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Onorevole Collega,

il numerc delle leggi e la loro qualitd costituiscono ormai
punti di massima difficolctd nel funzionamento delle istituzioni
e nel loro rapporto con la comunitd civile.

Il Presidente del Senato ed il Presidente della Camera, con
la <¢ircclare che s8i allega, hanne impostate una comune

iniziativa per persequire - a normazione costituzionale e
regolamentare invariata - 1l miglioramentc della qualitd e
dell 'efficacia del processo legislative e la riduzione del
numero delle leggi, come questioni prioritarie per il
Farlamentco.

Tale iniziativa & rivolta, in prime lucge, alla piena
attuazione delle norme costituzionali e regolamentari wvigenti ed
in particelare riguarda la aggiornata applicazione dell'articolo
72, primc comma, della Costituzione, per il gquale l'atccivita
istruttoria delle Commissioni costituisce una fase obbligatoria
del procedimento legislative.

La circolars viene contemporaneamente emanata presso i due
rami del Parlamento, nel momento in cui & in wvia di superamento
l'arretrato che ha pesantemente condizionato i lavori della
prima parte della legislatura per la ceonversione dei decreti-
legge reiteratri. Si prospetta pertanto la possibilicda di
adegquare I metodi della legislazione wvalorizzando i procedimenti
ordinari e attuando una effettiva programmazione dei lavori
parlamentari, finalmente sottratta al vincole delle continue
scadanze dei decreci.
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L. Finalita della circolare

Moli moderm ordinamenti giundici sono carattenzzati dalla inflazione
lemslativa. In ogm Paese 1l fenomeno si presenta con carattenstiche proprie. Esiste
tuttavia un comune denominatore, costituito da un numerc di legm considerato
eccessivo e da una qualita considerata scadente. Basti nicordare, a tale proposito, le
raccomandaziom dell'OCSE sulla qualita e sulla quannita delle legm ed il lavoro che
alcune Assemblee parlamentan europee - fra cuw, recentemente, |'Assemblea
nazionale francese - hanno avwviato sw metodi per ndurre l'inflazione legislativa.

L'ordmamento itahano presenta gl stessi difetti, acuiti dalla esistenza in
Costituzione di ampie nserve di legge ¢ da una cultura politica che vede nel
Parlamento la sede di regolamentazione globale della vita del Pacse ¢ dei cittadini, 11
Parlamento deve mvece qualificare la propna presenza sui grandi nodi ¢ le grandi
strategie della societa in cwi opera, perché questa funzione costitmisce la principale
ragion d'essere della moderna rappresentanza politica nazionale.

[l proliferare di una produzione legislativa frammentana, disorganica e
connotata da scarsa chiarezza rappresenta ormai un costo eccessivo per 1 cittadini,
le imprese e la pubblica amministrazione. Si tratta, per di pii, di un costo che
penalizza la competitivita del nostro sistema, ne rallenta la modemizzazione, ne

limita la capacita di integrarsi nella dimensione europea.

La ndeterminazione ¢ nqualificazione dei compiti del Parlamento ¢ tema
propno delle nforme istituzionali, mentre spetta alla nforma del Regolamento
nidisciplinare modi e forme del procedimento legislativo.
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In anesa di queste innovazioni, esiste comunque la necessita di utilizzare nel
modo pia razionale le risorse del Senato e di fare tutto cid che & possibile per
mughorare la qualiti del nostro lavoro. E' quindi opportuno fissare gia da ora alcum
principl, nell'ambito della Costituzione e del Regolamento vigenti, che consentano
alla nostra attvita legislativa di perseguire finalita di chiarezza e di semplificazione
nell'interesse dei cittadini, delle imprese e della pubblica amministrazione.

2. Obbligatorieta dell'istruttoria legislativa in Commissione al fine di una
consapevole decisione da parte dell' Assemblea

L'articolo 72 della Costituzione prescrive che ogni disegno di legge sia
esaminato da una Commuissione prima di essere sottoposto al vaglio dell'Assemblea
La procedura in sede referente, insieme con l'attivita consultiva ad cssa collegata,

costitwisce percio la [ase istruttoria obbligatoria del procedimento legaslativo

I principr che regolano tale fase sono differenziati da quelli propn delle
procedure deliberanu, le quali sono dirette alla definitiva approvazione del testo
leaslativo. La fasc istruttona €, invece, finalizzata alla acquisizione degli element;
utili alla decisione e alla conseguente elaborazione del testo per consentire la
dehberazione dell'Assemblea. In vista dell'adempimento di tale compito, l'esame in
sede referente ¢ carattenizzato dalla flessibilita e dalla informalita della procedura, in

contrapposizione con la rnigidita propria delle fasi deliberanti

Anche nel caso di procedimenti in sede legislativa o redigente, ove essi non

stano statr precedutt da una congrua istruttona n sede referente. si raccomandz di




individuare le forme opportune per svolgere, anche in via informale attraverso
comuitati ristrett, le attivita istruttorie.

[ 3. Completezza della istruttoria legislativa

Listruttona deve svolgersi secondo metodi che consentano alle Commissioni
di elaborare testi legislanvi chian ed efficaci. Inolire, ¢ questa la sede piu
appropnata per venficare gh effetti dei provvediment in esame sulla legislazione
vigente, allo scopo di semplificarla e nordinarla. Una esauriente istruttona in sede

referente deve pertanto comprendere 1 seguent: profili:

* la valutazione della necessita di un intervento con legge, avendo riguardo alla
possibilita di ottenere | medesimi risultati con norme di altro tipo (regolamenti,
contratti colletivi, ete.), prefenibili per la loro maggore flessibilita rispetto alla
legge;

* la valutazzone della coerenza della disciplina proposta con la Costituzione, anche

alla luce delle indicanoni contenute nella gwnsprudenza della Corte
Costituzionale;

e la valutazione della coerenza della disciplina proposta con le normative

dell'Umone europea;

* il nspetto delle competenze delle Regiom e delle autonomie local:
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* la defimzione degli obiettivi dell'intervento ¢ la valutazione di congruita dei mezzi

per conseguirli, con gl eventuah problemi applicativi:

e l'analisi dei costi e dei benefici, con particolare venifica dei costi per i cittadini, la

pubblica amministrazione e le imprese;

e I'mequivocita del significato delle singole disposizioni, anche in relazione al

contesto normativo vigenie in cui sl INSeriscono;

 la congruitd der tempi previsti per I'attuazione delle nuove norme ¢ dei termini da

esse stabiliti.
Gl elementi che concorrono allistruttoria legislativa affluiscono  alle
Commuissiom da diverse fonti:

¢ 1l Governo e la pubblica ammnistrazione, ai quali sono richiesti gli elementi
mformativi necessari per compiere le valutazioni che attengono alla necessita, alla

congnuta e all'efficacia dell'intervento legslativo,
| paren delle altre Commussioni, che devono essere sufficientemente articolati:

* la eventuale consultazione, nelle forme ritenute opportune, di soggetti esterni

costituzionalmente rilevanti e di quelh rappresentativi degli interessi comvolti;




e 1l supporto tecnico degh uffici del Senato nell'analisi della legislazione e nella
verifica de1 dati e delle valutazioni acquisite.

L'ativazione delle fonti istruttorie nentra nella organizzazione dei lavon
necessara per ciascun procedimento e va di conseguenza presa in considerazione
con prionta in sede di programmazione dei lavorn, entro 1 tempi complessivamente

disponibili.

4. Conseguenti requisiti della relazione per I'Assemblea e del testo legislativo

4.1 La relazione predisposta per |'Assemblea a norma dell'articolo 43, comma
4, del Regolamento informa delia istruttona svolta secondo 1 cnitent ndican al punto
3. La relazione da noltre conto delle modalita di redazione del testo mettendo in
evidenza ogni eventuale difformita rispetto alle regole successivamente indicate.

42 A1 fini della redazione del testo, restano ferme tutte le regole e
raccomandazioni per la formulazione tecnica dei testi legislativi adottate dalla
Presidenza del Senato con la circolare 19 febbraio 1986. Si richiamano in
parucolare le seguenti indicazioni:

a) Il testo della legge € redatto in modo da rendere esplicite, nella
formulazione delle singole disposizioni, le modificaziom e le abrogazioni di

disposizioni vigent::

¢ le disposizioni modificate sono sempre esplicitamente richiamate:
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¢ sono esplicitamenie elencate le disposiziom abrogate in conseguenza dell'entrata
in wvigore della nuova disciplina, adottando la formula: "sono abrogate m
particolare” (vedi punto 13, lettera c, della parte IT della gid citata circolare del
1986);

* le norme derogatone e quelle che disciplinano casi particolan richiamano la

norma generale cu1 fanno eccezione;

e 1 singoli isututi ¢ 1 singol oggetn sono indicati sempre con la medesima
denominazione, curando 'uniformita con la legislazione vigente.

b) E' opportuno che il testo della legge renda esplicito 1’argomento
dell'intervento legislativo:

¢ |'argomento deve essere quanto pii possibile omogenco ¢ vi deve cssere coerenza

tra oggetto ¢ titolo,

¢ ciascun argomento ¢ definito, quando & necessario per la comprensione della

norma, ricorrendo a specifiche disposizioni esplicative;

¢ l'ambito di applicazione delle norme ¢ definito indicando espressamente eventuali
categorie di destinatan,

» sono specificate le autonta amministrative competenti per i singoli procedimenti.




¢) Sono guannficati i costi ¢ sono indicate le coperture finanziane
relativi alle singole musure prewiste dalla legge. Ove sia necessario, sw test di
inizialiva popolare o parlamentare, ¢ richiesta al Governo la relazione tecnica di cu
allarticolo 1l-ter della legge n. 468 del 1978, in conformita del disposto
dell’articolo 76-bis, comma 3, del Regolamento.

d) I commi sono costituiti, tutte le volte in cui & possibile, da un solo
periodo, contenente una sola norma. Il testo della legge & redatto con la massima
chiarezza e semplicita e in modo da concorrere alla semplificazione e al riordino
della legislazione vigente:

e ¢ saly o l'ambito proprio della discrezionalita della pubblica
amministrazione e dell'autonomia negozale dei privati:

* 1 procedimenti ammunistrativi sono ricondotti a1 principi generali ¢ ove possibile a
modelli uniformi, 1spirati alia massima semplicita compatibile con gli obiettivi ¢ al
principio della trasparenza;

e quando l'intervento lo nichieda ¢ lo renda possibile, sono sistematicamente
introdotte specifiche disposizioni per il coordinamento con la legislazione vigente
nonché disposiziom che semplifichino e nordinino la normativa di settore, anche
mediante delega al Governo per l'emanazione di testi umici (clausole di
coordmamento legislativo),
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5. Proponibilita degli emendamenti

5.1 La disposizione dell’articolo 97, comma 1, del Regolamento deve essere
applicata nel senso di dichiarare improponibili gli emendament che siano estranei
all'oggetto della discussione. non solo ove non siano inerenti a! contenuto del
provvedimento in esame, ma anche ove esulino dalla funzione propria dell'atto

lemslativo o del tipo di strumento legislativo all'esame della Commissione.

2.2 Debbono quindi essere dichuarati impropomibili gli emendamenn
palesemente incongrui nspetto al contesto logico € normativo e quelh
manifestamente lesivi della sfera di competenza riservata ad altre fonti del diritto
(legm costituzionali, regolament parlamentari, legislazione regionale, regolamenti
comunitari} o che comungue modifichino in modo del tutto frammentario ¢ parzale

disposizioni contenute In atti normativi non aventi forza di legge

5.3 Relativamente ai disegni di legge di conversione dei decreti-legge, la
citata disposizione dell’articolo 97, comma 1 - secondo il parere reso dalla Giunta
per il Regolamento I'8 novembre 1984 - deve essere interpretata in modo
particolarmente nigoroso, in modo da tener conto della indispensabile preservazione
der caratten di necessita e urgenza ga venficati con la procedura prevista
dall"articolo 78 del Regolamento, con riferimento sia al decreto-legge che al disegno
di legge di conversione.

5.4 Sia per 1 disegni di legge ordinari che per quelli di conversione, la
dichuarazione di impropombilita sperta al Presidente della Commissione, salva la

tacolta di quest ulimo - da esercitarsi in casi del tutio particolan, secondo il suo
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prudente apprezzamenio - di nimettere la questione al Presidente del Senato. In
questa eventuaita, I'esame in Commissione prosegue, ove possibile, per le parti non
defente al Presidente del Senato. Gli emendamenti dichiarat improponibili in

Commussione possono essere riproposti in Assemblea, al part di quelli respinti.

3.5 Sono wmammissibibh gh emendamenti privi di reale porata
modificativa, salvo che intendano apportare correzioni di forma, nel qual caso vanno
esaminatt e votati in sede di coordinamento (articolo 100, comma 8§, del

Regolamento).

6. Attivita conoscitiva collegata all'istruttoria

6.1 Nell'ambito dell'istruttoria legslativa, le Comnussioni s1 avvalgono, previo
consenso - ove prescrtto - del Presidente del Senato, delie audizions, delle indagini
conoscitive ¢ delle alre procedure di informazione previste dal Regolamento per
acqusire elementi dalla Corte dei conti, dal CNEL, dalla pubblica amministrazione.
dalle Autorita indipendenti, da esperti e dai rappresentanti der principali interess:
comnvolt dal provvedimento (ent, orgamizzazioni, associaziomt di categoria ¢
rappresentative di interessi diffusi).

6.2 La scelta der soggetti da ascoltare deve avvemre sulla base di criten

predeterminaty, tali da assicurare 1l contributo di una pluralita di apinion.

6.3 Le procedure conoscitive devono essere organizzate nel rispetto dei tempi

disporubili ¢ secondo 1l principio di massima economia dei lavon. in relazione agli
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oggett specifici del provvedimento in esame. A tal fine puo essere opportuno

ricorrere a forme di consultazione basate su questionan preordinati, anche per
onentare successive audizion.

6.4 Per le attivitd conoscitive di maggiore ampiezza, la Commissione avra
cura di informare, tramite 1l Presidente del Senato, il Presidente dell’altro ramo del

Parlamento, 1n vista delle possibili intese tra 1 Presidenti delle due Camere.

7. Pareri delle Commissioni

7.1 Il sistema dei paren realizza la partecipazione delle Commissioni alla
istruttoria legislativa secondo le rispettive competenze. Denva da ci l'esigenza di

una compiuta presa in considerazione, nell'attivita referente, dei pareri espressi.

7.2 Per 1 paren delle Commissioni permanenti 1.a, 5.2 e 2.a, nonché per quelli
della Commissione parlamentare per le question: regionali (articolo 40, commi 1, 3,
4 ¢ 9, del Regolamento), vi € I’obbligo di attendere, prima di concludere I'esame in
sede referente, che la Commissione consultata si espnima. salvo che cié risulti
impossibile a causa dei tempi imposti dal calendario dei lavoni dellAssemblea. E'
altresi necessario che la relazione motivi l'eventuale inosservanza di tali paren,
dando cosi compiuto significato alle disposizion dell articolo 40, commi 7 ¢ 9, del

Regolamento, che ne prevedono la stampa in allegato.
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7.3 I paren della 1 a2 Commissione permanente potranno riguardare anche il
profilo delle competenze normative e della legslazione generale dello Stato. In
questo modo, tali paren tuteleranno, oltre alla legittimita costituzionale der disegm
di legge, la coerenza ordinamentale dei medesimi ed il nspetto di un equlibrato
rapporto tra le font1 del dintto al fine di evitare un uso inappropnato dello strumento
legslativo.

74 E' sempre obbligatorio 1l parere della 5.a Commissione' permanente
relativamente al prohlo della copertura finanziaria. A tale Commissione devono
quindi essere tempestivamente trasmessi nuovi testi o emendamenti recanti oneri.
L'eventuale presentazione in Assemblea di tali emendamenti, non previamente
esaminan in Commissione, richiede tempi adeguati per lo svolgimento dell'istruttoria
da parte della Commissione bilancio.

5. Sentenze della Corte costituzionale

Qualora nella matena disciplinata dal discgno di legge siano intervenute
sentenze della Corte costituzionale, la Commissione competente procedera ai sensi
dell’arucolo 139, commi 3 e 4, del Regolamento.

10 gennaio 1997




Vincenzo Visco
Ministro delle Finanze



INTERVENTO DEL MINISTRO DELLE FINANZE
VINCENZO VISCO

[naugurazione dell’anno accademico 96 - ‘97
della Scuola di Polina Tnbulana
della Guardia di Finanza

27 novembre 1996

Signor Presidente della Repubblica, Signor Presidente del Consiglio,

Signore, Signort,

Le parole pronunciate dalla signora Falcone, alla quale rivolgo un
saluto particolare e che ringrazio per il suo intervento, non possono
non essere accolte da tutti noi come esortazione e stirnolo per

I"'impegno che ci siamo assunti.

Gli obiettivi che il governo si ¢ dato - anzi : gli obiettivi perseguiti
dalla maggioranza che sostiene il governo e che il governo ha il

compito di realizzare - sono, come € noto, ambiziosi, ma sono anche




quelli che questa fase della storia dell’Occidente e dell’Italia rende
obbligatori : guidare il Pacse al compimento di un profondo processo
di trasformazione che, se in [talia ha 1 connotati particolari disegnati
dalla destabilizzazione degli ultimi anni, in tutto I'occidente ¢ segnato
dalle rivoluzioni in atto nei processi produttivi, dalla globalizzazione
dei mercati, dai nuovi meccanismi di formazione delle ricchezze,
dalla disoccupazione ¢ dalle nuove pov:‘rtﬁ che, di questi fenoment,

sono diretta conscguenza.

Tutto il mondo industrializzato ¢ alle prese con questa fase di
trapasso. L'Ttalia ci deve fare i conti avendo in casa propria alcuni
aravi problemi incancreniti negli anni. Il Governo vuole risolvere quel
problemi avendo piena consapevolezza della loro gravitd, ¢ vuole
contemporaneamente ricollocare I'[talia al passo con la linea di

evoluzione guadagnata dagli altri Paesi industrializzati.

Fra i problemi specifici dell’Ttalia, piu del dissesto dei conli pubblici,
pit della difficile congiuntura economica, piu ancora della crisi

politica dei partiti tradizionali e della corruzione diffusa che ne ¢ stata




la causa, il piu grave, pericoloso e doloroso per l'intera collettivita ¢ la
crisi di fiducia che si & aperta fra i cittadini ¢ lo Stato. E’ una crisi
prodotta da molte cause, tutte ampiamenie note ¢ tali da rendere
comprensibili anche la disatfezione, la diffidenza e, in alcune
situazioni estreme, perfino tentazioni di ribellione dei cittadini verso
le 1stituzioni, ma ci0 non significa che ci si debba rassegnare allo
sfascio : al contrario, la responsabilita della classe politica di governo
& proprio quella, molto ardua, di riconquistare fiducia alle istituzioni &
restituire stabilita al patto sociale fra i cittadini ¢ lo Stato. Il
risanamento economico va quindi di pari passo con il risanamento
civile. istituzionale, etico del corpo vivo del nostro Paese. Tradotto in
lavoro del governo, questo vuol dire che non possiamo separare il

momento del risanamento dal momento delle riforme.

|.a manovra di bilancio realizzata nei sei mesi trascorsi ¢ imponente:
quasi 80.000 miliardi complessivamente tra luglio e settembre, in
una situazione non certo facile ¢, contrariamente a quanto ( quasi)
tutti dicono. senza aumentare la pressione fiscale strutturale: infatti, se

si confronta la previsione di pressione tributaria in senso stretto




prevista per il 97 dai Dpef dei Governi Berlusconi ¢ Dini con quella
contenuta ner documenti del Governo Prodi si scopre che il livello ¢
pressoché identico, poco al di sopra del 27%. Perd in questi stessi 6
mesi abbiamo ottenuto un calo dei tassi di mercato senza precedenti,
due riduzioni del tasso di sconto, una robusta ripresa della fiducia
internazionale nei confronti dell [talia e infine il nentro nello Sme con
un rapporto di cambio impegnativo ma non insostenibile : ¢ il primo,
decisivo passo per I’adesione al trattato di Maastricht. [l differenziale
fra i tassi italiani e quelli tedeschi ¢ sceso con una rapidita senza
paragoni, da aprile ad oggi, di 250 punti base che corrispondono ad
un risparmio di spesa pubblica pari a circa 50.000 miliardi. E* un
risparmio che dara i suoi frutti nei prossimi anni, quando andranno a
scadenza i titol1 di nuova emissione, ma ¢ anche un risparmio
destinato a crescere perché la tendenza in atto verra mantenuta €
rafforzata dal progressivo calo dell’inflazione arrivata al 2.5 %

registrato a novembre.

Cio nonostante, al Governo e in particolare alla sua politica

economica e fiscale, sono state rivolte critiche di ogni genere. £




stato, prima di tutto. rimproverato al Governo di non aver voluto o
saputo tagliare la spesa. Le cose stanno diversamente: | due terzi della
manovra strutturale sono tagli di spesa, cosi come promesso, € non era
facile fare di pi nel momento in cui si € deciso, correttamente a mio
modo di vedere, di affrontare il problema del definitivo riequilibro del
sistema pensionistico rispettando I accordo siglato da! Governo Dini
con le organizzazioni sindacali. In proposito, inoltre, continua ad
¢sistere una grande confusione : la spesa pubblica in [talia & gia di
gran lunga nferiore a quella degli altri principali paesi europet. in
particolare la spesa sociale & inferiore di quattro punti a quella
tedesca, di due punti a quella francese, e di un punto e mezzo a quella
inglese dopo la cura Thatcher. Non € vero inoltre che 1 pubblici
dipendenti siano in Italia pil numerosi che altrove, mentre € verissimo
che il settore pubblico ¢ molto piu inefficiente; ma questa situazione
richiede interventi di riforma piu che di tagli, ed € precisamente per
questo motivo che il Governo ha proposto le deleghe del Ministro
Bassanini. La verita & che negli ultimi quattro anni la spesa pubblica
in [talia ¢ stata considerevolmente ridotta realizzando non poche delle

misure che tante resistenze stanno incontrando oggi in Francia e in




Germania; resta il problema di un settore previdenziale ipertrofico, ¢
di un sistema di welfare da rivedere e riorganizzare. Inoitre non va
affatto trascurato che il Governo Prodi attraverso la riduzione dei tassi
di interesse sta tagliando la spesa pubblica in maniera molto
consistente ¢ molto efficace. Infine non va dimenticato che I'entita
degli aggiustamenti richiesti ¢ da realizzare in poco tempo, ¢ tale che
nessun taglio di spesa sarchbe stato sufficiente: ed infatti gli stessi
interventi proposti per le pensioni non superavano i 2-3mila miliard:
per il primo anno. [l conflitto appare quindi pid “politico” che
cconomico: €10 che ¢ in discussione, infatti, ¢ la ripartizione dei costi
dell’aggiustamento. Cio accade in Italia non diversamente che in altr

Paesi.

Molte preoccupazioni ed incertezze sono derivate dalle aspettative per
'introduzione del “contributo”™ per I'Europa. Si tratta di altri 12.500
miliardi. da prelevare una tantum € che hanno la funzione tecnica di
anticipare una parte della manovra che si sarebbe dovuta fare
comunque 1’anno prossimo per ottenere fin da subito la riduzione dei

tassi di interesse che consentira di poter fare a meno in modo




permanente del prelievo straordinario. Non € corretto né  sul piano
logico né sul piano contabile incorporare queste entrate straordinarie
nella pressione fiscale complessiva. E soprattutto si sono rivelate del
tutto infondate le previsioni apocalittiche formulate da osservaton ed
esperti di diverso rango : per tutti, anche per coloro che protestano,
I"ammontare del contributo richiesto & ampiamente compatibile con i
livelli di reddito. La progressivita del prﬁlie:vn, che molti hanno
criticato, risponde ad un principio di elementare ¢quita negando il
quale si chiede in realta di far contribuire anche chi ha redditi che non
raggiungono il milione ¢ mezzo al mese, solo allo scopo di far
risparmiare qualche milione a chi ne guadagna centinaia all’anno. N¢
& vero che sia stata introdotta una discriminazione tra impresa minore
¢ lavoro dipendente basata sul sospetto di evasione a carico della
prima. in quanto la differenza di trattamento, in verita modesta, ¢
invece conseguenza del fatto che ai lavoratori dipendenti viene
riconosciuta forfetariamente, all’interno di un prelievo speciale del
tutto distinto dall'Irpef. una detrazione per spese di produzione del
reddito che compensa la possibilita di deduzione analitica dei costi

consentita a chi determina I imponibile in base a bilancio.




Ma sarebbe sbhagliato guardare questa finanziaria solo come ad un

insieme di adeguamenti fiscali: collegate ad essa, infatti, sono le
misure che gettano le basi per I'inizio di una riforma fiscale da lungo
tempo attesa ¢ che cambierd, se attuata, in modo radicale il fisco
italiano. Si tratta di riforme destinate a razionalizzare il sistema
tributario, a semplificarne gli adempimenti, a decentrarne gettito e
titolarita di decisione, ad alleggerire I’onere sulle aziende sane ¢ a
ridurre il costo del lavoro che grava sulle imprese. Sono riforme di cui
si discute da anni, che adesso hanno la possibilita di trasformarsi in
realta operante e che permetteranno di restituire al fisco il suo ruolo di
collettore di risorse in nome dell’interesse generale del Paese,
cancellando i connotati perversi che le distorsioni e le inefficienze del

passato gli hanno atiribuito di diritto.

Perché questo avvenga, tuttavia, non bastano leggi ¢ riforme. Occorre
che si instauri un nuovo clima culturale nel Paese e che,
contestualmente. la macchina del fisco funzioni secondo critert di

equita e di efficienza che per troppi anni sono stati sempre pid




ignorati ¢ negati, lasciando crescere in una misura che non ha

paragoni negli altri Paesi industrializzati, I'evasione fiscale.

Nell'intera storia dell’Italia unitaria, salvo poche e brevi eccezioni,
nessun governo ha mai combattuto sul serio questa battaglia. Lo
stesso sistema tributario, cosi pieno di diversificazione dei
trattamenti, di casistiche che danno luogo ad agevolazioni, di norme
che sembrano costruite su misura per esonerare qualcuno o per
favorire qualcun altro, ¢ la testimonianza di come I’evasione fiscale ¢
radicata nella cultura di questo Paese scaricando |’onere del

pagamento delle imposte sulle spalle delle categorie meno protette.

E’ mia ferma intenzione cambiare questo stato di cose, e come molti
dei presenti sanno, ho gia cominciato a farlo. Con questo non sto
annunciando una ennesima campagna contro il mostro dell’evasione
farta pit1 di parole che di fatti concreti, secondo I'esempio di non
pochi ministri che mi hanno preceduto. Voglio perd sostenere che non
un atto singolo, ma I'intera azione del Ministro delle Finanze ¢ lotta

all’evasione. Ogni scelta, ogni direttiva impartita, ogni norma




proposta, ha come fine ultimo il recupero di gettito. E 1n questo senso,
come il Generale Berlenghi sa bene, considero prezioso ¢

irrinunciabile I'impegno della Guardia di Finanza.

[l Corpo della Guardia di Finanza ¢ ogg! una struttura dotata di una
ricchezza di professionalita, di una competenza e di una capacita di
intervento che ne fanno un organo di Polizia econonomica capace di
collocarsi ai livelli piu elevati nel panorama internazionale. Come ha
giustamente ricordato la signora Falcone, la serield e la competenza
professionale devono costituire la base di ogni forma di intervento
dello Stato e, a partire dall’esperienza, che qui ¢ stata evocata, delle
indagini antimafia condotte da Giovanni Falcone, gl uomini delia
Guardia di Finanza hanno fornito, in questo senso, un contributo
spesso decisivo. La loro esperienza, la loro capacita di risalire 1
contorti percorsi prescelti per la collocazione piu occulta dei capitali,
li ha resi preziosi collaboratori dei magistrati in numerose €

importantissime indagini.




Ma il terreno pit proprio sul quale quella professionalita e quella

esperienza devono trovare applicazione resta il contrasto dell’evasione
fiscale ¢ | intervento di polizia tributana aito a recuperare 1l gettito
che all’erario compete ¢ a tutelare la collettivita dalle molteplici forme
di illegalita fiscale praticate a danno dei contribuenti onesti. E” in
questo ambito che vanno concentrate le energie € le risorse di cui il
Corpo dispone e, grazie all clevata preparazione tecnica ¢ alle
competenze acquisite, questi compiti possono essere assolti in
maniera ben pil efficace ¢ proficua di quanto non permettano i
tradizionali controlli cartacei che troppo spesso danno luogo
soprattutto ad un abnorme incremento del contenzioso alimentando
I'immagine di un fisco contemporaneamente vessatorio e inefficiente.
E perché 'opera di indagine della Guardia di Finanza non venga
vanificata dai tempi interminabili e dai percorsi tortuosi della
burocrazia. occorre una sua piit compiuta e razionale integrazione con
I"attivita di un’ Amministrazione finanziaria a sua volta energicamente
rinnovata. Bisogna dare immediatezza alle procedure dh accertamento
e di riscossione. eliminando la gran parte degli accertamenti formali e

destinando a questa attivitd il maggior numero di persone possibile.

R ar ey e




Ma I'impegno a cui la Guardia di Finanza dovra dedicare il massimo
sforzo riguarda quel lavoro di indagine per il quale esso € dotato di
tutte le risorse ¢ di tutti gli strumenti necessari: ¢ un indinzzo su cui
a1a molte delle attivita istituzionali hanno cominciato a muoversi per
risalire ai rifugi offerti dai numerosi parﬁdisi fiscali ai capitali in cerca
di nascondigli, per smascherare gli aspetti oscuri di tante transazioni
con I'estero, per portare alla luce il mosaico di traffici illeciti che, 1n
maniera sempre pitt complessa, si intrecciano con la finanza ufficiale

e con i flussi di investimento palesi.

[ primi risultati di questo genere di interventi stanno gia emergendo,
ed ¢ questa la strada maestra per condurre il Corpo fuori dal terreno
insidioso delle polemiche che lo descrivono inammissibilmente
contrapposto ad altre istituzioni dello Stato. La fedelta della Guardia
di Finanza ai suoi doveri ¢ alle istituzioni dello Stato deve risultare

evidente agli occhi di tutti i cittadini, 1 quali devono nutrire nei suol




uomini la pit totale fiducia sapendo che ad essi € affidata la tutela pi

efficiente dei loro interessi individuali e collettivi.

Sono certo che, prima ancora delle sofisticate tecniche di indagine e
degli approfondimenti contabili, una scuola di Polizia Tributaria sapra
instillare nei suoi allievi quei principi etici di nservatezza, lealta,
fedelta allo Stato al servizio della collettivita, senza i quall nessuna
preparazione bastera per garantire il raggiungimento degli scopi

1stituzionalt.

Desidero. prima di concludere, rivolgere un saluto particolare e un
sincero ringraziamento al generale Costantino Berlenghi, il cui
mandato per il Comando Generale del Corpo ¢ prossimo alla
scadenza. Conosco il generale Berlenghi da diversi anni, ma negli
ultimi mesi - cioe¢ da quando ¢ insediato questo governo - ho
condiviso con lui una parte importante ¢ delicata del mio lavoro. Cio

mi ha consentito di apprezzare, oltre alle sue doti umane che gia




conoscevo, anche la sua preparazione, la sua efficienza di comando e

la pronta lealta con la quale si € impegnato senza riserve nel guidare la
Guardia di Finanza verso gli obiettivi indicati dal ministro. Ho potuto
apprezzare la sensibilita e I'intelligenza con cu1 ha condotto il Corpo
attraverso passaggi delicati ¢ insidiosi, e la ferma volonta con la quale
ne ha promosso ["adeguamento alle nuove esigenze e 1! nnnovamento
operativo. Con I'augurio che la sua opera al servizio dello Stato possa
continuare, in futuro, da altri incarichi, al generale Berlenghi esprimo

qui la mia smcera gratitudine.

Signor Presidente della Repubblica, Signor Presidente del Consiglio,

ringrazio voi ¢ tutti 1 presenti per essere intervenuti a questa
cerimonia. La vostra presenza ne illustra in modo esplicito il
significato, che ¢ quello di ricordare lo spirito di servizio con cui sia

la politica che le istituzioni devono agire, in ognuna delle loro




articolazioni. Solo cosi 1 cittadini potranno riconoscersi nello Stato,
definendo senza incertezze la propria identita collettiva che &
condizione prima ed essenziale del patto sociale per il cui

rinnovamento siamo tutti impegnati.
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SENATO DELLA REPUBELICA

COMMISSIONE AFYARS ESTERL EMIGRAZIOME

1L PRESIDEN [E 7

Roma, 18 novembre 1996

Cara‘o collega,

in allegato alla presente, troverai il testo, da me presentato,
relativamente ad una proposta di istituzione di una commissione dinchiesta parlamentare sulle
retribuzioni nel settore pubblico

Qualora desiderassi aderire all'iniziativa, 1i prego di firmare e inviare il presente foglio
allUfficio di Segretenia dell Assemblea.

Grato per la disponibilita che vorrai dimostrarmi, U saluto cordialmente.
"

Gﬁﬁﬁmmm

Ufficio di Segreteria dell'Assemblea
SEDE

Desidero apporre la mia firma al Documento XXII - n. 21.

Cordialmente,

TEL. Q000 £ 67062409 - FAX. O000 £ SR6a0 14




SENATO DELLA REPUBBLICA

Documento XXII - n. 21

D'iniziativa dei senatori: MIGONE, SALVI, AGOSTINI, PIANETTA, DE CORATO,
VISENTIN, CIONL, BISCARDI, LAURICELLA, ARLACCHI .....

PROPOSTA DI ISTITUZIONE DI UNA COMMISSIONE D'INCHIESTA
PARLAMENTARE SULLE RETRIBUZIONI NEL SETTORE PUBBLICO

Onorevoli colleghi,

la discussione che ha circondato la
definizione della legge finanziana per il
1997 ha chiarto, al di 1a de:r dissensi di
mento, che la partecipazione puntuale
dell'Ttalia al sistema di moneta unica
europea ¢ legata a risultati sia quantitativi
che qualitativa, tra loro collegat,

In altre parole, non basta che lo
Stato spenda meno e incassi di pil
Occorre che tale obiettivo sia conscguito
attraverso la trasformazione dello stato
medesimo  secondo cnten di maggiore
nspondenza agli interessi dei cintadini,
come singoli ¢ come collettivita, Perché
costoro siano disposti ad ulterion sacrifici
occorre che questi siano accompagnati da
risparmi duraturi e prestazioni superion
che possono solo essere garantiti dalla
ristrutturazione della Pubblica
Amministrazione, Le stesse tensioni
esistenti tra diverse parti geografiche e
settori sociali del paese sono solo

affrontabili con efficacia in quesio
contesto. Imoltre, recemti  inchieste
giudiziarie hanno nilevaio come non sia
prevedibile un risanamento duraturo della
finanza pubblica - come & noto, € 1 corso
una trattativa su un patto di stabilita
successivo al conseguimento della moneta
unica - senza il risanamento della vita
pubblica. Infatti, il fenomeno della
corruzione costituisce una delle cause e
delle conseguenze, di non trascurabile
entith ed importanza, del dissesto dei conti
dello Stato. Non & sufficiente la pur
necessaria repressione per sconfiggere una
corruzione che permea la struttura statale,
contribuisce a trasferire i meccanismi
decisionali al di fuon della responsabilita
politica (specie dopo la prima fase di
tangentopoli), sirutta se non determina una
cultura giuridica che inflaziona la
normativa, moltplica controlli puramente
formali, nasconde i1 processi decisionali.




Tale sistema si fonda in larga parte
su una sorta di fisiologia distorta costituita
da una selva selvapgia di retribuziom di
fatto, privile;m anche normativamente
fondati, prassi al limite della legalita che,
per ampi setton della dingenza statale e
parastatale, rende la busta paga una
componente trascurabile degh introin
reali, come gma faceva notare Lwp
Einaudi in una sua predica inutile. Nello
stesso tempo vi € chi non gode di simih
integrazioni dovendo fare fronte a grandi
responsabilitd, anche di spesa con una
retribuzione proporzionalmente ridicola.

Esplorare questa giungla significa
rivelare sperequazioni, pnvilegi € un
terreno di cultura della corruzione che si
sviluppa sia ove a responsabilitd nlevanti
non corrisponda una congrua retribuzione,
sia laddove prestaziom extra isttuzionah
determinano evidenti conflitn di interesse.

Da questa realtd emerge la necessita
di un'inchiesta parlamentare che -
riprendendo e sviluppando quella ga
compiuta nella VII legislatura - faccia
chiarezza sulla situazione complessiva
delle retribuzioni e degli altn emolumenti
che gravano, direttamente 0
indirettamente, sul bilancio dello Stato. E'
quindi essenziale che oggetto dell'inchiesta
sia non soltanto il pubblico impiego in

senso stretto, ma l'intero settore pubblico,
compresi gli enti pubblici economici che -
approfittando del rapporto d'impiego di
diritto privato - hanno dissipato enormi
somme di denaro in  stipend
assolutamente  ingiustificati, cu 3
aggiungono per di pit una grande quantiti
di fringe benefits.

Inoltre I'inchiesta deve
necessariamente riguardare gli apparati
amministrativi degli organi costituzionali,
che sono alimentati da denaro pubblico,
anche se tali organi sono dotai di
autonomia  contabile.  Peralro il
Parlamento non potrebbe indagare sulle
altre amministrazioni se non avvertisse il
dovere politico e morale di far chiarezza in
casa propria: tanto pil che non w1 sono
altri organi legittimati a farlo, stante 1l
pnncipio generale di autonomia delle
assemblee legislativa.

In definitiva scopo dell'inchiesta
proposta ¢ di porre le condizioni per una
riforma della Pubblica Amministrazione
che consenta trasparcnze ¢ funzionalitd
delle procedure, nspetto dei diritti dei
cittadini, una modemizzazione che
costituisce il piu importante parametro per
entrare ¢ restare in Europa e, anche,
l'opportunita di comsistenti risparmi di
bilancio.

M




Art. |

1. E' istituita una Commissione parlamentare d'inchiesta,
al sensi dell'articolo 82 della Costituzione, al fine di accertare in
misura completa e approfondita gli introin del personale del
settore pubblico. Per introiti si intendono le retnbuzioni, di
ongine normativa o contrattuale, gli emolumentt di qualsias
natura € a qualsiasi titolo, conseguiti dai dipendenti delle
pubbliche ammunistrazioni

2. A1l fimi di cui al comma 1 del presente articolo, si
intende per pubbliche amministrazioni ogni apparato
amnunistrauvo dello Stato o di altri enti pubblici, compresi
quegh enti il cus personale ha uno status giundico ed economico
di dintto privato. Sono parimenti incluse le amministrazioni a
ordinamento  autonomo, comprese quelle  degh  organi
costituzionali o di nlevanza costituzionale, come anche le
autoritd di garanzia di recente istituzione, che sono tenute a
comunicare alla Commissione tutti gli atti nlevanti ai fim della
ricostruzione del trattamento economico di cui godono i loro
dipendenti, nonché 1 membri dei Gabinetti e delle Segreterie di
tutti i titolari di cariche eletive. Le Camere e i Consigli regionali
comunicheranno altresi gli emolumenti di qualsiasi natura
percepiti dai dipendenti dei Gruppi che li compongono. Ciascun
ente compreso nell'indagine dovra anche specificare i propr
esborsi annualmente effettuatt per comspettivi di arbitraty,
consulenze, collaudi, nonché, gettoni di presenza e tutte le
indennitd ¢ gh assegni aventi natura non retributiva.

3. La medesima indagine avrd aliresi per oggetto gl
introiti di turti coloro che detengano cariche pubbliche elettive o
di nomina, di qualunque ordine ¢ grado, a livello nazionale,
regionale e locale.




Art. 2

I. La Commissione di cui all'articolo | ¢ composta dal
Presidente ¢ da altri dieci senatori, nominati dal Presidente del
Senato in modo da rispecchiare la proporzione dei Gruppi
pariamentan, ;

2. L'attivita della Commissione ¢ regolata dagli artt. 162 e
163 del Regolamento del Senato. La Commissione pud avvalersi
dell'opera di agenti ¢ ufficiali di polizia giudiziaria. Alle sue
richieste non s1 potrd opporre il segreto d'ufficio.

3. La Commissione potra avvalersi dell'opera &
consulenti, scelti tra studiosi altamente qualificati della pubblica
ammunistrazione e del sistema politico italiano, tecnici della
contabilita e documentalisti, T consulenti saranno nominati dal
Presidente del Senato su proposta del Presidente della
Commuissione.

Art. 3

1. Entro dodici mesi dalla data della sua costituzione la
Commissione presentera una relazione contenente un quadro
globale di tutti ghi emolumenti erogati dalle amministraziom
indicate nell'articolo |, compresi i comspettivi di arbitrati,
consulenze, collaudi, nonché 1 gettoni di presenza e tutte le
mdenmita o gh assegmi aventi natura non retmbutiva. Essa
elaborera proposte di riforma delle retribuzioni nel settore
pubblico che individuino anche situazioni di incompatibilita e
conflirto di interessi.




SENATO DELILA REPUBBLICA

COMMNDONTE SYARIE & TLaCRO

f FRESIDCNTEL

Roma, 13 novembre 1996

- Alle senatnici e a1 senatori del
Gruppo Simstra Democratica L'Ulivo

- All'ufficio legislativo del Gruppo
Sinistra Democratica L'Ulivo

Care Colleghe e Colleghi,

pongo alla vostra attenzione il icsto deila proposta di documento parlamentare, ai sensi
dell'articolo 162 del Regolamento del Senato, per l'istituzione di una commissione
parlamentare di inchiesia sul sistema creditizio meridionale, che in folocopia allego,
mirante ad un urgente ¢ necessario approfondimento delle cause vere che sono
all'origine delle difficolta del settore nel Mezzogiomo e dei maggiori isututi di Credito
che ivi operano.

Vi sarei grato se, condividendo l'iniziativa, accettaste l'invito a voler apporre la vostra
fimma sulla proposta parlamentare, dandone sollecita conferma tramite la mia segretaria
Stefama (lel. 6706-2338) ntomando controfirmaita la presente nichiesta.

Ringrazio per 'attenzione con cordiali salut
Sen. Gavina Angius
1l <98
.IM": -J'LLL A

Firma per adesione alla proposta:




Senato della Repubblica

Xl LEGISLATURA

Proposta di inchiesta parlamentare

d'iniziativa dei senatori Angius, Salvi,

Istituzione di una Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema creditizio meridionale.



Omnorevoli Senatori, .

La grave crisi del Banco di Napoli ha richiesto un immediato intervento del Tesoro.
per evitare, attraverso l'immissione di capitali, non solo i! collasso ma il fallimento coatto.
La cnisi del Banco ¢ stata accompagnata da allarmant situazioni di crisi di altri Istituti di
credito meridionali quali il Banco di Sicilie, lc Casse di Risparmio di Salemo, di Puglia, di
Calabria e Lucania e delle province siciliane, per parlare solo delle aziende pil importanti
che pongono all'attenzione del Senato l'urgente necessitd di un approfondimento delle cause
vere che sono all'origine delle difficolta del settore del Mezzogiomno.

| maggon 1sttut di credito mendionali presentano una inadeguata capitalizzarione;
percentuali clevate di soffercnza rispetto alla media del Centro-Nord; forti oneri gestionali
dovuti al ritardo nella introduzione delle innovazioni orgamizzative e all'eccedenza di
personale nonché perdite neghi ultimi esercizi economuici.

Un luogo comune attribuisce le difficoltd sopra descritte al controllo partitico delle
banche meridionali che sarebbero state costrette, per motivi clientelan, alla erogazione del
credito in funzione del controllo politico dell'economia oltreché, per le stesse ragioni, a
procedere ad assunziomi ingiustificate nspetto ad una sana e corretta gestione aziendale.
Esperienze di gestione, a seguito del controllo di alcuni istituti meridionali da parte di grandi
banche del Nord, di gruppi dingenti non legati alle lobbies partitiche locali, hanno smentito,
almeno in larga parte, la considerazione di cui sopra.

Infatti la presenza della Cariplo quale azionista di maggioranza delle tre Casse di
Risparmio del Mezzogiomo continentale, nonostante limezione di notevoli risorse
finanmane, 1l grande sforzo profuso per ndare efficenza organizzativa agli istituti e
l'assunzione con una dirigenza proveniente dal Nord della guida degli istituti controllati, non
¢ stala sufficiente a rendere competitive quelle aziende.

Evidentemente le ragioni essenziali della crisi degh istituti di credito meridionali erano e
s0NO purtroppo piu gravi e pit profonde di quelle ricordate,

La stessa gestione deficitana delle esattone siciliane, imposta al Monte dei Paschi di Siena
nel 1991, dal Ministro delle Finanze di allora, con gli oltre 500 miliardi di perdite in 5 anni
e 1105 miliardi di esposizione finanziaria, dimostrano quanto complesse ¢ ardue siano le
condizioni economiche, ambientali, sociali in cwi si esercita la presenza della Banche nella
realta meridionale.




Ulteriore testimonianza della grave situazione del sistema creditizio meridionale sono
le crisi finanziarie, le elevate sofferenze e le perdite subite, di Caripuglia, di Carical, del
Banco di Sicilia, del Banco di Sardegna, oltre che del Banco di Napoli dalla cui relazione
semestrale del 1995, si registra un deficit record di lire 1560 muliardi. Per solo questo ultimo
Istituto di Credito le rettifiche del valore dei crediti si sono attestate a 1434 miliardi di lire.
Il patrimonio del Banco di Napoli é sceso dai 3584 miliardi della fine del 1994 a 2117. Le
sofferenze lorde sono salite del 42.9 per cento, a lire 4.867 miliardi, mentre quelle nette
sono arrivate a lire 3.378 miliardi (+32.7 per cento). Gli impieghi sono diminuiti del 3,3 per
cento nspetto al semestre precedente, pani a lire 53,148 miliardi e la raccolta & diminuita del
3,8 per cento, pari a lire 48.375 miliardi.

A contrastare queste difficolta non ¢ valsa neppure, per la conseguente mancata
redditivita delle aziende di Credito Menidionali, la constatata politica nel Mezzogiomo di
tassi pid alt, che non ¢ servita ad abbassare 1l nschio degli affidamenti ¢ ad aumentare,
come sarebbe dovuto accadere con una gestione virtuosa e trasparente, gli utili delle aziende
medesime,

Ragioni economiche piu generali e di fondo, una crisi diffusa del sistema produttivo,
un calo spaventoso dei consumi, una contrazione - dopo la fine dell'intervento straordinario -
der trasfenmenti pubblici, una non superata e grave inefficienza della pubblica
amministrazione, hanno obiettivamente scanicato i loro effetti negativi sul sistema bancanio e
creditizio meridionale. E tuttavia il sistema del credito, soprattutto per il Meridione, & troppo
importante ¢ decisivo per promuovere lo sviluppo, perché il Senato della Repubblica possa
non impegnarsi ad occupars: dello Stato degh Istituti di Credito nelle aree pii esposte di
cnsi sia economica che occupazionale.

E' lo stesso "rapporto 1996 sull'economia del Mezzogiomo™ della SVIMEZ -
Associazione per lo sviluppo dell'industna nel Mezzogiomo - che nel capitolo dedicato al
credito in Italia (pag. 159 e seguenti) nleva che:

- "Le linee di credito accordate si sono ndotte esclusivamente nei comparti delle aree
territoriali caratterizzate da pii nischiosity. come quella del Mezzogiomo”,

- "Il sistema bancario sembra aver seguito una politica di valutazione del merito creditizio
particolarmente attenta, tradottas: nel Mezzogiomno in una contrazione delle linee di credito
accordate.




Ne sarebbero derivate tensioni sulla domanda di credito delle imprese non finanziarie del
Mezzogiomo: gli sconfinamenti rispetto alle linee di credito sono aumentati del 10,9 per.
cento in misura ben superiore rispetto a quanto si osserva nel Centro-Nord (1%).

La politica di hmitazione delle esposizioni bancarie attuata nei confronti delle imprese del
Mezzogiomno trova giustificazione (ma non solo.. . ... N.d.R.) nella maggiore rischiositd che
caratterizza queste ultime rispetto a quelle del Centro-Nord, riscontrabile da una incidenza
delle sofferenze in rapporto agli impieghi pia che doppia: 20,7% contro I'8% a marzo 1996™;
- "Le branche di attivita economica maggiormente interessate dalla contrazione delle linee di
credito somo, nel Mezzogiomo, quelle dell'agricoltura (-30%), dell’'ediliza (8), del serviza di
trasporto ¢ di quell delle comunicazioni (con flessione compresa fra I'8% e il 9%);

- "Il grado di nschio degli impieghi concessi dal totale delle banche nel Mezzogiomno
continua ad essere pil elevato di quello relativo al Centro Nord. Le sofferenze sono
aumentate, nei dodici mesi terminanti a8 marzo 1996, del 30%, contro il 9,5% nel Centro-
Nord. Anche le piccole socicta di natura familiare presentano una nischiosita pin elevata nel
Mezzogiomo nispetto al resto del Paese (é doppio di quello del Centro-Nord)".

- "Le banche avent sede legale nel Mezzogiomo hanno evidenziato una minore capacitd di
selezionare 1l mento dei credit della clientela in confronto alle banche del Centro-Nord.

Cio mentre "i depositi del totale delle banche hanno registrato una crescita pit accentuata
nel Mezzogiomo nispetto al resto del Paese (5% e 3,1%, rispetivamenie nei dodici mesi
terminanti a marzo 1996). In particolare, 1l settore della famiglie consumatrici, che possiede
circa il 60% dei depositi totali nel Mezzogiomo e 1l 54% nel Centro-Nord, ha incrementato
le proprie piacenze in misura superiore nell'area meridionale nspetto al resto del Paese
(6,1% e 4,3% rispettivamente). Analogamente si osserva un divario nei tassi di crescita dei
depositi, favorevole nel Mezzogiorno, nei settori delle imprese non finanziarie e delle
istituzioni sociali private”;

- "Nel 1995 il differenziale tra i tassi sugli impieghi a breve termine nel Mezzogiomo ¢ nel
Centro-Nord si é ridotto di mezzo punto percentuale, portandosi a 2,0 punti a dicembre 1995
(ancora con uno spread eccessivamente alto N.d.R.)".

- "I conti economici delle banche del Mezzogiomo presentano mediamente nsultat
nettamente pia sfavorevol di quelli delle banche del Centro-Nord. Nel 1995 su un campione
di 265 banche, gh istituti con utili lordi negativi sono stati 11 nel Mezzogiomo, per
complessivi 5.400 miliardi, e 17 nel Centro-Nord, per un ammontare di 700 mihardi”;
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« "Il deterioramento degli attivi bancari ha provocato una riduzione di 2.400 miliardi del
patrimonio di vigilanza delle banche nel Mezzogiomo, mentre in quelle del Centro-Nord
una crescita di 10.700 miliardi".

Queste valutazion, pagnate dai dati riferiti, sull'atuvita degli istituti di credito
merdionali, sollecitano certamente altre considerazioni ¢ stimolano nuove analisi.

In ogni caso sarebbero gia sufficienti questi rilievi per motivare l'intervento del Parlamento,
con l'esercizio del potere di inchiesta attribuitogli dall'articolo 82 della Costituzione, sul
sistema creditizio del Mezzogiomo allo scopo, del tutto evidente, di fornire quanti pit
clementi possibili, per affrontare, con lattivitd legislativa, la gravissima crisi del
Mezzogiorno in tutti 1 suoi molteplici aspetti.

Onorevoli Senatori, i promotori di questa proposta ritengono che il Parlamento possa dare
una nsposta adeguata ¢ tempestiva ai problemi sollevati dalla vicenda, facendo ricorso agli
strumenti ed alle procedure che il Senato della Repubblica ha concordemente disciplinato
con le modifiche regolamentan (art. 162 del Regolamento del Senato). Confidiamo che
questa iniziativa mcontri il consenso dei Gruppi parlamentar interessati ad un responsabile
atto di chiarezza e di pulizia istituzionale. Per quanto riguarda il testo della proposta - al di
la dell'articolo 1, dove sono indicati 1 principali interrogativi a cui la Commissione dovra
offrirc nsposta - merita sottolineare la soluzione proposta all'articolo 6 circa la delicata
malena della pubblicita dei lavon: precedenti esperienze sembrano consigliare di procedere
con la massima trasparenza, salvo per quegli ath o quelle fasi in cui la Commussione stessa
valutera preminenti le ragioni della riservatezza, alla cwi efficace tutela potrd concorrere
anche l'esercizio del potere sanzionatorio di cui all'articolo 67 del Regolamento del Senato.




PROPOSTA
DI INCHIESTA PARLAMENTARE

d'iniziativa dei Senatori Angius ed altri

Art. 1
1. E' 1stituita, a norma dell'articolo 162 del Regolamento del Senato della Repubblica, una
Commissione di inchiesta sul sistema del credito nel Mezzogiorno.

Ar, 2

2. La Commussione dovra in particolare accertare:
a) i motivi della crisi dei maggiori istituti di credito del Mezzogiomo;
b) le cause della entita delle sofferenze bancarie accumulatesi e le difficolta
di erogazione del credito nelle aree economicamente deboli, nonché sul differenziale
de1 tassi tra Nord e Sud:
¢) lo stato di efficienza del sistema complessivo dei controlli bancari sulle vicende
dei maggiori Istituti di credito del Mezzogiomo da parte degh orpani di vigilanza
interni ed esterni;
d) verificare eventuali rapporti impropri tra attivitd delie banche e settori della
politica o della dehinquenza organizzata o di gruppi scgren di pressione;
e) formulare proposte di carattere legislativo e amministrativo per il risanamento del
settore al fine di renderlo competitivo.

Ar. 2

1. La Commissione dovra concludere i propn lavor entro dodici mesi dal suo insediamento,
presentando al Presidente del Senato della Repubblica una relazione sui risultati delle
indagini ¢ degli esami svolu.




Art. 3

1. La Commissione ¢ composia da venti senatori nominati dal Presidente del Senato della
Repubblica in proporzione al numero dei componenti dei Gruppi parlamentari, comunque
assicurando la presenza di un rappresentante per ciascun Gruppo parlamentare.

2. Il Presidente della Commissione ¢ nominato dal Presidente del Senato della Repubblica,
al di fuon dei predetti componenti della Commissione.

3. La Commissione elegge nel suo seno due vicepresidenti e due segretari.

Art. 4

I. La Commissione procede alle indagini e agli esami con gli stessi poteri e le stesse
hmitaziom dell'autonitd giudizana,

Art. 5

I. Pnima dell'imizio dei lavori, la Commissione approva, a maggioranza assoluta dei propri
componenti, il regolamento interno, comprese le norme per le audizioni e le testimonianze.
Ciascun componente pud proporre la modifica del regolamento.

Ar. 6

l. Le sedute della Commissione sono, di norma, pubbliche, a mezzo di trasmissione a
circuito chiuso. Il Presidente della Commissione pud decidere, di volta in volta o per
particolare fasi dell'inchiesta, di escludere tale forma di pubblicita delle sedute.

2. La Commissione stabilisce di quali atti ¢ documenti non si dovra fare menzione nella
relazione in ordine alle esigenze istruttorie attinenti ad altre inchieste in corso.

3. 1 componenti la Commissione parlamentare d'inchiesta, i funzionan e il personale di
qualsiasi ordine ¢ grado addenti alla Commissione stessa ed ogni altra persona che collabora
con la Commissione 0 compie o concorre a compiere atti di inchiesta, oppure ne viene a

conoscenza per ragiom di ufficio o di servizio, sono obbligati 2l segreto per tutto quanto
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riguarda le deposizioni, le notizie, gli atti e i documenti acquisiti nelle sedute da cui sia stato
escluso il pubblico, ovvero di cui la Commissione medesima abbia vietato la divulgazione. -
4. Salvo che il ftto costituisca un piu grave delitto, la violazione del segreto é punita a
norma dell'articolo 326 del codice penale. :

5. 1i Presidente della Commissione riferisce al Presidente del Senato della Repubblica circa
l'eventuale violazione del segreto, per l'irrogazione delle sanzioni di cui all'articolo 67 del
Regolamento del Senato.

Art. 7

1. La Commissione pud avvalersi dell'opera di agenti e wfficiali di polizia giudiziaria,
nonché di qualsiasi altro pubblico dipendente, di consulenti e di esperti di sua scelta,

Art. 8

1. Le spese per il funzionamento della Commissione sono poste a carico del bilancio interno
del Senato della Repubblica.




SENATO DELLA REPUBBLICA

Grupsa

Ginstea Demoacratica- LUk
o
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Caro Collega,

i accludo copia della lettera che ¢ mia intenzione inviare al ministro Visco a
proposito del 117.

Personalmente ritengo listituzione di questo sportello ¢ sopratiulto I'tmpiego ¢ la
conseguente pubblicita ad esso connesso, shagliato sul piano pratico ma ancor pil su
quello etico.

Ti chiedo pertanto, se concordi con il testo della lettera, di aggiungere la tua firma
cosi da rendere piu incisiva l'iniziativa e inviarmene copia 1n casella.

Cordial saluts,

Alessandro Pardim

v N %
(1Kandrw:

Roma 14 gennaio 1997
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SENATO DFELLA REDPPC BRLICA

Gr.ppe
i riswa Democratca . Uve
.,..-"'.-:""' f,.-'!;-:,.-,...-'-..,.-

Onorevole Ministro,

Le scriviamo per sottoporle un problema che ha sollevato un'attenzione particolare
da parte dell'opinione pubblica, quello del servizio telefonico 117. Il punto ¢ se
davvero un metodo simile che evoca comportamenti competitivi ¢ ritorsivi da parte di
singoli o categorie costituisca lo strumento migliore e comungue moralmente
opportune di conduzione della lotta all'evasione fiscale.

Atteso il fatto che la proposta di istituzione del servizio ha una stona che risale
addirittura all'epoca del governo Berlusconi, nmane il dubbio circa la sua utiita e
compatibilita.

A noi sembra infatti che la necessita di aggiomare ¢ perfezionare gli strumenti tesi
alla individuazione delle aree di evasione ed clusione non possa andare disgiunta da un
recupero di credibilita ed efficenza dei poteri pubblici, ciwli e militan, e di
conseguenzi da un NUOvVo rapporto di fiducia con i cittadini e tra di essi. Nei paesi
dove un simile servizio ¢ attivato Con SUCCesso €SSO presuppone mfatti un sistema
fiscale equo ed efficente rispetto al quale le eventuali denunce dei cittadim integrano
un circuito virtuoso di tutela della giustizia fiscale. In una situazione come quella
italiana, con livelli scandalosi di evasione fiscale, un servizio come i 117 sembra
rispondere prevalentemente alla logica dell'emergenza ¢ della provvisorieta, quando
invece sarebbero indispensabili piu sobri ma incisivi interventi di nforma strutturale del
sistema di prelievo fiscale. :

Le chiediamo pertanto, onorevele ministro, di considerare la possibilita di
sospendere il servizio legato al 117 o, in via subordinata, di specificarne con estrema
chiarezza funzioni e finahia.

Cordiali saluti,

Sen. Alessandro Pardini

A :r\‘ i~
Roma, 14 io 1997 5 '
oma, 14 gennaic &( QUL b_W



Convegno “Unita per la Costituzione”
Orvieto - 6 ottobre 1996

Intervento del sen. Cesare Salvi

Voglio intanto dire che ho trovato molto stimolanti sia i quesiti del Presidente
Millo che I'introduzione del Presidente Abbate, e naturalmente, in quanto
stimolanti, nchiedono di provare a seguire una traccia di ragionamento.

lo partirel da questo dato: considero l'espressione “giustizia normale” |
utilizzata del prof. Flick pnma di diventare ministro del governo dell’Ulivo, la
strada. la linea che si ¢ scella ¢ che si sta cercando di seguire. Pero ¢’é un punto
che deve essere chianito: la giustizia normale va costruita. Non si fa cessare
improvvisamente una situazione di anormalitd nei rapporti tra giustizia e politica
soltanto perche lo si decide. Infatti, poiché gli elementi di anommaliti sono
molteplici devono essere superati con uno sforzo e con una tensione comune di
quella parte largamente prevalente della magistratura e del sistema politico che si
propone esattamente questo obiettivo.

Giustizia normale non significa giustizia normalizzata: cioé non vuol dire che si
debba mncidere, o si voglia incidere sui principi non solo costituzionali, ma pil in
generale fondativi dell’azione giudiziaria, Senza un’effettiva antonomia non esiste
giustizia, perché una giustizza condizionata, non autonoma non pud essere vera
gustizza.  Si tratta soprattutto di rendere chiaro che I'indipendenza piena del
magistrato € un diritto dei cittadini, prima ancora che una garanzia per gli stessi
magistratl ¢ una tutela di un ceto professionale, perche il cittadino che ¢ davanti
alla grustizza ha dintio di avere un giudice davvero e fino in fondo indipendente.

E allora, nispetto a questo tema che € molto complesso, volevo segnalare un
dato di, come dire, anormalita che pud servire a comprendere in che senso si
deve lavorare per costruire la giustizia normale.

Il Presidente Abbate faceva riferimento a interventi recenti in cui si & parlato di
nschi di democrazia giudiziana, di intrecci e di complotti. lo non credo che ci
siano stah particolari intrecci. E' avvenuta un’altra cosa: la politica ha delegato
alla magistratura, a lungo e per molti rilevanti problemi, una sostanziale funzione
i supplenza. Lo ha fauo sul terronsmo, sulla mafia, sulla questione morale.
Rischua di farlo persino con Possi ¢ la secessione. Ma sarebbe sbagliato nvedere
la stona i termini di un potere giudiziario che ha cercato in questi anm di
nccupare uno spazio non suo. Non é stato cosi, non € stato questo il fenomeno,

C’¢ stato un sistema politico che, di fronte a cmergenze elevatissime, ha
seguito una strada, che ha portato anche a manipolazioni ¢ a continui
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cambiamenti delle leggn sulla giustizia, seguendo il pendolo dell opinione
pubblica. C’¢ stato un grande spazio e un grande ruolo assegnati soprattutto alla
funzione requirente dentro la magistratura, al ruolo dei pubblici accusatori e cid
ha nguardato moltissimo anche la questione morale.

Ora 1 fath stanno dimostrando che la questione morale era e rimane, come le
cronache di tutti 1 giomi purtroppo dimostrano, un problema molto serio per
I"Itaha, e non solo per I'ltalia. Un errore commesso fra il ‘92 e il *94 ¢ stato
quello di immaginare che esistesse la possibilita, con un intervento di assalto di
una delle Procure della Repubblica , di risolvere una volta per tutte la questione
morale. Si ¢ pensato che un gruppo meritorio di magistrati potesse ¢ dovesse, con
la sua azione gudiziaria, come ¢ stalo detto, nivoltare questo Pacse come un
calzino ¢ trasformare tutti 1 disonesti in persone oneste. Purtroppo non ¢ cosi. La
corruzione ¢ un male oscuro del potere: se diamo uno sguardo alle cronache
estere legglamo cose almeno altrettanto temificanti di quelle che sono emerse in
Italia.

Dobbiamo sapere che il problema del rapporto fra corruzione e potere & un
problema non solo sempre esistito nella storia dell’umanita -basterebbe
rleggersi le amnghe di Cicerone contro Verre- ma quasi aggravato in queste
nostre democrazie avanzate, dove oltretutto, e per fortuna, ¢’é¢ un bisogno,
un’esigenza di trasparenza da parte dell’opimione pubblica.

Quindi, ¢’¢ stata quell’illusione, e ¢’é stato un altro errore di analisi: che la
questione morale riguardasse soltanto o prevalentemente o quasi esclusivamente
1 politici. I fatti purtroppo dimostrano che non é cosi. Dico purtroppo perche
sarebbe gratificante pensare che, eliminato in tutto o in parte il ceto politico
portatore del virus della corruzione, il problema potesse essere risolto. Invece,
I'intreccio del potere & pii complesso, amva dovinque, tocca la stessa
magistratura.

Certo, le maggion responsabilita appartengono alla poliuca. Voglio dire che
queste osservazioni non devono essere intese come uno scarico collettivo di
responsabilita. Ci sono maggon responsabilita della politica, perché se essa fa
fino n fondo la sua parte, pud chiedere a ognuno di stare nel proprio ruolo, di
svolgere 1l propno compito. Questo ¢ il senso fondamentale dell’idea della
glustizia normale per quanto riguarda il rapporto fra i diversi poteri. La parte della
poliica ¢ 1l nnnovamento nelle scelte politiche, e rinnovamento anchie nel
personale pubblico, parapubblico, le cw posiziom dipendono da decisiom del
govemao.

Come facciamo, come fanno i politici a lamentare una supplenza della
magistratura, se poi si  sostituiscono i vertici di un ente pubblico soltanto dopo
lmtervento della magistratura? E’, quindi, evidente che il discorso del
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riequilibrio nguarda ciascuno, per la propria parte. Premesso questo, riguarda
anche la magstratura, perché se & vero che la funzione di supplenza é stata in
larga misura consegnata dai politici, & anche vero che la funzione di supplenza ha
determinato distorsioni. E le distorsioni, alla lunga non producono mai risultati
pusitiva.

FFaccio due esempi, tratti dalle cronache recenti.

Berluscom ha ncusato il presidente del Tribunale che lo deve giudicare. Non
voglio entrare nel merito della questione, ma come non vedere che é stato
segnalato 1l problema della non panta che esiste fra accusa e difesa nel processo
penale?

Secondo esempio, un'altra vicenda recente: le distorsioni sull™uso dell’art, 2 da
partc del Consiglio Superiore della Magistratura. Anche qui ¢’¢ stata una
supplenza, perché per anni e per decenni i ministri della gustizia o non hanno
esercitato i poten disciplinari di cui disponevano o, se li hanno esercitati, i hanno
esercitai non per fim istituzionali, ma come espressione di una guerra che c'é
stata a lungo fra potere politico di governo ¢ magistratura, determinando ginste
reazioni di protesta e di contestazione. L ultimo caso che ci ha visti protagonisti,
anche me personalmente, ¢ stato quello del minmistro Mancuso nella passata
legislatura. Allora € evidente che se il Consiglio Superiore della Magistratura, che
non ha il potere autonomo di intervenire, vede |’azione disciplinare o non
esercitata quando dovrebbe esserlo o esercitata in modo distorto, usa quello che
trova a sua disposizione, ciod 1"art. 2: il trasferimento d'ufficio. F’ forse la
sanzione, la punizione peggiore che si possa imporre a un magistrato. 1.'uso
inizialmente legittimo, quasi obbligato, probabilmente giusto, deli’art. 2 da parte
del CSM non ai fini per i quali 'art. 2 era espressamente circoscritto ma  in
funzione dh supplenza del mancato esercizio dell’azione disciplinare porta a
questi conflitti che rischiano di diventare deflagranti. L'ultimo caso di questo tipo
ha investito 1l Dott. Coiro.

Un aliro esempio di come un uso non rigorosamente corrispondente al sistema
delle norme puo portare, per una sorta di cterogenesi dei fini, a risultati negativi
penstamo ad alcuni metodi di indagine di Mani Pulite, attivita peraltro
estremamente mentoria: la tecnica della costituzione contrattata degli imputati. E’
evidente che puo accadere cio che forse emerge dalle indagini in corso a La
Spezia.

Premesso che 'onesta deir magistrati di Milano ¢ fuori discussione, c'é il
nschio, con I'uso non pienamente lineare dei poter: del pubblico ministero, di
aprire un gioco di furbizic e di astuzie degh indagati e degli imputati. Non & detto
che alla fine prevalgano la giustizia e la venta.
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Quindi, quanto piu si sta in un quadro di normalita, tanto meglio ¢ per tutti. Le
forzature, se a breve termine possono produrre risultati positivi, a lungo termine
sono sempre perdenti.

E' difficile oggi intervenire sui temi della giustizia. Pud capitare -¢ successo
anche a me- che le posizioni non vengano discusse per quel che sono, ma si
avanzino dubbi ¢ sospetti sulle intenziom, sui presunti retropensieri
dell'interlocutore. E' il caso del segretario delll ANM che, riferendosi a una mia
intervista, ha polemizzato affermando: "Ma questo l'avevano detto anche Biondi e
Previti!” E" 1l caso del Procuratore capo di Milano, che fa insinuazioni sull’ onesta
0 su mandanti di certe proposte di politica della giustizia. lo non accetto questo
tipo di polemica. Non aceetto che ci siano in [talia poche persone depositarie del
monopolio dell’etica pubblica, per cui dentro la magistratura e nell mtero Paese
sono soltanto esse depositanie del giudizio sull'eticita di comportamenti, atti.
dichiarazioni ed intenziom. Questo non ¢ un terreno su cui si possa ragionare,
perche tocca 'onorabilita dell’interlocutore tanto piit in quanto egli rappresenti
una grande forza politica. In questo modo non si pud dialogare, perché io, come
tanti altn vommi politici, ho la coscienza pulita almeno quanto quella  delle
persone che mterloquiscono in questa discussione.

Questo tipo di reazione puo avere posto dubbi sulla sostanza del
ragionamento: recuperare la centralitd, come compito della magistratura, del
decidere, del giudicare, dell’ essere terzo. Questa funzione giudicante deve essere
il pii possibile libera, scevra da condizionamenti, da legami, da rapporti, anche
nspetto a chi impersona la pubblica accusa. 11 problema esiste nel penale. ma vale
anche per la Corte dei conti, esiste per il Consiglio di Stato, ¢ per certi versi
nguarda anche il cvile. Esso va affrontato. Per il penale va affrontato
innanzitutto relativamente alle norme processuali e alla nvalutazione del ruolo del
Gip.

Ora, all"interno della Costituzione, cloé senza modificarla, ¢'¢ una sola strada.
quella della disunzione tra funziom giudicanti e funzioni requirenti. Presenteremo
nei prossimi giomni, come Gruppo della Sinistra democratica del Senato, una
proposta che va in questa direzione, quella cioé della professionalita, del tirocinio
professionale ¢ del passaggio dei magistrati dalla funzione requirente a quella
gudicante, prevedendo garanzie dal punto di vista temporale, delle sedi e dal
punio di vista der controlli di professionalita.

Per quanto nguarda "ipotizzata riforma costituzionale, sono possibili soluzion
diverse. lo considero urinunciabili, ed ¢ un punto di vista largamente diffuso nel
mio  partito, quattro punt:  I'esigenza di nformare complessivamente
I"organizzazione della giustizia costituzionale, a partire dalla tendenza alla unita
delle gunsdizioni; I'appartenenza della pubblica accusa all’ordine giudiziario;
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I"autonomia ¢ 1'indipendenza non solo di chi giudica, ma anche di chi accusa,
meccanismi di governo autonomo sia per chi giudica, sia per chi accusa, salvo
considerare se debbano essere gli stessi, separati o articolati ¢ in che modo.
Dentro questo onzzonte, siamo disporibili a ragionare, a discutere insieme, a

: claborare proposte, a verificare le opinioni e la praticabilita delle soluzioni
Chiediamo una discussione e un approfondimento sereni, sapendo che non si
voghono fare forzature, che 1 tempi sono lunghi ¢ che soprattutto la nostra linea
complessiva € questa: mnormalita della giustizia, normalitd dei rapporti fra |
poten.

Concludo con una nsposta al Presidente Millo. E' essenziale sapere accettare
un potere neutro. Nella democrazia del futuro sempre di pii bisognera saper
distinguere fra l¢ scelte di governo, appartenenti al potere politico, e le scelte
appartenenti a poten neutri. Non solo la magistratura: pensiamo alle autorita di
controllo che ga esistono, anti-trust, Consob, e a quelle che dovranno essere
introdotte. Si dovra separare cid che appartiene a scelte di governo, e quindi al
potere politico rappresentativo, da cid che richiede secite sottratte alla dinamica
del potere di governo. Problema complicatissimo, sfida complicatissima, ma
uminunciabile,

£’ chiaro che mtanto il potere politico potra dire al giudice “colpisci i fatt,
non i fenomem™ In quanto si mostrera esso in grado di colpire i fenomeni: ¢ su
questo, sulla questione morale I'esigenza fondamentale ¢ un'esigenza di
rinnovamento del ceto politico. Ceto politico inteso in senso ampio, perche
sappiamo che decisioni rilevanti sono prese da persone, collegate al potere
politico, ma senza essere elette come il potere politico.

Vorrei toceare la questione di “chi parla per tutelare 1 giudici”, una volta che a
questi ultimu s1 chiede il silenzio. Nessuno chiede il silenzio totale dei giudici, ci
mancherebbe altro! 11 silenzio nchiesto riguarda le indagini in corso. Ma questo ¢
un dovere. E sono da apprezzare per questo i magistrati di La Spezia. Ricordo
che 1l procuratore capo, dovendo rilasciare una dichiarazione, ha chiesto che le
telecamere venissero spente,

Problema del tutto diverso ¢ quello della rutela della privacy ¢ altro problema
ancora, che non si nisolve con le legel, ¢ il senso di come si interviene nel
dibattito generale. E’ chiaro che in base all’ant. 21 della Costituzione ognuno ¢

. libero di manifestare 1l proprio pensiero. La magistratura ha poi, per fortuna,
organi associativi, come I’ ANM, molto vitali, molto presenti, e che hanno un loro
peso. Quando si interviene nelle questiom politico-istinizionali  bisogna avere 1l
senso della musura, € un po’ come il coraggio di cui parla Manzoni a proposito di
Don Abbondio: se uno non ce I'ha non ghelo si puo imporre con legg e con
regolamenti. Bisognerebbe avere un potere politico con la coscienza di  non




avere scheletn nell’armadio: ascolta e va avanti lo stesso. Quando ’anno scorso
ci fu I'approvazione della legge sulla custodia cautelare, il giomo stesso in cui
dovevamo votare in Senato la proposta di riforma, vidi al telegiomale alcune
persone, fra laltro amici can, che paventavano chissa quali gravissime
conseguenze per I'approvazione della legge. Rispondemmo: ¢id nonostante la
legge la tacciamo lo stesso perche ¢ giusta. Passato un anno da quella legge, non
mi pare che si siano verificate quelle conseguenze temute e, quindi, credo che il
problema dell’estemazione vada sdrammatizzato se ¢’¢ un potere politico che.
ntenendo di perseguire una strada gusta, tiene conto di tutte le osservazioni, ma
poi decide autonomamente, senza farsi condizionare. Poi, "opinione pubblica
dira chi aveva ragione ¢ chi aveva torto.



SENATO DELILA REFUBBLICA

GrRUPPD PAarRLAMENTARE
Sovstra DeEvocratica - L'Urrvo

H Fres .'“'1-.'-" i

Roma, 6 novembre 1996

Ai senaton del Gruppo
Simistra Democeratica-1L."Ulivo
Loro sedi

Canssima’o,

ntengo utle mviarti la nota allegata, preparata da Sergio Pollastrelh,
che esemplifica ¢ chiarisce la maternia fiscale e finanziana che stiamo
affrontando, |

Con cordialita




NOTA

FEDERALISMO FISCALE - SEMPLIFICAZIONE - INTRODUZIONE
DELL'IREP - STATLUTO DEI DIRITTI DEL CONTRIBUENTE

(a cura dell'on. Sergio Pollastrells - consulente per le politiche fiscali - Commissione
finanze - Gruppo Sinistra Democratica)

Mentre Bossi minaccia 1l fantasma della secessione, I'Ulivo e 1l poverno accelerano sul
federalismo. Solo cosi la lega di Bossi, che sbaglia, pu¢ essere recuperata ad una politica di
cambiamento nella rasformazione federale della Repubblica.

L'Ulivo e il Governo nspondono dunque a Bossi con 1 due disegni di legge "Bassanim” ¢
con le proposte del Ministro Visco, per "l'introduzione dell'imposta regionale sul valore
aggiunto delle imprese”, sulla *semplificazione fiscale” e "sulla Carta dei diritti o statuto del
contnbuente”.

Le riforme "Bassanini” concemnono la riforma del rapporto tra "Stato” Regioni ed Enti
locali; il rafforzamento delle autonomie; il riordino e lo smellimento degli apparati
amministrativi centrali e la semplificazione dei procediment.

Particolarmente importante ¢ la previsione mn esse contenuta di un ampio conferimento di
funzioni a Regioni, Comuni ¢ Provincie, che non é definito, come é avvenuto in passato,
attraverso una cnumerazione di funzioni trasferite, ma al mn;[a.nn individuando le funziom

1 (ester,

difesa, moneta, giustizia, cittadinanza, sicurezza pubblica).
In parallelo con esse si conferisce la delega per il riordino degli apparati amministrativi

centrali con conseguente forte snellimento, con accorpamenti ¢ soppressioni, con un radicale

nassestamento di tutto il sistema degli apparan pubblici, a cominciare dalla nuova
npartizione delle attribuzioni e delle matene in un assetto federale.

Le riforme "Visco™ concernono la prima tappa di “federalismo fiscale™ a costituzione
invariata. La prima proposta di legge delega (IREP) coliegata alla Finanziaria ‘97 andré a

sopprimere ed a sostituire 1 contributi sanitari ¢ la tassa sulla salute, nonché le imposte




ILOR, ICIAP, la tassa sulla partita IVA, I'imposta patnmoniale sulle imprese, poi con altro
provvedimento la tassa di successione, con l'introduzione di una unica imposta regionale sul
valore aggiunto delle imprese, per il finanziamento regionale della sanita.

La seconda proposta "Visco" - "Statuto - carta dei diritti del contnbuente” in discussione al
Senato, prevede alcune misure che entreranno tra hr;:ve i vigore con apposito regolamento
del munistero, quali il limte di trenta giomi alle verifiche fiscali presso la sede del
contribuente; la trasparenza e chiarezza di tutte le disposizioni tributanie e degli atti emanat
dagli uffici; l'obbligo di_informazione prima che si proceda ad una iscrizione a ruolo; le
musure sulle notificazioni, swi credii e sulle sanzioni; le regole che consentono

"l'accertamento con adesione del valore degli immobili” ai fini delle imposte che su essi
gravano, il vincolo affinché le disposizioni tributane non_ potranno piu avere cffetto
retroattivo e non potranno prevedere adempimenti a carico dei contnibuent prima di due
mesi dalla loro entrata in wvigore, musure sulla introduzione della figura del "garante del
conimbuente”, l'abolizione della bolla di accompagnamento gid attuata e con l'entrata in
funzione degh "studi di settore” per la venfica ed 1! controllo dei ricavi e dei redditi delle
piccole imprese, ¢ con la messp a punto definitiva dei C.AF. (Centn di assistenza fiscale),
I'abolizione degli scontrini ¢ delle ricevute fiscali. La forfettizzazione di tutte le imposte per
Vimpresa diffusa con ricavi fino a ciica 20 milioni, senza alcun adempimento contabile. 11

tutto con l'obiettivo di ncostruire il rapporto tra fisco ¢ contribuente, che deve essere sempre

pil trattato come cliente. Si potra inoltre compiere il proprio dovere fiscale di contribuente
unificando 1 moduli IVA ¢ IRPEF, le scadenze fiscali ¢ 1 versamenti di imposta anche con il

Bancomat o per via telematica,

IL DECENTRAMENTO E IL FEDERALISMO PER LA REVISIONE DELLE
AUTONOMIE LOCALI

Necessita a questo nguardo una diversa redismbuzione, pnncipalmenie fiscale, delle risorse,
dei costi e dei profim, a hvello decentrato (Federalismo), da orientare a quelle funziom che
cadono NON nella slera individuale, ma che cormispondono a bisogni non solo individuali

ma anche social.




- Far pagare meno tasse, farle pagare a ttt; semplificare il sistema e modernizzare
I'Ammunistrazione finanziaria.

La nforma fiscale conseguente sara finalizzata ai seguenti principi:

- di semplificazione delle imposte per la "trasparenza”, con Fobiettivo di ricostruire un
rapporto di civilta fra fisco, imprese e cittadini;

- di responsabilita per chi amministra la cosa pubblica, per una connessione piu stretta fra
decisionce di spesa e responsabilita delle entrate ¢ una maggiore autonomia amministrativa;

- di sussidiarieta per avvicinare il livello di governo pidl vicino ai cittadini;

- di solidarieta tra livelli di governo, fra le comunita piu ricche rispetto ai bisogni di quelle

pil povere,

ito di impre cie se piccola
- per stimolare la capitalizzazione delle imprese ¢ 1a loro quotazione sul mercato;
- per disincentivare gh invesimenti finanzian e la localizzazione all'estero degli utili
d'impresa, I
- per incentivare ¢ simolare gli investiment produttiva;

- per sostituire gli onen sociali imprepn (sanita, ILOR, ICIAP e altn mbuti minori), che
oggi gravano sul costo del lavoro a carico di imprese e lavoraton, con_alui tributi gravanti
sulla fiscalita generale che non pesino sulle scelte occupazionali. (IREP).

La nuova imposizione ambientale secondo le direttive comunitanic deve essere utilizzata
come strumento di tutela dell'ambiente, di simolo della innovazione tecnologica, di

disincentivo all'utilizzo di sostanze dannose,

L']NTR D ZI NE DELL‘LREP E NTE ]
A

Fsr« * DELL&

CONCESSIONE GOVERNATIVA LA PARTITA IVA:

- pud_produrre effetti_positivi in termini cconomici sui costi di produzione per unita di
prodotto (nduzione del costo del lavoro) per le imprese, soprattutto per quelle con alta

incidenza di manodopera occupata, specie se piccole ¢ medie.

I



- Puo facilitare la competitivita delle nostre produzioni per le esportazioni.

- ' zi di mighore contrattazione salanale tra le organizzazioni imprenditoniali e
quelle sindacali.

- E runo perd rcercare una mi | COMPpEnsazion unpre

settori che, operando oggi con agevolazioni e fiscalizzazioni contributive sugli oneri sociali
(temiton mendionali), per le piccole imprese (fino a 3 dipendenti) che sono esenti dal ILOR,
per 1l settore agnicolo esente da ILOR, ICIAP, e imposta patmmoniale, con I'introduzione
generalizzata dell'IREP verrebbero ad essere penalizzate per il maggior prelievo rispetto alle
pitl favorevoli condizion in atto.

- | ressione della 1a Il (10.830 MD) si premiano soprattutto 1 redditi
ad essa soggetti (i salan, gli shpendi e le pensiom ne sono esoneran): vengono pertanto cosi
agevolan:

- 1 reddin di impresa

- 1 redditi di lavoro autonomo e professionale

- 1 reddin patnmoniali ed 1 reddin di capitale oltre 1 4 miliom

vV D |
PENSIONATI SI LIMITANO SOLO ALLO SGRAVIO DELLA MODESTA
QUOTA DI CONTRIBUZIONE SANITARIA (PARI ALLO 0.90%), PERALTRO
ORIGINARIAMENTE PREVISTA COME DA RECUPERARE CON UNA
ADDIZIONALE SULL IRPEF (1%)

11 solo effetto di annuncio generalizzato (addizionale IRFEF) per tutti i redditi ha nischiato di
fatto di anoullare le posiivita gia sopra nlevate per l'introduzione dell'IREP (almeno a
livello d'impatto con l'opinione pubblica).

L'addizionale IRPEF generalizzata infati aumecntercbbe la pressione fiscale ¢ la
progressivita su tutti i redditi (specie se medio alti), compresi quelli dei lavoratoni dipendenti
e dei pensionan, annullando per quest ultimi di fatto il beneficio concesso con lo sgravio
della contnbuzione sanitana (0.90% per + 5.200 MD), aggravando di fatto con l'addizionale
il prelievo sulle pension INPS ogg esonerate dalla contribuzione samtana (quando inferion
a 18 milioni annu).

L'operazione IREP ¢ conseguente alla nvendicazione annosa da sempre posta dalle
organizzazioni sindacali degli imprenditon e dei lavoraton per la "fiscalizzazione degh onen
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sociali impropn” gravanti sulla produzione e sul costo del lavoro, per trasferirli sulla
fiscahta generale.

Le modifiche al testo onginario dell'art. 74 del D.L. di accompagno alla Legge Finanziaria
97 apportate dalla Camiera (Comnussione Bilancio) hanno gia comretto alcuni aspetti che
originariamentc avevano provocato le reazioni da parte di alcuni settori e categorie
imprenditonali, di lavoraton e pensionati.

L'operazione IREP cosi come modificata dalla Commuissione bilancio della Camera riduce

infatti del 5 - 6 per cento il costo del lavoro, incentiva l'occupazione da mantenere e le
assunzioni nuove, riduce di 20 - 25 punti il peso del fisco sui redditi d'impresa ¢ il costo del
capitale propnio investito, fa risparmiare 2.000 miliardi di oneri legate alle tasse abolite,
semplificando il sistema [iscale, sopratturto per le imprese con piu alta incidenza di mano
d'opera. Con I'IREP dungue non si tratta di dare soltanto nuova autonomia fiscale agli Enti
decentrat (Regioni - Provincie - Comuni), ma anche di adottare un sistemma di tassazione
infinitamenie pit leggero, pit semplice, pid giusto perché si fard riferimento ad una base
impomnibile certa, che non permetterd né evasione n¢ elusione, in specie delle grandi imprese.
Insieme alla delega per la ﬁn;ndulazimc delle aliquote IRPEF, lo Statuto dei diritti del
contribuente, la semplificazione degli adempimenti formali, le nuove norme in materia di
riscossione dei tributi e sul fronte delle sanzioni, per l'accertamento con adesione, il
Governo da attuazione al programma dell'Ulivo. E' il via libera alla riforma fiscale.

La base imponibile dellTREP per le imprese ¢ data dalla dififercnza tra "valore e costo dells

produzione”. Per 1 professionisu € data dalla differenza wra "I'ammontare dei compensi e il

costo del lavoro e 1 compensi ai collaboraton”.

LTREP colpisce il "valore aggiunto della produzione dei bem ¢ dei serviz”.

Le disposizioni relative alla delega al Governo per l'introduzione dell'imposta regionale sulle
attivita produtiive nel testo licenziato dalla Commissione bilancio della Camera prevedono:

- il termine entro il quale il Governo dovra emanarc 1 decret legislativi di attuazione
dell'lREP, che ¢ stato previsto in 11 mesi dalla data di entrata in vigore della Legge
Finanziana peril 1997,

- per le Regiom & stata introdona la facoltd di non applicare la tassa sulle concessioni
regionali,

- relativamente alla base imponibile, l'unica nowvitd del nuove testo dell'articolo 74 del
disegno di legge di accompagnamento alla finanziana '97, riguarda le banche ¢ le
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60.

finanzianie. Infatu ¢ stato previsto che per questi soggetti I'TREP continua ad applicarsi su un
importo determinato sottraendo all'ammontare degli interessi attivi ¢ degli altri proventi il
totale degli interessi passivi, degh onen e degli ammorntamenti nsultant in bilancio "inerenti
la produzione”.

- saranno abolie UILOR, I'ICIAP, la tassa di cum‘:;ssiunc sulla partita IVA,| l'imposta sul
patrimonio netto delle imprese, la tassa sulla salute, i contributi sanitan ¢ i contributi The.

- LIREP avra una aliquota compresa fra il 3,5% e il 4.5%. Le Regioni potranno maggiorare
l'aliquota base fino ad un massimo di un punto ma non prima di due anm dall'applicazione
dell'imposta. Potranno prevedere (in via transitona) aliquote diverse per setton di attivita,
categorie ¢ arce termitonali con l'obiettivo di mantenere invanate le agevolazioni fiscali ¢
contnbutive relative a imposte (ILOR) e contmbun sociali soppressi con la nforma.

Potranno determinare una quota di compartecipazione all'imposta a favore delle provincie,
mentre Comuni e Provinicie potranno istituire una addizionale dell'IREP (non si parla pii di
addizionale [RPEF sui reddit).

- La nuova tassa partird dal 1998, ma nel '97 continueranno ad essere pagate le imposte
abolite, che saranno considerate acconto alla nuova imposta.

Con le modifiche introdotte dalla Commissione bilancio della Camera l'aliquota dovrebbe

poter essere applicata in una misura vanabile tale da consentire di mantenere invananza di
ito rispetto ai tributi e contributi che TREP va a sostituire.

Una misura massima dovirebbe essere definita solo in sede di applicazione “"iniziale”

dell'imposta, all'interno di una banda di oscillazione che va dal 3.5% al 4,5%.

Il Governo potra adeguare la misura dell'aliquota dell'IREP, in funzione dell'andamento del

gettito, con i decreti integrativi ¢ correttivi che potranno essere emanati entro due anni

dall’'entrata in vigore degh ongnan decrets di attuazione,




ALLEGATO (nota di leftura della legge Finanziaria '97 di A. Giancane, S. Sechi)

L'TMPOSTA PER L'AUTONOMIA REGIONALE

Il decentramento € il grande terreno di sfida del governo Prodi, impegnato a contrastare le
nnnovate spinte secessioniste della Lega e le tendenze centraliste della burocrazia. Garantire
uneffertiva autonomia finanziana alle regioni e alle amministrazioni locali potrebbe
consentire un processo di cffettiva riforma in senso federalista. Consentirebbe, ad un tempo,
di ndurre 1 vincoli di spesa della finanza denivata, ¢ di soddisfare, nclla misura pil elevata, i
bisogm effetuwi delle popolazion, assicurando una pit efficace corrispondenza tra politiche
fiscali e costo dei servizn

[l contributo della finanza locale e terntonale al nsanamento finanziario pubblico & stato
nilevante. Dal 1990 ad ogg sono state realizzate ben 12 manovre di risanamento finanziario,
al ritmo di due all'anno, con interventi per complessivi 446.000 miliardi di lire, l'equivalente
di 293 miliardi di dollan. Gli intervent di correzione hanno contribuito a ridurre il rapporto
debito-Pil, rispetto all'andamento tendenziale, di circa 24 punti. Il sistema della finanza
locale e temitoriale ha contnbuiio a questo nsultato con nduzione di wrasfenment per circa
75.000 miliardi, compreso del ripiano dei disavanzi del sistema sanitario, posto a carico

delle region.

"Effetti delle manovre sui Finanza | Finanza Sistema
trasfenment alle autonomie regionale | locale sanitario
Manovra economica 1990 - 3.512 - 1450 - 1.900
Manovra economica 1991 - 3.667 - 900 - 5450
Manovra economica 1992 - 3933 - 930 - 3.500
Manovra economica 1993 - 5,638 - 9.650 - 2.795
Manovra economica 1994 -10,080 |- 1.284 - 3485
Manovra economuca 1995 - 6.032 - 1.545 - 2210
Manovra economica 1996 = 4,000 - 950 - 2485
Totali W 36.862 16.709 - 21.525




Il decentramento dei poteri impositivi é compatibile con un‘azione di nsanamento del
bilancio dello Stato solo se all'aumento della potesta impositiva s1 accompagna un'azione di
riduzione dei trasferimenti erariali. Ad un pi alto tasso di decentramento, comsponde
spesso, in una prima fase, un pit alto livello di pressione fiscale periferica. Per mantenere
inalterato lo standard storico di servizi, I'amministrazione locale & infatti costretta a
prevedere un incremento del prelievo sufficiente a compensare 1] taglio dei trasfenimenn.
Come prima fase della riforma, il governo chiede una delega per introdurre un‘imposta
regionale a larga base imponibile, che sostituira i contributi sanitari, I'mposta regionale
sulle attivita produttive (IREP). La nuova imposta ¢ destinata a sosttuire intcgralmente il
gettito dei contributi per il Servizio Sanitario Nazionale (compresi i contibuti ex Tbe e 1
contributi a carico dei pensionati), ITLOR, I'ICIAP, la tassa sulla partita IVA, limposta
patnimoniale sulle imprese.

La base imponibile del tributo sarebbe costituita dal valore aggiunto della produzione, cioé
la differenza tra il valore della produzione e quello dei consumi intermedi (matenie prime,
semilavorati, servizi accessori, energia ecc.). Una base imponibile molto ampia (nel 1996,
1.212.443 muliardi), che garﬁnlirchhe alle regioni oltre 12.000 miliardi per ogmi punto
percentuale di prelievo. In sostanza, sarebbe sufficiente un‘aliquota di 3.5 - 4 punti
percentuali per compensare il gettito dei contributi per il finanziamento della sanita.

A differenza dellTVA, che colpisce solo i consumi interni, I'IREP deve essere versata da
tutte le imprese sulla base del valore aggiunto prodotto. Pagherebbero dunque la nuova
imposta anche le imprese esportatrici (le cui vendite sono esenti da IVA), 1 servizi finanzian
ed assicurativi, l'agricoltura. Le modalita di dichiarazione, versamento ¢ liquidazione
dell'imposta sono analoghe a quelle delle imposte sui reddit.

L'ipotesi de! governo prevede anche il pagamento dell'IREP da parte delle "Ammunistrazioni
pubbliche”, per conto dei dipendenti, con un gettito di circa 10.000 miliardi: questa voce di
entrata si risolve pero - in parte - in una partita di giro tra enti local e Regioni,

L'IREP non colpirebbe solo il fattore lavoro, ma tutti i fattori produttivi. La redistribuzione
del carico fiscale dai percettori di salani e redditi da lavoro a tutti i contribuent: permette di
assicurare una riduzione di aliquota ed un effetto di perequazione, con un deciso impatto
positivo sulla competitivita delle merci nazionali (a condizione, s'intende, che nmanga

invariato il margine di profitto).



=

La nuova imposta non sembra peraltro, garantire una miglior funzione redistributiva del
sistema impositivo. Potranno infatti beneficiare di un geitito piu elevato proprio le regioni a
maggior reddito ¢ con un pid alto tasso di ndustnalizzazione. 1 rischio di una
redistribuzione fiscale perversa del prelievo [REP, a seconda delle regioni, & evidente anche
dai risultat di un esercizio di stima basato suj dati della Commissione Gallo, che ha a lungo
lavorato sul progerto impositivo. Applicando® la nuova imposta su mtto il temitorio
nazionaie, e depurando il gettito regionale da duplicazioni a partite di giro (I'imposta versata
dalle "Amministrazioni pubbliche” e dalle stesse regioni), I'TREP potrebbe determinare
effetti differenziati sul reddito disponibile delle diverse arce territoriali.

le entrate dai contributi sanitari, adottando un‘aliquota IREP pari a cirea il 3% (il minimo
previsto dalla Commissione) e ben inferiore alla media nazionale del 4,1% ad eccezione del
Trentino (5,4%9%) e della Liguria (4,3%),

Aliquote IREF e finanzamento delia sanis
Regione Gemts contidudi 558 fep 4.1% Differenza  Abiguota oi sguisnsio
Val a'Aosia g7 e - | 52 2.5
Piemante 3.8565 <518 6£3 3.6
Lembargia 1 9.362 12.180 2.818 3.2
Fingh 1.088 1.328 260 32
Trenuno 742 §79 B3 g4
Veneio 3.923 €.298 1.385 1.1
Ligura 1.541 1.81% ‘22 4,3
Emulia Remagna 3.7856 2,987 .20 1.2
Tescana 3.282 3.3%1 108 4.3
Marghe 1.145 1.165 17 &1
Umbria 857 g7 -20 4.3
Lano £, 7RG 3.625 1,143 § g
Abruzzo 728 821 93 3.7
*Matise 163 122 47 5.8
Campan:a 2.808 1.271 -1.538 9.3
Basdicara 237 31 &5 5.4
Pugha 1.947 1814 -534 5.8
1:‘.::::1::..1 98c 509 471 B.:
Sicilia 2.672 1.5c8 1.103 7.2
Sercegna 983 777G - -213 €4
Totale 448.85¢ 46.CES 1.215 &1
r onte: Eaboralions & Ja5 della Commusione 4 aiugia per i Cecent aments Asesis, 1996




Tra le regioni del centro, solo il Lazie (aliquota di equilibrio al 5,5%) ¢ 'Umbria (4,3%)
dovrebbero adonare aliquote superion alla media Molto diversa la situazione del
Mezzogiomo. Con un‘aliquota del 3,7% solo I'Abruzzo, una regione con una significativa
presenza di attivitd produttive in relazione alla popolazione (¢ che alla fine del 1996 non
sard pid ricompresa nelle aree Obiettivo 1 individuate dall'Unione Europea) potrebbe
adottare un'aliquota infeniore alla media. La Sardegna e la Basilicata dovrebbero applicare
un'aliquota [REP del 5,4%, la Puglia e il Molise del 5,8%, la Sicilia del 7,2%, la Calabria
dell'8,1%. La Campania, per compensare il venir meno del gettito dei contributi, dovrebbe
adottare un‘aliquota molto elevata, pan al 9,3%, il triplo di quella della Lombardia. II
versamento dell'IREP da parte di Ministeri ed enti locali alle regioni modifica solo
marginalmente questo quadro.

Nel breve penodo l'applicazione della IREP potrebbe determinare sensibili nsparmi sui costi
di alcuni settori labour intensive come il credito ¢ | servizi finanzian e assicurativi, che non
beneficiano di fiscalizzanone deghi onen sociali. Con possibili ricadute positive sul costo
del denaro e dei servizi finanzian e assicurativi. Peraltro, l'adozione di questo tributo
potrebbe provocare un aumento di imposizione per tutti 1 settoni che hanno una incidenza
delle remmbuzions, in rapporto al valore aggiunto, inferiore alla media, come nel caso
dell'industna (per questo, talun hanno suggento di applicare aliquote differcnziate, ponendo
le pii elevate a canico dei servizi).

Rispetto ai contributi sanitan, che presentano i caratteni sia dell'imposizione diretta - per la
parte che grava sw lavoratori - che dell'imposizione indiretta - per la parte a carico delle
imprese - la IREP potrebbe consentire o un aumento del reddito disponibile dei lavoratori
dipendent o, in alternativa, una riduzione (a panta di salan nett) della retnbuzione lorda a
canco dei datonn di lavoro. Nel primo caso, si realizza una redistnbuzione di risorse
dall'impresa al lavoratore, nel secondo una effettiva nduzione dei costi dell'impresa.

La IREP appartiene alla categona delle imposte dirette a canico delle imprese ¢ come tale
costinuisce una detrazione dai profim; per questa via ha un effetto diretto sulla domanda
aggregata e sul livello dei prezzi. Le imprese che operano in una situazione di concorrenza
imperfetta, dove ¢'é¢ spazio per esercitare un autonomo potere di mercato e strategie di
diversificazione dei prodotti, nel determinare | prezzi tenpono conto anche del costo
rappresentato dal prehievo fiscale. E' verosimile che ghi effert della [REP sw prezzi siano del

tutto analoghi alle variaziom dell'imposizione indiretta
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Limposta per l'autonomia regionale pud operare come un potente stabilizzatore automatico

fiscale. Infatti & un tpico meccanismo fiscale che ha leffetto di ridurre il valore del
moltiplicatore delle componenti autonome della domanda aggregata: il gettito aumenta
all'aumentare del livello dell'attivita produttiva, e quindi esercita un'azione compensatrice
nei confronti degli impulsi espansivi dell'attivita economica; di contro, riduzioni del livello
della domanda aggregata - ad esempio in relazione a cadute degli investimenti o dell'export -
determineranno effetti moltiplicativi meno incisivi, perché la caduta del livello di attivita
economica determinera anche una caduta del prelievo fiscale,
1 pieno dispiegarsi degli effett: dello “stabilizzatore automatico” fiscale si realizza perd solo
con un tnbuto con le carattenistiche dellTREP, ma di natura erariale. La rigidita della spesa
sanitaria infatti potrebbe costringere le regioni ad accrescere l'aliquota del tributo per
garantire linvarianza del gettito anche in relazione al mutevole andamento del ciclo.
Un'altra questione riguarda il problema della compatibilita dell'imposta IREP con il progetto
di armonizzazione curopea dei singoli sistemi fiscali nazionali. Un'imposta regionale di
questo tipo presenta I'indubbio vantaggio di manicnere un certo grado di flessibilita alla
politica fiscale del paese {annhc in relazione alle differenti esigenze delle varie regioni)
anche dopo il completamento df:!l integrazione europea a livello fiscale. E' chiaro perd che
Fapplicazione del nuovo regime europeo IVA, che prevede la tassazione nel paese d'origine
vece che in quello di destinazione, potrebbe penalizzare fortemente gli esportatori, gravati
sia dalla IREP che dalla nuova [VA europea.
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SENATO DELLA REIPUBBLICA

Gruppo
Sinstra Democratca-L'Ulivo
_'_-..i",'."-'.""" = rl "
- ..-‘Irl"-. .II:‘A.-'-I" a'.-;r:.:' h-'.-'.rJ:'J-r\.F‘

Ai senaton del Gruppo
Sede

Can colleghi,

vi trasmetto una nota illustrativa, a cura dell'Ufficio legslativo del Gruppo, sui ddl nn.
1034 e 1124, in matena di snelhmento dell'athwvita ammimistativa, di decentramento e
di nforma della Pubblica Amministrazione, che puo essere utile come matenale
informativo per eventuali iniziative politiche.

Cordialmente

{535““3 Bartwen)
ﬁ

Roma, 30 ottobre 1996

NB. La nota ¢ redatta sullattuale stato den disegm di legee: il 1034, come
heenzato dall’ Aula e 1l 1124 dalla Ta Commuissione,

%




SENATO DELLA REPUBBLICA

Gruppo
Simistra Democratica-L Uhve
Ufficio Legisiativo

LA RIFORMA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE
Nota illustrativa dei disegni di
legge n. 1034 e 1124 (Bassanini)

NT LION
1.1. 1 disegni di legge Bassanini

I disegni di legge proposti dal Mimistro della Funzione pubblica Bassamim sono,
in prima lettura al Senato:

“Misure in materia di immediato snellimento dell’attivita amministrativa ¢
dei procedimenti di decisione e controllo™ (DDL n. 1034);

“Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle Regioni
ed entn locali, per la riforma della P.A. ¢ la semplificazione amministrativa”
(DDL n. 1124).

Hanno quindi contenuti assai diversi, metodo diverso (1l pnimo contiene norme
che entreranno immediatamente in vigore dopo I'approvazione, 1l secondo rinvia a un
successivo atto del Governo) ma comune & ’obiettivo ¢ la filosofia politico-legislativa
che h 1spira.

L obiettivo € avwviare la costruzione di un “federalismo cooperativo™ un tema
che fa parte sia del programma dell’Ulivo che di quello del Governo Prodi
L organizzazione della Pubblica Amministrazione deve essere messa in pan con la
modemizzazione accelerata della nostra societid. Tl contesto dell’integrazione europea.
¢ la pit generale globalizzazione dell’economia, 1mpone di aumentare la qualita dei
servizi pubblici per rendere competitivo tutto 1l sistema-paese.

Queste iniziative, dunque, nspondono soprattutto a domande diffuse nella
societa che vengono poste in mamera pressante. Il nostro modello di ammimistrazione
é cambiato poco nonostante il passaggio dal fascismo alla Repubblica ed ¢ stato
mmovato solo negli anm 70 con la costituzione delle Regioni.

1 tempi sono matun per una nuova stagione riformatnice, da intraprendere con
corag@o ¢ con immediatezza di obbiettivi.

1.2. Riforma a costituzione vigente

Con questi disegmu di legee il Governo si & proposto di avviare questa fase. S
parla in proposito di “nforma a Costituzione wvigente”™. Nell'attesa che siano
individuate le opportune modifiche della Costituzione, ¢ senza in nulla pregiudicare le




decisioni alle quali & chuamaia la Commussione Bicamerale, s1 ntiene necessano, e
possibile, avviare un processo di amplhamento delle autonomie locali, di
riorganizzazione dell’apparato centrale amminstrativo dello Stato, di semplificazione
nel rapporto cittadini-buracrazia.

Le soluzioni individuate sono infatti compatibili con i principi costituzionali ¢
incidono su questiom di cui da tempo si invoca la ¢orrezione ¢ su cui ¢’¢ stato un
sufficiente lavoro di approfondimento.

Il contenuto dei due disegmi di legge pud essere ncondotto a tre direttric
principalt:

a) funzionamento degli enn locali

b) snellimento della burocrazia

¢) compiti delle Regiom

1. 3. GGli enti locali

L’ obiettivo é rafforzare |"autonomia di comumi e provincie. L’clezione diretta di
sindaco e presidente provinciale ha molto personalizzato il gudizio deglh eletton sulla
qualita del governo locale. Questo hivello di govemo ¢ il pit vicino ai cittadim ed &
quindi quello che maggormente incide sul grado di legittimazione che lo Stato ha ai
loro occhi,

Gli enu locali soffrono tradizionalmente della scarsita di mezz necessan per
provvedere alle funziom delegate o attribwite dallo Stato e di troppi vincoli nella loro
azione amministrativa.

In Parlamento, anche se non ce ne occupiamo in questa sede, ¢'¢ un altro ddl,

d"imziativa del Ministro degli interni Napolitano, di parziale riforma della leege 142, la
niorma dell’ordinamento locale che nisale al *90.
In materia di risorse finanziarie, in questi ultimi anni & stata comunque molto
accresciuta 'autonomia impositiva degli enti locali spostando sempre pit a favore di
questt ultimi 1l rapporto tra quate di nisorse trasfente dallo Stato ¢ quelle direttamente
acquisite ¢ gestite dagl enti focali.

Il ddl n.1034 interviene sul regime dei controlli sugli ami degh enti ¢ sulla
disciplina di alcune procedure per ampliare ¢ velocizzarne la capacitd decisionale,
Significative sono anche le modifiche sul ruolo del segretario comunale e I"accresciuta
autonomia 1 matena di politica del personale.

Alla maggiore liberta di azione comspondera ovviamente piu responsabilita de
governi locali di fronte alle proprie comuniti. La scommessa € riuscire ad affermare
una nuova cultura dell’amministrare, pia attenta al prodotto finale, al conseguimento
degli obiethvi, all’'uso delle nmsorse. @ meno legata ad un nspefto puramente
formahistico delle regole

1. 4. Snellimento della burocrazia
Questo  aspetio comvolge piu direttamente | cittadim ¢ 1l mondo della

produzione. Si voglione riduwrre 1 “costi” che I'inefficienza attuale della Pubblica
Amministrazione scanca sul sistema socio-cconomico. L'eccesso v passagm




burocratici, moltre, anziché radurs: i maggon controlh, favonsce spesso cormuzione
e particolansmi.

Con 1l ddl n. 1034 si vogliono introdurre norme di immediata e diretta
applicazione per semplificare molti degh adempimenti burocratici che il cittadino-
utente deve affrontare nei suoi contatti con glhi uffici pubblici

1.5. Compiti delle Regioni

Questa ¢ la materia del disegno di legge n.1124. Si intende operare la
norganizzazione della macchina ammnistrativa centrale dello Stato facendo pemo su
due principi: ampliare le funzion delle Regioni e contestualmente ridurre competenze
¢ dimensioni deghi uffici centrali dello Stato. Gli obiettivi sono:

— niservare agli organi centrah il compito di valutare ¢ comporre gl interess

della comunita nazionale tutta, traducendo questo in awi di programmazone, di

indirizzo ¢ nel necessari controlli;

— dare alle Regioni pid poteri ¢ pit margini di discrezionalita nel gestire le

funzioni loro assegnate e nell’occuparsi dei problemi delle singole realta

regionali;

— nidurre, infine, | momenti di conflitto tra le competenze dello Stato ¢ delle

Regioni

2L O SNELLIMENTO DELICATTIVITA
AMMINISTRATIVA (DDL N, 1034)

2 1. Cittadini ¢ burocrazia

[La part¢ che pimt immediatamente colpira 'opinione pubblica ¢ la
semphficazione delle norme sw documentt ammimstrativi. Le misure adottate sono
semplici, ma coerenti con la riforma del procedimento ammimstranvo (legge n.
241/90) e cercano di “rompere™ con il tradizionale formalismo burocratico.

Certificatn ¢ documenti. (artt. 1-4) Diventa illimitata la validita delle
certificazioni di stato civile che non possono subiue modificazioni (nascita, morte,
rapporti di parentela),

Per gh alin é sufficiente la dichiarazione del citadino che non sono mtercorse
variazioni dal rilascio.

Non ¢1 sono hmitazom geografiche alla validita di tah certifican.

Per 1 documenu personali con fotografie non ¢ necessaria 1"aulenticazione
preliminare, ma esse sono autenticate dall’ufficio che le riceve se presentate
personalmente,

Quando un atto debba essere firmato da pii persone, € possibile anche la firma
in momenti diversi degh interessati.

Se bisogna comunicare dan personali (nome, indinzzo, data di nascita, stato
civile) a un ufficio pubblico - 0 anche a un pnivato che eserciti un pubblice servizio -




fa fede quanto scntto nel documento personale senza bisogne di esibire ulterion
certificati.
' Nelle domande ai concorsi pubblici non & pi necessana la firma autenticata.

Con un regolamento successivo saranno semplificate le modalita di nscossione
per gh enti locali delle somme loro dovute dai cittadini (art. 24): sara cosi possibile per
cittadini ed imprese cifertuare pagamenti attraverso il sistema bancario o postale, o
utilizzando strumenti elettronici o informatici.

Da subito ¢ abrogato |’attuale divieto di effettuare pagamenti alle Regioni o agh
enti local con sistemi divers: dalla carta moneta.

2.2, Controlli su Regioni ed enti locali

Si tratta del nucleo politicamente piu significativo del ddl. La cultura giundico-
amministrativa finora dominante ha sempre pnvilegmato il ncorso a controlli formali,
rispondenti a un astratto nispetto della legalita, ma avulsi dai problem di efficacia ¢
efficienza dell’azione amministrativa. Questo sistema non ha garantito efficienza né ha
impedito il malcostume. Ha provocato spesso, invece, I'insofferenza dei governi locali
che in un meccanismo di controlli lento ¢ burocratico hanno visto un vero e propro
ostacolo: quello dei controlli ¢ infatti il terreno su cui si misura in concreto il grado di
autonomia dei governo di hivello locale.

Si & scelto quindi di alleggerire questo intricato regime di controlli, soprattutto
rigunardo ai controlli preventivi di legittimita, riservandol a pochi, ma fondamentali,
atti. Peraltro la Costituzione (artt. 125 e 130) prescrnive un controllo sugh ath degh ent
locali, che, quindi, a costituzione vigente, non puo essere del tutto eliminato.

Tl controllo sostitutivo (art. 6, comma 10), cioé la possibiliti per I'organo di
controllo addinttura di sostituirsi al controllato nell’adozione di cern ath, € stato
leggermente modificato. Resta il principio, per cul se un comune o provincia non
adempia ad un obbligo di legge entro il termine fissato pud essere nomnato un
commissario ad acta, con |'incanico cioé di provvedere: A tale nomina provvede pero
il difensore civico regionale, ¢ solo in mancanza di tale organo il Co.re.co.: il controllo
sostitutivo perde quindi quel carattere di sanzione che un po’ aveva assunto ¢ diventa
uno strumento per garantire il raggiungimento di certi nsultati,

La legge regionale ne disciplina le modalita di esercizo.

Tl controllo preventivp di legittimita (art. 6, comma 2) da parte de1 Co.re.co. s
esercita adesso solo sugli statuti, sui regolamenti consilian, sui bilanci ¢ 1 rendicont
degli enti locali (comum e provincie)

Vengono quindi ridotte la categorie degh atti su cun s1 esercitava tale controllo e
non ¢ piu ammessa |'impugnazione, da parte di una minoranza qualificata dei consigh,
di una delibera di @unta per motivi di legattimita.

[.’esecutivita delle delibere resta sospesa finche 'organo di controllo non s
Pronunci & comungue non oltre trenta grom,

Sono escluse dal controllo preventivo, invece, le delibere di gunta che
nguardino la privatizzazione o la forma della gestione dei servizi pubblici local.




I controllo di lemttirmta sughi atti delle Regioni (art. 5) wviene, infine,
drasticamente nidotto, perché riguardera solo 1 regolamenti, esclusi quelll relabwi
all’autonomia organizzativa, funzionale e contabile dei consigli. e sugh atu di
adempimento agli obblighi comunitari.

E’ abrogata, infine, I'autorizzazione prefettizia all’acquisto di immobili o per
I'accettazione di donaziom e lasciti a favore der comuni (art. 17).

2.3 Personale

Un'altra ottica privilegiata ¢ quella di permettere a ciascun ente di adottare
modelli organizzativi efficaci, per garantire una gestione “managenale” della cosa
pubblica.

Si ¢ accresciuta |'autonomia degh enu locali nell’organizzazione del personale,
soprattutto quello direttivo (art. 9, comm 1-7): 1 regolamenti sull’ordinamento degli
uffici e de1 servizi diventano di competenza della Guunta (art. 7, comimna 2).

E’ prevista la possibilita di contratti a tempo determinato (non supenore al
mandato del sindaco) per dingenti e funzionan direttiva.

Gh incanchi dirigenziali sono comunque conferiti a termine, con provvedimento
motivato.

Viene aumentata la competenza dei dingenti, cosi da spellire 'atuvita degl
organi politici.

Ma I'innovazione forse piu importante ¢ la facolta di nominare un direttore
generale (city manager) (art. 9, comma 8): questa figura nsponde direttamente al
sindaco o al presidente della provincia e ad essa nspondono 1 dingenu dell’ente.

Egh provvede a dare esecuzione alle direttive del sindaco, assicurando 1l
ragaungimento  degli obietivi fissati dall’ammimistrazione a curando 1'attuazione
dell’indinzzo poliico della giunta. Questa figura rappresenta quindi 1l tentativo di
introdurre una cultura manageniale, legata in  primo luogo a1 nsultan,
nell’amministrazione: m tal senso $i tratta di una riforma di portata radicale rispetto
alle tradizioni della burocrazia italiana.

Il diretiore generale & nominato e revocato e, naturalmente, dato lo stretio
rapporto fiduciano, 1'incanco decade con la fine del mandato.

11 diretiore generale ¢ istitwito nei comuni con popolazione supenore a 15mula
abitanti; al di sotto di tale soglia, é data la possibilita di stipulare convenziom tra
comuni fino a raggiungere il nwnero mimmo di abitanti necessanio. Al di fuon di
queste 1potesi ¢ previsto I'attribuzione al segretano comunale delle competenze del
direttore gencrale.

I.’elemento fiduciano ¢ rafforzato anche per quanto nguarda il segretaro
comunale, (art. 10) Nella cultura dell’amministrazione pubblica. il segretario comunale
¢ sempre stato visto come un “garante” esterno della legalita degh ath. Ma anche
questa impostazione deve lasciare oggl spazio 4 un prncipio i maggiore
responsabilizzazione, coerente con la trasformazione della macchina ammimstrativa da

S




