo
programmatorio presente nella legge finanziaicalmando cosi una lacuna normativa, in prece-
denza ovviata solo episodicamente, indirettamenterediverse modalita. Dieci anni dopo la
predetta legge n. 468, con la legge n. 362, de8,1868ncernente nuove norme in materia di bi-
lancio e di contabilita di stato, sono state intribel importanti modifiche sulla base delle tecniche
di gestione dei “fondi speciali’ gia, peraltro, pcate negli ultimi esercizi. In tal senso, ancae |
legge n. 362/88, € intervenuta legittimando quetlea oramai era diventata la prassi.

3 — | fondi speciali e relativi vincoli

L’art. 10 della legge n. 468/78, successivamenteg#io dall’art. 6 della legge n. 362/88, ha isti-
tuzionalizzato I'esistenza dei fondi speciali, desndone la determinazione complessiva alla
legge finanziaria e I'esposizione analitica ad aipelenchi allo stato di previsione del Ministe-
ro del Tesoro. Sotto I'aspetto della classificagidanzionalé3 i relativi capitoli sono iscritti in
bilancio tra le “Risorse da assegnare nell’ambatadPubblica Amministrazione” in considera-
zione dell’'opportunita di tenere i fondi indiviseliambito degli oneri non ripartibili. Per gli

12| a legge finanziaria & lo strumento con cui operaodifiche e integrazioni a disposizioni legisiataventi rifles-
si sul bilancio dello Stato, su quello delle Aziermutonome e su quello degli Enti che si ricollegalta finanza sta-
tale. Essa ha un contenuto ridimensionato al ssett@s“necessario” rappresentato dalla determinazae! ricorso
al mercato e dei fondi speciali, nonché dalla rinladione delle spese pluriennali e dal rifinanziatoedi leggi di
spesa scadute. Unitamente alle statuizioni deivyeiwmenti collegati, le sue determinazioni vengoecepite nel
progetto di bilancio redatto a legislazione vigemteaverso apposita nota di variazioni allo stggesentata dal Go-
verno (art. 11 L. 468/78).

13 La classificazione funzionale rappresenta un’agagine delle spese in base allanalisi, fino artu livello,
della finalita della spesa. La classificazione fanale coincide con quella per funzioni-obiettivyvero per Mis-
sioni Istituzionali (art. 6 legge n. 468 del 19%&dificato dalla legge n. 94 del 3 aprile 1997)}tidniata su sei livel-
li sequenziali (1. Divisioni, 2. Gruppi, 3. Clasdi, Missioni Istituzionali, 5. Servizi — S1, 6. S8&i — S2), & nata
dall'integrazione tra la classificazione internamte C.O.F.O.G., coincidente con i primi tre livellla classificazio-
ne funzionale delle Amministrazioni dello Statesmhsta con la Circolare 65/97 dell'allora Ministkel Tesoro.
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stessi motivi anche sotto I'aspetto della clasa#fione economiéai fondi speciali risultano col-
locati nella categoria somme non attribuibili.

La soluzione adottata presenta quindi il vantagljisuperare le complicazioni che in pratica
avrebbe comportato listituzione di piu fondi s@@cper ciascuna funzione e naturalmente, per
ciascun titolo e categoria. Una tale classificagjon ogni caso, si puo realizzare mediante oppor-
tune rilevazioni accessorie e senza “inquinaredti di bilancio con efficacia spesso aleatoria. Di
fatto, annualmente nella nota introduttiva al kdlandi previsione dello Stato, i fondi speciali
vengono ripartiti nelle varie funzioni e categomdfrendo il quadro della loro presumibile inci-
denza finanziaria sulle varie classificazioni dabcio. Aderendo a uno specifico voto parlamen-
tare, da diversi anni (precisamente dal 1962) riteouto dei provvedimenti che trovano la loro
copertura nei fondi speciali, risultano da appadinchi allegati allo stato di previsione del Mi-
nistero del Tesoro. In essi i provvedimenti, indiga termini riassuntivi, sono raggruppati con
riferimento ai ministeri nei cui stati di previsia spesa dovra essere inserita dopo l'intervenuta
approvazione dei relativi testi legislativi.

Gli elenchi, pur essendo allegati allo stato diviiene del Ministero del Tesoro, non sono
oggetto di specifica norma trovandola, peraltr@, mglla legge finanziaria che, come norma so-
stanziale, viene recepita in modo vincolante d#&igge di bilancio. Fra le disposizioni di
quest’ultima &€ compresa quella che autorizza ilisdero del Tesoro a provvedere con propri de-
creti al trasferimento degli accantonamenti prewatiisui fondi “...delle somme necessarie per
I'applicazione dei provvedimenti perfezionati irgégee recanti oneri considerati nelle dotazioni
dei capitoli medesimi”.

Per cido che concerne la procedura di utilizzo dedf speciali occorre sottolineare che dal
punto di vista giuridico-costituzionale essi sompitoli di spesa generica che si contrappongono
ai capitoli di spesa specifica. La caratteristipaci#fica di tutti i tipi di fondi & rappresentatald
fatto che su di essi non possono essere imputattatinente titoli di spesa, né impegnati i relativi
stanziamenti.

Per poterli utilizzare occorre prima che gli stamzenti finalizzati siano divenuti legge e con-
seguentemente trasferiti ad appositi capitoli eissp

Quindi anche per i fondi speciali la procedura tiliazo € simile a quella degli altri fondi.
Una volta approvato il relativo provvedimento légjivo, con decreto del Ministro del Tesoro, le
somme stanziate vengono trasferite dai fondi ggpoaiti capitoli dei vari stati di previsione, sia
come integrazione degli stanziamenti gia esistariilancio, sia per l'istituzione di nuovi capito-
li.

E’ utile soffermarsi sulle modalita di progettazsoim bilancio degli accantonamenti dei fondi
speciali: nel progetto di bilancio a “legislaziovigente” relativo al nuovo anno finanziario ven-

14 L a classificazione economica rappresenta un’aggiege delle spese, secondo I'analisi economicaaiegorie
(art. 6 legge n. 468/78, modificato dalla legg84v97).
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gono iscritti due fondi speciali (cap. 6856 pepéate corrente e cap. 9001 per la parte in conto
capitale) nello stato di previsione del Ministerd d@esoro, la cui consistenza € pari alla somma
degli accantonamenti gia approvati con la leggenfmaria del’anno precedente e non ancora le-
gislativamente utilizzati.

In sostanza, il progetto di bilancio a “legislazovigente” proietta sul nuovo esercizio (e sul
triennio che, per scorrimento, viene aggiornato)effetti del “programma di spesa” approvato
con i fondi speciali dell’'anno in corso (al momedtlla presentazione del progetto di bilancio) e
non ancora tradotto in legge. La finalizzazione lidegcantonamenti non utilizzati viene
presentata in due elenchi (n. 5 e n. 6) alleghtisdhto di previsione del Ministero del Tesoro.

Entro il mese di settembre viene presentato alimea il disegno di legge finanziaria che,
con un’apposita disposizione, determina sia ladgara dei due fondi (corrente e di parte capita-
le) sia le singole finalizzazioni rappresentateule tabelle (A e B) allegate alla finanziaria stess
Questa tecnica d’'impostazione dei fondi dovrebleirgea separare in modo netto le proiezioni
della manovra dell'anno precedente (gia incorponatéequilibrio del progetto di bilancio “a le-
gislazione vigente”) dalla nuova manovra che vigrposta e decisa con la legge finanziaria che
ridetermina i fondi speciali.

Dopo la definitiva approvazione della finanziatiatti gli effetti della manovra vengono tra-
sferiti contabilmente nel progetto di bilancio aomapposita Nota di variazio®ipredisposta dal
Tesoro e presentata alle Camere prima della vataziegli articoli della legge di bilancio.

Effettuata questa operazione le grandezze e |&zmaaioni dei fondi speciali iscritti nello
stato di previsione del Tesoro (cap. 6856 per kepeorrente e cap. 9001 per la parte in conto
capitale, e relativi elenchi n. 6 e 7) coincidosateamente con le determinazioni assunte in sede
di legge finanziaria (art. 1 e relative Tabelle Be

E’ da rilevare che, diversamente dalla precedeistgplina, le statuizioni della legge finan-
ziaria riguardano i provvedimenti legislativi «ckigprevede siano approvati nel corso degli eser-
cizi finanziari compresi nel bilancio pluriennaleneparticolare quelli correlati al perseguimento
degli obiettivi del DPEF deliberato dal Parlame#a¢o»

Si privilegia, pertanto il momento della programmae rispetto alla quale viene riaffermato
il ruolo strumentale sia della legge finanziari@ ol particolare degli stessi fondi speciali. Quest
aspetto programmatorio viene accentuato, al fingodi alterare I'originaria destinazione, del ca-
rattere vincolante delle destinazioni previstean&belle.

Questo principio di “indisponibilita” ha origine heombinato disposto del 4° co. Art. 11-bis
e 1° co. lettera a) art. 11-ter del testo aggiardadla legge 468/78, che comporta:

15 Le Note di variazioni costituiscono lo strumentmdl quale si fanno recepire al progetto di biiane nelle more
dell'esame parlamentare — le variazioni che il Gogdantende apportare a esso per tenere contoodi eumigliori
elementi previsionali acquisiti oppure di provvedimti legislativi intervenuti (art. 137 del Regolamtee di contabili-
ta).

16 Art. 11-bis del nuovo testo della legge n. 4686&t8nma 1.
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1) limpossibilita di utilizzare gli accantonamermpier la copertura finanziaria di decreti-leggi, a
meno che essi riguardino interventi per frontegg@alamita naturali o indifferibili esigenze per
la tutela della sicurezza del Paese o situazioeiirgenza economico-finanziaria;

2) limpossibilita di utilizzare gli accantonamenliiconto capitale per la copertura di spese cor-
renti;

3) il 3° aspetto innovativo della legge n. 362/&Biarda le nuove disposizioni per disciplinare
l'istituto dello slittamenté’ delle coperture finanziarie, attraverso I'introsiue di vincoli piu re-
strittivi dell’ormai abrogato articolo 10 della iggn. 468/78.

La norma (art. 11-bis, 5° co.) riduce drasticaméatgossibilita di far slittare le quote di co-
pertura da un esercizio a quello successivo: pspése correnti € consentito solamente se esse
riguardino obblighi internazionali o obbligazionisultanti dai contratti collettivi del pubblico
impiego e a condizione che i relativi provvedimatitiegge siano gia stati presentati alle Camere
ed entrino in vigore entro il termine di scadenell@hno successivo.

Per le spese in conto capitale, viceversa, il lagise non pone vincoli qualitativi particolari,
ma solo la condizione che i relativi provvedimdagislativi siano gia stati approvati da un ramo
del Parlamento e che ovviamente diventino effioatianno successivo.

Questi accantonamenti utilizzabili oltre 'anno elale sono iscritti, costituiscono economie
di spes& che formano oggetto di appositi elenchi trasmaksiCamere, a cura del Ministro del
Tesoro entro il 25 gennaio. Detti elenchi vengolegati al conto consuntivo del ministero del
Tesoro (5° co., art. 11-bis 468/78). In tal casopliove 0 maggiori spese, derivanti dal perfezio-
namento dei relativi provvedimenti di legge, somonanque iscritte nel bilancio dell’esercizio
nel corso del quale entrano in vigore i provvedithstessi e sono portate in aumento del limite
dei saldi previsti dal 3° co., lettera b) dell’akf., ciog, il livello massimo del ricorso al mersat
e il saldo netto da finanzi&feespressi in termini di competenza.

17 Gli slittamenti rappresentano quote di fondi spkco di capitoli specifici di spesa, non utilizeantro il termine
dell'anno finanziario: costituiscono una forma doromia provvisoria di spesa in quanto possonaesadilizzate
anche nell’anno successivo, a condizione che gateoanno entri in vigore il relativo provvedimenégislativo di
spesa, alla cui copertura esse sono destinateolarti1l-bis legge n. 468/78).

18 Le economie di spese rappresentano quote di ataento, di competenza e/o di cassa, che a fineigsenon
risultano impegnate e/o pagate e, pertanto, nosopasessere pil utilizzate negli esercizi successiv

191 ricorso al mercato & il risultato differenziaia il totale delle entrate finali e il totale ebpese complessive
(art. 6, legge n. 468/78). Esso esprime I'entitiflidéebitamento a medio e a lungo termine poteinzémte effettua-
bile nell’'anno di riferimento ed & determinato eds previsionale dalla legge finanziaria, la qumkcisa che esso
concorre, con le entrate, a determinare le disjdgilper la copertura di tutte le spese da isecaveel bilancio an-
nuale (art. 11 legge n. 468/78).

20 || saldo netto da finanziare & il risultato difeziale delle operazioni finali, rappresentate uttetle entrate e le
spese, escluse le operazioni di accensione e ranldirprestiti. Con riferimento al bilancio pluriwale, esso costi-
tuisce, nel corso della gestione, il parametroilpggcontro di copertura delle nuove o maggioresp di conto capi-
tale.
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4 — | fondi speciali di segno “negativo”

Una delle maggiori innovazioni contenute nella kegg 362/88 e rappresentata, sicuramente,
dall'istituzionalizzazione dei fondi speciali newatll 2° co. del nuovo testo dell’art. 11-bis sta
bilisce che gli importi previsti nei fondi “rappe®tano il saldo tra gli accantonamenti di segno
positivo per nuove 0 maggiori spese o riduzioremtrate e accantonamenti di segno negativo per
riduzioni di spese o incremento di entrate”. | fogidbali negativi rappresentano accantonamenti
effettivamente disponibili nel corso dell’anno s@ocondizione che vengano preventivamente
approvate dal legislatore misure di nuova o maggentrata ovvero di riduzione permanente di
spesa volte a procurare la “provvista” finanziasie funge da copertura per I'accantonamento
positivo. Quindi il fondo “negativo” rappresentantabilmente un’intenzione di contenimento
della spesa o di maggiore entrata effettiva, cheeatibe fungere da leva di copertura per rendere
spendibili gli accantonamenti di spésd’ bene precisare che il segno positivo e il segegati-

vo con i quali sono contrassegnati i fondi specrain corrispondono alla loro natura economica.
Infatti, i fondi positivi indicano le spese chedgaivranno affrontare qualora vengano approvate le
relative leggi di autorizzazione ovvero entrate gberanno a mancare, mentre i fondi negativi
rappresentano costi che verranno risparmiati caeniche verranno incrementate una volta che
saranno attuati i relativi provvedimenti di leg@di accantonamenti negativi sono collegati, me-
diante apposizione della stessa lettera alfabedglaaccantonamenti di segno positivo o parte di
essi: l'utilizzazione é pertanto, subordinata allfata in vigore del provvedimento legislativo re-
lativo al corrispondente accantonamento negatiwoneunque nei limiti della minore spesa o del-
le maggiori entrate da esso previste. Dopo I'apgzamne dei provvedimenti legislativi relativi ad
accantonamenti negativi, con decreto del MinisebTesoro, gli importi derivanti da riduzione
di spesa o da incrementi di entrata sono portagiettivamente, in diminuzione ai pertinenti capi-
toli di spesa ovvero in aumento all’entrata dehidio e correlativamente assegnati in aumento
delle dotazioni dei fondi speciali.

Dopo un decennio di sperimentazione della legg8/78 e nel momento in cui si chiude un
ciclo di vita della legge finanziaria si € afferma necessita di un piu generale ripensamento dei
criteri e dei metodi della programmazione finanaialorientamento di un diverso schema pro-
cedurale e strumentale della manovra di finanzalme articolato, oltreché sul progetto di bi-
lancio (nella sua collaudata configurazione) eurllp di legge finanziaria (ricondotta a una fun-
zione di determinazione delle coordinate essend&lprocesso di bilancio), su una serie di ini-
Ziative legislative complementari attraverso lelgrealizzare la manovra correttiva. In tal senso,
gia nel marzo 1986 un documento del Tesoro sulsipdi linee di riforma della legge n. 468
segnala la necessita di affidare a specifici irgetvegislativi le proposte correttive, modifioadi
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e innovative della legislazione vigente, al finecdntrastare andamenti tendenziali di spesa o di
entrata conflittuali con il quadro degli obiettidei vincoli fondamentali della finanza pubblica.
La ragione di questo nuovo schema era stata chgiatnei mesi addietro nella relazione illustra-
tiva del disegno di legge finanziaria per 'ann®@@9Si € voluto — spiegava la relazione — che la
legge finanziaria, pur indicando la direzione sdhso delle modifiche da apportare ai meccani-
smi di formazione delle spese e delle entrate,ammtenesse riforme strutturali. Chi ha un mini-
mo di dimestichezza con la finanza pubblica é goexsale di quanto sia difficile (se non impos-
sibile) incidere sul fabbisogno senza ipotizzara orodifica sostanziale dei meccanismi: unica
via resterebbe quella di far lievitare le entratg@naritmo tale da compensare un ammontare in-
controllabile di spese. Ma non si e voluto segtafe via ed € per tale motivo che la legge finan-
Ziaria dovra essere accompagnata e seguita datemsa attivita legislativa volta a modificare in
misura radicale i meccanismi della spesa pub#lidaa proposta articolazione aveva pero una
prima e rilevante controindicazione di cui lo stee$®soro mostrava di essere ben consapevole.
Lo schema ipotizzato era fatalmente destinato ddranincontro a un sicuro insuccesso in termi-
ni di concreta efficacia ove si fosse omesso dswharare il rischio di una approvazione tardiva o
parziale, se non di rigetto pieno, da parte delafanto, delle norme modificative di andamenti
finanziari tendenziali proposte dal Governo netémo di determinare i necessari riallineamenti
agli obiettivi di bilancio. A evitare un rischio ldgenere viene prospettata I'esigenza di introdurre
una sorta di clausola di salvaguardia, vale awhireneccanismo con forza di legge e di automati-
ca applicazione diretto a sterilizzare una quotspésa, iscritta nei fondi speciali di parte caeen
del bilancio per provvedimenti legislativi in cordodefinizione, di entita pari allimporto della
mancata 0 minore entrata 0 economia. La proposiaddiiduare nell’ambito dei fondi speciali
taluni accantonamenti suscettibili di sterilizzamasi ricollega — con caratteristiche ed effetti so
stanzialmente analoghi — a orientamenti che nélefrgpo maturano in sede parlamentare per
I'iscrizione nei fondi speciali di bilancio di apgtazioni di segno negativo (c.d. fondo globale
negativo). Tali orientamenti vengono successivamemtluppati in maniera distinta nell’ambito
delle attivita avviate parallelamente presso la &ane il Senato per la modifica della legge n.
468/78 e che avevano dato luogo, rispettivamentey’iadagine conoscitiva sui problemi con-
nessi alla riforma delle norme sulla contabilithg®le dello Stato e alla costituzione di un Co-
mitato senatoriale di studio per la riforma delfiostazione e delle procedure di esame della leg-
ge finanziaria e del bilancio dello StétoSia pure con sfumature e sottolineature diverde;

21 Gli accantonamenti di segno negativo costituiscano strumento per predeterminare la destinaziongdii-
zione di spese o incrementi di entsatefr. M.L. Bassi, Nuove norme in materia di bilane contabilita dello Stato:
una normativa in transizione?, in Queste istituziBloma, 1990.

22 Atto Senato n. 1504, IX Legislatura, disposiziper la formazione del bilancio pluriennale dellatt— Legge
finanziaria 1986 — Relazione introduttiva al disegilegge.

23 Senato della Repubblica, relazione al PresideateSdnato, La riforma del bilancio: una prima vegfad otto
anni dalla sua entrata in vigore, Roma, gennai®198
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cumenti conclusivi dei lavori svolti presso le dti@mere concordano sostanzialmente nell’analisi
delle distorsioni intervenute nel sistema di progreazione finanziaria, nell'individuazione delle
relative cause e nella prospettazione dei conséiguieredi da approntare. Sotto tale ultimo pro-
filo il consenso riguarda, tra I'altro, la neceasili dar corso a provvedimenti legislativi distinti
dalla legge finanziaria, ma destinati ad averedeicka sulla annuale manovra di finanza pubbli-
ca, di prevedere forme di garanzia per I'attuazideka parte di manovra affidata a tali provve-
dimenti o comunque per il conseguimento dei medesifatti finanziari, di individuare, infine,
tali forme di garanzia nel meccanismo dei fondicige In particolare, il documento della Came-
ra, nel rilevare come il riequilibrio della finanpaibblica non sia piu conseguibile attraverso le
sole modulazioni quantitative dei vigenti stanziathdi bilancio, pone I'accento sull’esigenza di
costituire un “terzo polo decisionale” attorno abyvedimenti legislativi da proporre per la mo-
difica delle norme che determinano i flussi finamgicon obiettivi di correzione, razionalizza-
zione o ristrutturazione dei sottostanti assettitgiral?4. La V Commissione permanente della
Camera ha poi posto la necessita di porre gli tefégtesi da questi provvedimenti al riparo
dall'insidia di decisioni tardive o non pienamenterenti, individuando quali idonei meccanismi
di garanzia il ricorso a procedimenti parlamensgeciali, volti ad assicurare la certezza dei tem-
pi di approvazione e di raccordo logico-operatiep poste positive e poste negative dei fondi
speciali di bilancio. In sostanza, tale raccordesprime in un dispositivo diretto a subordinare
I'approvazione di provvedimenti di spesa considaerali’ambito del fondo speciale positivo alla
previa approvazione dei provvedimenti settorialcdntenimento della spesa il cui effetto e evi-
denziato nel fondo speciale negativo. Con l'ipotidia “clausola di indisponibilitd” (o clausola
di salvaguardia) proposta dal Tesoro, gli accamtmmdi dei fondi speciali si sarebbero impostati
come addendi delle relative finalizzazioni per l&lgsi preordina la copertura, salvo a precisare
con una nota in calce gli accantonamenti da steaite, in tutto o in parte, sino a che le normati-
ve finalizzate al conseguimento di quote di ecorodiispesa o di maggiori entrate contemplate
nei provvedimenti correttivi collegati alla legg@dnziaria non avessero ottenuto la definitiva
approvazione parlamentare. La stessa nota avreblpofuto disporre una sorta di graduatoria di
indisponibilita nel’ambito delle finalizzazioni pée quali si fosse prevista la condizione sospen-
siva di utilizzo. In altri termini, nel caso in clai manovra correttiva fosse consistita di pitiarz
tive, via via che i vari provvedimenti fossero starfezionati si sarebbero dovuti puntualmente
individuare I'accantonamento o la quota di accaameento per il quale veniva meno la condizio-
ne sospensiva di indisponibilita e che pertant@yeiegittimamente offrire copertura alla corre-
lata iniziativa legislativa. A fronte della nuovaesa che poteva essere finanziata, il bilanciedell
Stato o i conti degli enti del settore pubblicoeblyero beneficiato di una corrispondente maggio-

24 Documento conclusivo approvato dalla V Commissipeemanente della Camera nella seduta del 19 maggio
1986 di indagine conoscitiva sui problemi connedisi riforma delle norme sulla contabilita generdédlo Stato,
pag. 101.
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re entrata o economia di spesa. La disarmonia elte fase di approvazione del complesso legge
di bilancio-legge finanziaria si sarebbe registeatavello di saldo netto da finanziare e di indebi
tamento nett® (quali definiti dall’art. 1 della legge finanziaji rispetto alle risultanze contabili
del quadro riassuntivo di competenza del bilangpravato, avrebbe cosi trovato graduale as-
sorbimento. In ogni caso per la parte di manovreetiiva che eventualmente si fosse realizzata,
a fine esercizio si sarebbe registrata una econdngari importo degli accantonamenti resi indi-
sponibili. Il sistema del fondo globale negativoposto nella sede parlamentare, fondato invece
sul principio che a fronte di tutti o di alcuni diegccantonamenti positivi di fondo speciale si de-
vono contrapporre altri accantonamenti di segnaimeg relativi alla previsione delle maggiori
entrate o delle economie contemplate in norme ttivee non avrebbe fatto emergere questa di-
sarmonia. Avrebbe pero prodotto inconvenienti gedsa natura, non facilmente superabili. Mal-
grado queste divergenti interpretazioni circa lafigurazione tecnicamente piu appropriata del
meccanismo, trova consenso unanime I'esigenzatmidarre in bilancio uno strumento volto a
predeterminare settori di intervento pubblico, qeali operare contenimenti di spesa o aumenti
di entrata. In tal senso si esprimono concordemiengerisoluzioni sul processo di bilancio, ap-
provate dalle Commissioni Bilancio della CamerakSknato, che, nell'indicare con carattere di
tassativita i contenuti della legge finanziariglimlono tra questi i fondi speciali negativi, intes
guale momento di raccordo tra interventi settodalinodificazione e integrazione normativa e le
misure recate dalla finanziaria medesima. Sullataati queste indicazioni i fondi speciali nega-
tivi fanno la loro prima apparizione nella leggesdinziaria 1987, a seguito di una iniziativa assun-
ta nel corso della relativa discussione parlamentarparticolare, nel fondo speciale di parte cor-
rente vengono previsti 2 accantonamenti di segigativ®, rispettivamente concernenti “Norme
per I'incremento dell’efficienza e della produttividella P.A. e per la riforma del collocamento”
e “Revisione del finanziamento pubblico ad asseoraz che indicano specifici obiettivi di ri-
forma settoriale, da conseguire attraverso appasitivedimenti legislativi. Queste 2 proposte di
segno negativo non hanno nessun seguito legis]atiaadl loro inserimento tra le poste dei fondi
speciali dimostra chiaramente come gli accantonéimegativi possano rappresentare un valido
meccanismo di correzione della spesa pubblica.l@degge n. 362/88 la materia dei fondi spe-
ciali negativi approda a una definitiva e organiazsstemazione che peraltro conferma, nella so-
stanza, la disciplina introdotta con le 2 precedegyi finanziarie. In particolare con la finanzia
ria 1987 (art. 1, co. 7) viene individuato nel martoedella promulgazione dei provvedimenti le-
gislativi contemplati nel fondo speciale negativtermine a decorrere dal quale potranno trovare
piena e legittima utilizzazione ai fini di copeduiinanziaria, mentre viene precisato che gli im-

25 indebitamento netto & il risultato differenziaia le entrate e le spese finali decurtate dedlerazioni finanzia-
rie (per le entrate: riscossione di crediti; pespese: partecipazioni e conferimenti, nonché igiatzéoni produttive e
non). Esso, introdotto per il bilancio statale ddégge n. 468/78 (art. 6) pone in evidenza ilsg@dsitivo (accredi-
tamento) o negativo (indebitamento) con cui conmhadle operazioni di bilancio di natura economitale saldo,
infatti, € quello conclusivo del conto economicmsalidato delle Amministrazioni pubbliche.
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porti in tal modo utilizzabili per le nuove finakazioni non potranno eccedere i limiti delle mino-
r spese o delle maggiori entrate effettivamergaltanti dai provvedimenti di riforma in ciascu-
no degli anni considerati. Con la finanziaria peir988 (art. 1, co. 5) viene chiarito che la mano-
vra da costruire attorno al binomio fondi speciedgativi-positivi non deve necessariamente in-
tendersi riferita in via esclusiva a specificheoaki puntualmente individuate e tra loro combina-
te, riguardanti la medesima materia o il medesiettose d’intervento, in conseguenza i fondi
speciali negativi vengono ad articolarsi in treaiggecie. Da un lato, seguendo I'orientamento piu
tradizionale, continuano a trovare spazio nei famaiciali accantonamenti di segno positivo (Ri-
duzioni di spese o modifiche al regime forfetaggpressamente collegati ad accantonamenti di
segno negativi8 quali termini simmetrici di manovre riferite, dola in volta, a settori tra loro
omogenei. Dall'altro lato vengono introdotti e eglati tra loro accantonamenti di segno positivo
e negativo riguardanti interventi almeno in parer@genéey’. Infine vengono iscritti nel fondo
speciale negativo accantonaméhti cui importo, in assenza del perfezionamento redativi
provvedimenti legislativi, si traduce in un corisente limite di utilizzabilita per tutti i restan
accantonamenti di segno positivo complessivamesrisiderati. Viene in tal modo a stabilirsi un
collegamento di natura puramente finanziaria trigultati delle misure correttive, evidenziati e
quantificati in appositi accantonamenti di segngati¥o, e nuove opportunita di spesa quali
complessivamente considerate nel fondo specialgiymsindipendentemente, quindi, da ogni
connessione finalistica tra le une e le altre. Booado elemento innovativo riguarda la specifi-
cazione delle modalita tecnico-procedurali da segoer la riallocazione delle risorse tra vecchie
e nuove destinazioni di spesa: si dispone, infeltie gli importi derivanti da riduzioni di spesa o
incrementi di entrate siano portati, rispettivaneem diminuzione ai capitoli di spesa interessati
ovvero in aumento all'entrata del bilancio e catelmente assegnati in aumento delle dotazio-
ni dei fondi speciali, ferme restando le destinazidi spesa contrassegnate da lettere alfabeti-
ches.

26 Riduzione IRPEF per I'anno 1988 in connessioneitoontenimento del tasso tendenziale di inflagi@h giugno
1988 entro il tasso programmato.

27 |’accantonamento negativo “Armonizzazione IVA eetbri riduzioni di spesa in relazione anche all'd3,
commi da 17 a 19 e da 22 a 25 della legge finaiazi#88” che fa riferimento a economie di spesaa@seguire
nell’lambito dei trasferimenti allEnte ferrovie delStato quale premessa di interventi di tutt'aliedura (detrazioni
IRPEF, Perequazioni dei trattamenti pensionistititgici e privati).

28 Ad es. “Revisione del finanziamento pubblico ad@sazioni” e “Riduzione, mediante 'adozione defficienti
forfetari, della deducibilita delle spese di ragamtanza corrispondenti ad autoconsumo e riordoc@mletamento
della tassazione dei redditi e delle plusvalenftgraazione pluriennale”).

29 Un accantonamento positivo di 10 miliardi di lieel esempio & contrassegnato con la lettera Aridnaione di
spese che deriva dalla riorganizzazione di un ziera dalla cessione di una impresa pubblica eostie un accan-
tonamento negativo, sempre contrassegnato daktaides, da destinare al finanziamento del primo.
L’accantonamento positivo A non puo essere utitzfeché il risparmio di spesa previsto nell’acmaramento ne-
gativo A non sia stato realizzato con I'approvaeidella legge che stabilisce le modalita per canseda riduzione
di spesa. Cfr. M.L. Bassi, Nuove norme in matefi#ditincio e contabilita dello Stato: una normatixaransizio-
ne?, in Amministrazione e Contabilita, 1988, n.4.
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5 — Brevi considerazioni conclusive

Lo studio sin qui svolto sulla natura, disciplinaagatteristiche dei fondi, conduce a delle natural
considerazioni. La prima riguarda la metodologidl’'elasticita del bilancio dello Stato. Da
un’attenta analisi della funzione dei fondi si agaeche I'elasticita da essi offerta puo essere vi-
sta sotto due aspetti. Il primo aspetto, senz’gitoevidente, € I'aspetto amministrativo. La fina-
litd comune a tutti i fondi consiste nell'integrdeedotazioni di competenza e di cassa di determi-
nati capitoli di spesa che nel corso della gestsm® divenute insufficienti per gli scopi prefis-
sati. | fondi intervengono laddove si manifestanécessita correggendo le eventuali anomalie,
manifestatesi nel corso della gestione, rispetjadli che erano i programmi stabiliti in partenza,
cioe le previsioni. In tal modo si viene a dispateimenti che permettono in ogni circostanza di
adattare la gestione delle risorse finanziarieahgpli alla realta economica nella quale ci sktro
va. L’altro aspetto piu complesso e relativo akdasticita legislativa” del bilancio dello Stato.
Considerando il divieto di stabilire “con leggeldiancio nuovi tributi e nuove spese e che ogni
altra legge che importi nuovi 0 maggiori spese dad&are i mezzi finanziari per farvi fronte”,
non € ammissibile durante I'esercizio finanziat@rlanazione di altre leggi comportanti spese.
L'impossibilita di legiferare su questioni che coon@@ano spese non previste al momento
dell’'approvazione di bilancio € un vincolo che credevoli problemi sia per i lunghi tempi e sia
per I'inevitabile aumento dei prezzi e, di conseqae delle spese degli stessi progetti. Il grosso
ostacolo della “rigidita legislativa” imposto dalit. 81 Cost. e stato superato grazie alla creazio-
ne dei fondi speciali. Ma I'elasticita legislatieéferta dai fondi speciali risente della situazione
politica nella quale ci si viene a trovare e peegia motivo occorre fare una precisazione distin-
guendo il caso in cui il Governo godendo della éidudel Parlamento viene a disporre della ne-
cessaria stabilita dal caso in cui non godendacdeipleto e costante appoggio parlamentare si
crea una situazione di instabilita. Nel caso dbiita governativa I'attivita legislativa dovrebbe
essere svolta senza difficolta, ovvero nei temmeiemodi stabiliti. In tal caso I'iter legislativaei

vari provvedimenti di legge, per i quali i fondiesgali offrono la copertura delle relative spese,
assume un regolare corso. Cosicché, una voltazienggo I'atto si puo disporre il trasferimento
delle somme necessarie dai fondi speciali ai chpitieressati. Diversamente, in una situazione
politicamente difficile da rendere impraticabileauaittivita governativa continua e sicura, viene a
mancare il presupposto perché si abbia una elastiegislativa di bilancio. In effetti, in
quest’ultimo caso l'intera attivita politica sareblmterrotta e conseguentemente anche [l'iter dei
provvedimenti legislativi ancora in corso di forna®e, per i quali si era decisa una copertura fi-
nanziaria mediante I'utilizzazione dei fondi spéicisarebbe interrotto. Cosi sarebbe vano ogni
tentativo di predisporre al momento della redazidekbilancio annuale di previsione dello Sta-
to, i mezzi finanziari per fronteggiare spese divwedimenti legislativi ancora in corso di forma-
zione. Orbene, considerando che nel nostro paesenenti di incertezza governativa sono
tutt’altro che rari, € chiaro che molto spesseiitativo di dare al bilancio dello Stato una certa
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“elasticita legislativa”, mediante lo strumento d@ndi speciali, € destinato a fallire. Per questo
motivo potrebbe ritenersi opportuno introdurre reioggole che permettano di assicurare sempre
e bene l'elasticita attraverso i fondi specialiglresta ottica alcune soluzioni potrebbero troyarsi
ad esempio, nel riservare al Governo, comunquppit@vazione di una predeterminata aliquota
dei fondi speciali, svincolandola, pertanto, daidgo di coinvolgimento politico e/o parlamen-
tare: in tal senso, pertanto, e ci0 senza alcueeapcazione del Parlamento, dando senz’altro
priorita a certi interventi, si potrebbe ovviareegirogrammi stabiliti precedentemente subiscano
dannose interruzioni. La priorita potrebbe idenéfsi nell'arco strumentale della decretazione di
urgenze e/o della normativa con approvazione ia soinmissione deliberante. La predetta riser-
va oltre che dal punto di vista quantitativo, pbbre essere prevista anche dal punto di vista qua-
litativo. In altri termini, tale preferenzialita frebbe riguardare la realizzazione di determinati e
specifici progetti previsti dagli stessi provvedmtidegislativi finanziati a carico dei fondi spe-
ciali, predeterminati all’atto dell’approvazionellddegge finanziaria. Un’altra soluzione interes-
sante consisterebbe nella creazione di una corsfarpnziale da riservare ai provvedimenti legi-
slativi protetti dai fondi speciali. Esattamente persia preferenziale si intende un iter legistati
tale che, in ogni caso (sia di stabilita che ditabgita governativa) possa assicurare dei brevi
tempi di perfezionamento per tutti i provvedimdagislativi per i quali &€ stata predisposta la co-
pertura finanziaria tramite i fondi speciali. Cormpeecedentemente esposto, l'innovazione di
maggior rilievo recata dalla legge di riforma, imteria di fondi, € rappresentata dalla istituzione
degli accantonamenti di segno negativo. Il sistelimfandi negativi & stato riconosciuto, negli o-
biettivi e nei risultati sperati, apprezzabile edwisibile, mirando a un contenimento della spesa
e quindi del deficit: si tratta, in sostanza, ditantativo volto soprattutto a mettere in crisniec-
canismo del bilancio incrementale che si risolegonido quanto la dottrina ha piu volte afferma-
to, in una regolamentazione del conflitto tra leetse amministrazioni le quali tendono ad ap-
propriarsi, in proporzione alla loro forza, dell@ggiori risorse che il Tesoro intende destinare al
settore pubblico in ciascun anno. In definitivalevalosi realizzare attraverso tale meccanismo
un effettivo chiarimento tanto delle nuove poligchuanto di quelle che devono essere abbando-
nate o modificate, esso rappresenta un tentativoiqmeovere le difficolta di intaccare taluni in-
teressi ben individuati, concentrati e settorialie riescono a prevalere rispetto all’esigenza di
adottare interventi nuoti

30 Tale metodologia, perd, non ha mancato di suscjiarplessita e critiche, quanto meno per motigrdine stret-

tamente contabile. E infatti le perplessita rigaaal la chiarezza e la leggibilita del bilanciopp@stazione degli
accantonamenti negativi avviene nell'ambito dedlziene delle spese del bilancio finanziario insientetti gli

altri accantonamenti positivi, venendo cosi ad apeta postulata azione correttiva in via compévasatotto la

stessa sezione di spesa vengono ricompresi taftiodi speciali positivi quanto quelli negativi eenie esposta
I'entita netta degli accantonamenti. Questa espo®zeé resa di difficoltosa interpretazione dabafiyurazione del
vincolo che lega gli accantonamenti di segno opposghcolo non di facile lettura in quanto pud essei tipo inte-

grale e/o parziale, univoco e/o plurimo. Cfr. Cn@&p La riforma contabile del 1988: verso ulterassetti normati-
vi, in Rivista trimestrale Diritto pubblico, 1990.
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