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Roma, 15 ofiobre 1859

All’On.le Avv. Fernando TAMBRONI

Ministro del Bilancio e del Tesora

i In ocoasmne ile.L_EjU ) ammrsarm‘f‘e&a isti -
tuzmne del‘la Ragmnerla generale dello Stato, san =
cita dalla legge Cambray-Digny 22 aprile 1869

n. 5026, mi & parso doveroso predisporre, insieme
con i miei collaboratori, un'organica menografia
sull'origine e gli sviluppi dell'Istituto, onde porne

in risalto gli aspetti strutturali e funzionali, cbsi
come essi 81 50no venuti concretando nelle elabora-
zioni legislative via via succedutesi,

11 lavoro -~compiuto essenzialmente sulla
scorta di atti ufficiali e limitando i richiami dottri=
nali ai soli fini delle integrazioni ravvisate partico-
larmente utili- si aggiunge alle precedenti iniziative
intese alla creazione ed al mantenimentc di efficien=
ti relazioni pubbliche,

Fiducioso che 'Eccellenza Vostra vorra ap -

provarne la pubblicazione, La prego gradire i miei

Moo

deferenti ossequi,



Roma, 20 oftobre 1959

Al Dott. Carlo MARZANO
Ragioniere generale dello Stato
SEDE

Una pubblicazione che illustra lo svolgimento di
una istituzione tanto fondamentale nel nostro ordinamen-
to amministrativo-contabile, qual'? la Ragioneria gene-~
rale dello Stato, non pud non riuscire bene accetta a
chiunque voglia conoscere, nelle grandi linee, lo svi-
luppo del pensiero di coloro che hanno avuto a cuore
l'organizzazione e la efficienza funzionale della Ammi-
nistrazione dello Stato italiano, tanto pil accetta poi se,
nello sviluppo del tema centrale, si sono opportunamen-

a te inserite, qua e 1, utili notizie su istituti finanziari,
amministrativi e contabili che ancor oggi formano og-
getto di studio e di approfondimento sul pianc scienti-
fico e pratico. '

Dall'esame del testo ho tratto la convinzione che
il lavore ~compiuto con encomiabile diligenza dalla Ra-
gioneria generale dello Stato- potra non solo giovare al
la divulgazione, tra il personale statale ed i cultori di
scienze amministrative, di proficue nozioni su argomen-

ti e problemi di viva attualitd, ma perseguire altresi
.




un'alta finalita dello Stato democratico, quella cioe di
coltivare con concrete iniziative le pubbliche relazio-
ni per una pill fattiva collaborazione tra le Autorita
dello Stato ed i cittadini.

Tale esigenza s'impone, ogpgi pit di leri, nello
esercizio della funzione amministrativa e vale a carat
terizzare la maturita civile e politica di un popolo te-
80 verso la realizzazione di quello Stato etico che tan-
gibilmente esprima il dato sociale, quale meta finale
di una moderna organizzazione statale, cosi come era
concepita dagli spiriti pill eletti del nostro Risorgimen-
to nazionale.

Con i migliori auguri per il lavoro non lieve com-~

piuto daila Ragioneria generale dello Stato, mi creda

« Gl alti pid importanti dei Governi soms guelli che 5
riferiscono al pubblico tesors e devono quindi dare ai contrr.
buenti, che sacrificano parte dei lero averi 2 pro dells . tafu,

Passicuranga che quei denari 5i risenotono legalmente ¢ ricevur
‘a lore destinagione ».
Cavour *
* Dalla relazione sul disegoo di legpe 5 maggio 1852 sull’ordinamento dell’ A mminie

strazione centrale dello Stato ¢ della Contabilici.



CITAZIONI CONTENUTE NIL TESTO

I. LEGGI E DECRETI.

Editto 7 febbraio 135] di Amedeo VI, sul controllo finanziario.

Editti 19 settembre 1522, 16 ottobre 1560 e 5 ottobre 1577 (nella raccolta del
Borelli del 1681), sulla contabilita statale e il riscontro preventivo e con-
suntivo.

Regolamenti di Vittorio Amedeo 11 del 1726 e del 1730, sul riordinamento
amministrativo e contabile e la istituzione delle « aziende ».

Decreto 21 maggio 1814, con cui si ripristinano gli ordinamenti prenapoleonici,

Regie patenti 16 marzo 1816, con le quali si istituisce il Ministero delle finanze.

R. decreto 31 marzo 1817, n. 555, sul riordinamento dell’ Amministrazione
finanziaria e dell’Ufficio del Controllore generale.

Regi decreti 14 agosto e 20 ottobre 1831 sulla istituzione del Consiglio di Stato,
Pabolizione del Consiglio delle finanze e I'estensione delle attribuzioni del
Controllore generale.

Legge 23 matzo 1853, n. 1483, sull’ordinamento dell’Amministrazione centrale
e della contabilita dello Stato (legge Cavour).

Regolamenti approvati con regi decreti 23 ottobre 1853, n. 1611 ; 30 ottobre 1853,
n. 1615 e 13 aprile 1833, n. 841, concernenti le Amministrazioni centrali e
la contabilita di Stato, in esecuzione delle leggi promosse dal Cavour.

Legge 15 aprile 1859, n. 3345, che conferisce i pieni poteri al Governo in materia
di riforma amministrativo—contabile; decreti legislativi 13 novembre 1859,
n. 3746 ¢ 3747 (Oytana), concetnenti, rispettivamente, Pordinamento del-
I’ Amministrazione centrale ¢ la contabilita generale dello Stato nelle pro-
vincie annesse.

Decreti legistativi 30 ottobte 1859, nn. 3705 € 3706, riguardanti ’abolizione della
Camera dei conti e dell’Ufficio del controllo generale e la istituzione della
Corte dei Conti,

Regelamento al decreto legislativo 0. 3747 del 13 novembre 1859, approvato
con 1. decreto 7 novembre 1860, n. 4441.

Regolamento (Ricasoli) approvato con r. decreto 3 novembre 1861, n. 302,
concernente il bilancio, il rendiconto, le aperture di eredito, ecc.

Regolamenti (Minghetti) approvati con regi decreti 13 novembre 1863, n. 1628
e n. |582, per 'applicazione uniforme del r. decreto n. 302 del 1861 ¢ la
disciplina dei servizi di tesoreria,
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egolamento (Scialoja) approvato cou v, decreto 25 novembre 1866, n. 3381,
sul riscontro, la contabilita ¢ le tesorerie pfovinciali.

egge 12 aprile 1869, n. 5026, che istituisce, tra altro, la Ragioneria generale
dellr Stato,

. decret 23 dicembre 1869, n. 53395, che proroga al 1° gennaio 1870 Pentrata
in vigore della legge n, 5026 del 1869.

-+ decreto 17 tebbraio 1870, n. 5513, che istituisce la qualifica di Ragioniere
generale dello Stato.

- deereto 31 marzo 1870, n. 5621, concernente il personale amministrative e di
ragioneria del Ministero delle finanze.

egolamento (Sella) alla legge n. 3026 del 1869, approvatu con . decreto 4 set-
tembre 1870, n. 3851, col quale si istituiscono un ufficio provvisorio per il
Ragioniere generale ¢ alcune Ragionerie speciali presso Dicasteri ¢ Ammi-
nistrazioni centrali; r, decreta n. 5852 di pari data concernente anche ma-
teria amministrativa,

. decrete § ottabre 1870, n. 5927, col quale furono istituite aleune Ragiunerie
centrali ¢ fu creato il Consiglio dei Ragionieri.

. decreto 5 novembre 1870, n. 523, sui « conti » principali da adottare negh
uthici di ragioneria.

egi decreti 24 ¢ 31 dicembre 1870, nn. 6182 e 6201 con i quali furono create
altre Ragionerie centrali.

- decreto 12 aprile 1871, n. 193, col quale il personale del Ministero delle finanze
venne distinto ©« due rmoli (amministrative e di ragioneria).

egi decreti 17 marzo 1872, nn. 742 « 751, coi quali furono regolati 1 rapporti
tra la Ragioneria generale dello Swto, le Amministrazioni centrali ¢ le
rispettive Ragionerie, nominando anche cinque Ispettori della Ragioneria
generale dello Stato addetti alla vigilanza sulle predetre Ragionerie.

. decreto 27 novembre 1872, n. 1099, ripuardante il rendiconto finanziario e
le cauzioni contrattual:.

cgpe 21 dicembre 1872, n. 1169, concernente i pagamenti di spese per it Debito
pubblica,

- decreto 23 giugna 1873, n. 1478, sulla classificazione dei crediti dello Stato.

- decreto 15 dicembre 1873, n. 1721, approvante modelli finanziari, di tesoreria
e contabili,

o decreto 21 giugnoe 1876, n. 3182 concernente le attribuzioni ¢ il funzionamento
del Consiplio dei Ragionieri,

xgge 30 dicembre 1876, n 3590, che sposta o setrernhre Ja presentazione del
bituncio al Parlamente.,

decreto 26 dicembre 1877, n. 4219, che istituisce il Ministero del Tesoro.

rgge (Muglinni) 8 luglio 1883, n. 1453, su! bilancio ¢i previsiane, il rendiconto
¢l decorrenza dell’anno finunziario,

[HN

R. decreto 17 febbraio 1884, n. 2016, che coordina in testo unica 1a legge Magliani
¢ le disposizioni della legge Cambray--Digny del 1869 rimaste ancora in
vigore, e relativo regolamento approvato con r. decreto 4 maggio 1883,
n. 3074.

Legge (Giolitti) 11 giugno 1889, n. 6216 regolante la materia degli impegni.

Legge (Grimaldi) 1o giugno 1893, n. 260 concernente anche gli impegni di spese,
a modifica della precedente legge Giolitti n, 6216 del 1889,

R. decreto 10 dicembre 1894, n. 336, che istituisce Porganico detle ex delegazioni
del tesoro.

R. decreto 3 gennaio 1895, n. 1, sull’ordinamento del personale delle Ragionerie
presso le Intendenze di finanza,

R. decreto 4 genmio 1897, n. 2 (Luzzatti) per il rafforzamento del controllo
sugli impegni, mediante la istituzione di Commissioni ministeriali di vi-
gilanan,

legpe (Luzzatti} 1] luglio 1897, n. 256, concernente il riscontro effettivo sui
magazzini, cuk segul il regolamento di esecuzione approvato con r. decreto
23 dicembre 1897, n. 532.

R. decreto 22 luglio 1897, n. 338, che istituisce il ruolo degli Ispettori di ragio-
neria per il riscontro contabile sulle Ragionetie ministeriali.

Legge (i Broglio) 28 dicembre 1902, n. 533, che trasferisce in unico ruolo il
personale ispettivo della Ragioneria generale dello Stato.

Legge (Luzzatti) 15 luglio 1906, n. 326, che modifica la legge D Broglio n. 533
del 1902 e istituisce un Corpo permanente di Ispettori nel seno della Ragio-
neria generale, aumentandone Porganico.

R. decreto 8 settembre 1906, n. 513 (Maiorana) recante norme per Pattuazione
del riscontro cffettivo ¢ le ispezioni sulle Ragionerie centrali.

R. decreto 17 settembre 1910, n. 822, che concentra presso le Ragionerie centrali
tutte le scritture degli impegni.

Decreto 1gsl. Igt. 28 novembre 1915, n. 1672, che abolisce le Commissioni di
vigilanza sugli impegni e detta nuove norme in materia.

R. decreto legge 30 maggio 1920, n. 751, convertito nella legge 7 aprile 1921,
n. 379, che abolisce le scritture della Direxione generale del tesoro per le
spese fisse ¢ le pensioni,

Legge 16 marzo 1921, n. 260, con la quale viene nominata la Commissione di
inchiesta Cassis per la riforma amministrativo--contabile.

Legge 13 agosto 1921, n. 1080, che conferisce facoltd straordinarie al Gaverno
del tempo per la riforma anzidetta,

Yegge 3 dicembre 1922, n. 1601, che attribuisce pieni poteri 2l Governo per la
riforma stessa,

R. decreto 31 dicembre 1922, n. 1700, che unifica i Dicasteri finanziari {Finunze
e Tesoro).



impegni, . '

Jgennaio 1923, n, 126, che pone le Ragionerie cenFrall alle dipen-

i;aaggjo 1923, n. 599, che dispone it passaggio delle Ragionerie

centrali alle dipendenze della Ragioneriz generale dello Stato. . ‘

R. decreto legge 18 novembre 1923, n, 2440, sell’amministrazione del patrllmcimlo_
e la contabilita generale dello Stato, tuttora in vigore nelle sue principali
disposizioni, _

R. decreto 23 maggio 1924, n. 827, che approva il regolamento al decreto lepi-
slativo n. 2440 del novembre 1923.

R. decteto legge 29 giugno 1924, n. 1036, convalidato con la legge 18 r_nar.ZO 1926?,
n. 562, che disciplina il controllo economico sulle amministrazioni statali,
al quale si ricollega, sulle stesso argomento, il . M. 12 agosto 1924.

Legge (Mosconi) 9 dicembre 1928, n. 2873, che disciplina la gestione dCI. Porta-
foglio dello Stato e la correlazione tra i bilanci di competenza e di cassa.

Legge 17 maggio 1930, n. 450, che abolisce I'uso degh assegni come mezzo di
pagamento nelle Amministrazioni statali. .

Legge 3 aprile 1933, n. 255 e r. decreto 12 luglio 1934, n. 1214, sul controllo

‘ della Corte dei conti. T _

R. decreto legge 8§ giugno 1936, n. 1120, convertito nella legge 4 gennaio 1937,
n. 122, concernente il personale della Ragioneria generale dello Stato e

Porganizzazione dei suoi principali servizi, .

Legge 26 luglio 1839, n. 1037, sul riordinamento strutturale e funzionale della
Ragioneria penerale dello Stato,

R. decreto legge 21 giugno 1940, n. 856, convertito nella legge 21 ottobre 1940,
0. 1518, contenente deroghe alla legge di contabilitd generale per lo Stato
in guerra. o o o

" Dlecreto legislative 27 giugno 1946, n. 37, che istituisce gli Uffici speciali di

Ragioneria presso i Provveditorati regionali alle OO. PP, .

D.L.C.P.S. 17 luglic 1947, n. 1180, concernente il riscontro sulle contabilita
arrctrate. . ‘ o

DDI.R. 15 aprile 1948, n. 1059, che istituisce gli Uffici regionali di riscontro.

Legge 11 marzo 1953, . 150, sul decentramento amministrativo. .

D.P.R. 10 giugno 1955, n. 1544, sul decentramento dei servizi del Ministero
del tesoro e la istituzione delle Ragionerie regionali e provinciali dello
Stata. . o

D.P.R. 10 gennaio 1957, 0. 3, che approva il testo unico concernente disposizioni
sullo statuto degli implegati civili dello Stato.

I, ~ ATrT PARLAMENTARE,

Atti del Parlamento subalpino, legisl. 1V, vol, I (Relazioni degli onorevo i
Cavour, proponente, Farina e Des Ambrois sul disegno di legge 5 mag-
gio 1852, riguardante il riordinamentn delle Amministrazioni centrali e la
contabilita generale dello Stato).

Rendiconti del Parlamento italiano, legisl. X, Camera, vol. 1V, doc. nn. 160 e
e 160 A; Senato, doc. n. 134 (Relazioni degli onorevoli Cambray—ngny,
proponente, Restelli ¢ Duchoqué sul disegno di legge 4 febbraio 1868,
concernente ' Amministrazione del Patrimonio dello Stato e la contabilitd),

Rendiconti del Parlamento italiano, legisl, X, Camera, voll, VIT e IX; Senato,
vol. 1IT (discussioni e interventi sul disegno di legge Cambray-Digny).

Atti e Stampati, legisl. X1, sessione 1871-73; vol. VIII: « L 'unificazione della
finanza italiana »; sess. 1873-74, vol. T11: seconda relazione del Comm.
Picello, primo Ragioniere generale dello Stato, al Ministro Sella.

Atti del Parlamento italiano, legisl. X7, Camera, vol, V {Relazione Busacea e
interventi vari sul consuntivo del 1872).

Atti del Parlamento italiano; legisl. X111, Camera, vol. 1V, doc. an. 84, 85, §7
(Relazioni della Commissione Duchoqué e del Presidente del Consiglio
Depretis su vari disegni di legge d’iniziativa governativa per la riforma
amministrativo—contabile ¢ la istituzione di ua Consiglio del Tesoro per il
controllo costituzionale).

Atti del Parlamento italiano, legisl, XIV, Camera, vol. V, documenti nn, 55
¢ 55 A; Senato, doc. n. 45 (Relazioni degli onorevoli Magliani, proponente,
Gtimaldi ¢ Cambray-Digay sul disegno di legge concernente il bilancio
statale, il rendiconto e la decorrenza dell’esercizio finanziario,

Atti del Parlamento italiano, legisl, XVI, Camera, vol, VIII, doc. n. 107 (Rela-
zione Magliani sul progetto da lui presentato nel febbraio 1888, concer-
nente il tiscontro sugli impegni, decaduto).

Atti del Parlamento italiano, legisl. X VI, Camera, vol. 111, doc. nn. 89 e 89 A
(Relazioni degli onarevoli Gielitti, proponente, e Vacchelli sul disegno di
legge concernente le spese facoltative ¢ la dimostrazione delle cause dj
impegni, concretatosi nella legge 11 givgno 1889, . 6216). "

Atti del Patlamento italiano, legisl. X VI, Camera, doc. nn. 112 e 112 A {Rela-
zioni degli onorevoli Giolitti, proponente, ¢ Vacchelli sul disegno di legge
Giolitti del 1890, concernente la regolementazione delle spese ripattite,
decaduta).

Attl del Parlamento italiano, legisi. XVIII, Camera, doc. nn, 155 e 155 A:
Senzto, doc. n. 110 (Relazioni sul disegno di legge Grimaldi, che modifica
la legge Giolitti n. 6216 del 1889, concretatosi nella legpe 1° giugno
1893, n. 260). '



\ers v Sturnpati, legisl. XIX, Camicra, vol, H, doc. n. 43 A (Reluzione Saporito
sullu GOty ersione in legge di regi decreti concernenti il personzle decentraro
¢ perferico dell’ Arministrazione finanziaria),

Serato del Repno, atd interni, legisl. X1X, doc. nn. 224 Ac225 A {Relazione
Cimbray Digny sui rendiconti 1893 94 & 1894-95).

Attl c:. Stampati, Jegisl, XX, Camera, doc. n, 8 A (Ordine del giorno per Pattua-
zione del riscontro sui magazzini statali).

Arti e Stampati, legisl, XX, Camera, doc. nn. 118 ¢ 118 A (Relazioni degli ong-
rf:vu]i Luzzatti, proponente, e Danieli sul disegno di legge concernente il
riscentro effettivo sui mugazzini); Senato, doc. n. 91 A {Retazione Finali
su dettor disegno, coneretatosi nella legge 11 luglio 1897, n. 256).

Atti e Stumputi, legisl, XXI, Camera, doc. n, 180, vol. V (Relazione sul disegno
di legge Finali del {901 riguardante [a decorrenza dell’esercizio finanziario
¢ Punificizione delle Ragionerie centrali alle dipendenze della Ragioneria
generale dello Stato anche 2i fini del dscontro sugli impegni; decaduto).

Ace dellz Camera dei deputati, legisl. XXT, doc. n, 175, vol. IV (Relazioni degl:
t.J.m)rcV()li Di Broglio, propunente, e Fasce sul disegno di legge per la revi-
stone deli’organico della Rugioneria generale dello Stato).

Atti e Stumpati, legisl, XXI, Camera, doc. n. 506, vol. X1 (Relazione sul disegno
di legge Luzzutti del 1904, per il « riordinamento dei servizi contabili delle
Amministrazioni centrali e provvedimenti per la vigilanza sugli impegni
delle spese dello Stato »: decaduto). .

At e Stampati, leygisl. X X1, Camers, doc. n. 109, vol. V (Relazione sul prece-
dente disegno di legge Luzzuted, ripresentato nel 1905 con alcune modifiche
ed integrazioni; decaduto).

\tti e Stampati, legist. XXII, Camerz, doc. nn. 452 ¢ 452 A, vol. XV (Relazioni
degli onorevoli Luzzatti, Proponente, ed Abignente sul disegno di legge
del [906, cuncernente la « riforma degli organici dei personali dipendenti
dal Ministero del Tesoro », concretatosi nella legge 15 luglio 19086, . 326).

St della Camera dei deputati, legisl, XXII, doc. n, 1015, vol. XXIX, legisl.
XX, doc. n. 38, vol. IV (Relzzioni degli onorevoli Carcano, propo-
nesite, ¢ Tedesco sul disegno di legge del 1908, recante modificazioni alla
legpre sall’amministrazione del patrimonio e sulla contabilita generale dello
Stato; decadutw).

tti della Camera dei deputati, legisl, X X1IT, vol. I, doc. nn, 23 A e 23 big A,
legesl, XX11L, doe. n, 1420 A (Interventi degli onorevoli Luzzzatti, Saporito,
ed altri sui problema dell’assestamento del bilancio),

i o Stempati, lecisl, XXM, Camera, doc. n. 986 (Relazione Abignente sul
rendiconto generale 1910-11).

triera del deputati, legisl. XX VI, doc. nn. el A (Relazioni degli onorevoli
Giuditti ¢ Camnera sul disegno concretatosi nella legge 16 marzo 1921, n. 260,

W ————rn -

pet la nomina della Commissione d’inchiesta sull’ordinamento delle Ammi-
nistrazioni dello Stato e sulle condizioni del personale, presieduta dal sen:-
tore Cassis).

Camera dei deputati, legisl. XXVI, doc. n. 1810 A (Relazione dell’onorevole
Salandsa sul disegno di legge per il conferimento di poteti straordinari
Governo per le riforme amministrativo-contabili).

Atti ¢ Stampati, legisl. XXVI, Camera, raccolta di atti patlamentari in due vo-
fami, 11 e TT bis, contenenti e relazioni generali ¢ particolari della predetta
Commissione di inchicsta Cassis.

Camera dei deputati, legisl. XX VI, doc. XI, vol. ITT (Relazione De Stefani sullz
riforma emministrativo-contabile del 1923).

Senato del Regno, atti interni, legisl. XXVII, doc, n, 269 A (Relazione Mayer
sul rendiconto 1927-28).

Senato del Regno, atti interni, legisl. XXVII, doc, nn. 1620 e 1620 A, vol. XXI;

- Camera dei deputati, legisl. XXVII, doc. nn. 2239 ¢ 2239 A, vol. XXXV
(Relazioni degli onorevoli Mosconi, praponente, ¢ Mayer sul disegno di
legge concernente la gestione del Portafoglio dello Stato, il preventivo di
Cassa e i residui, concretatosi nella legge 9 dicembre 1928, n. 2873).

Camera dei deputati, legisl. XXX, doc. nn. 248 e 248 A, vol. V1 e Atti della Com-
missione legislativa del bilancio, vol. I. Senato del Regno, volume unic.,
resoconti e discussiont (Relazioni ¢ interventi sul disegno di legge 10 giugno
1939 concernente il riordinamento della Ragioneria generale dello Statu).

Senato della Repubblica, legisl. I, doc. n. 1454, vol. XII (Relazione dellonorevole
Marconcini sul valore storico, politico ¢ amministrativo del bilancio statale
e sulla proceduta di approvazione).

Senato della Repubblica, legisl. I, doc. n. 2379, vol. XXXII {Relazione del-
Fonotevole Pella sugli Uffici regionali di riscontro).

Senato della Repubblica, doc. n. 1412, vol. X1I (Relazione del senatore Bosco
sulla proposta di legge Ruini concernente I'assestamento del bilancio, 1=

decorrenza dell'anno finanziario, ecc.).

II1. — PunsLiCcAZIONT,

AWGNENTE G., La riforma dell’ Amministragions pubblica in Italia, Questioni urgenti.
Laterza, Bari, 1916.

Artas G., La filosofia tomisiica ¢ Peconomin politica. Societh Vita e Pensiero, Mi-
lano, 1934,

Barsacarro C., Steria sniversale, UT.R.T., Torino, vol. 1: « Roma Anticar,
vol. II: « Iimperon», vol. III: « Il Mediceve», vol. IV: « Storia dellx
Rinascenza e della Riforma ».

Benvivenca C., Elementi di contabilita di State, Giuffre, Milano, 1955.



iancH1 N., Storia della Monarchia piemontese, Fratelli Bocca, Milano, 1877.

75 CHI_M L., Della storia delle finanze del Regno di Napoli, Libri 7; Tipografia
Tatitina, Napoli, 1834-35.

YARD A., L’évolution de la fortune publigue, Giard et Briére, Paris, 1910.

1tLLr G. B., Raccolta di editti antichi e nuovi, Tipografia Collegio degli Arti-

sianelli, Torino, 1681.

¥BREGLIA A., Temi di economia ¢ vita sociale, Giuffre, Milano, 1942.

CArODAGLIO G., Sommario di storia defle dottrine economiche, Giuffre, Milano, 1945.

CavatGnac B., Population et capital dans le monde mediterranéen antigue, Libreria

1y

Tstra, Strasburgo, 1923.
CeccHERELLL A., I7 linguaggio dei bilanci, 3* edizione, Le Monnier, Firenze, 1944.

Crerario L., Origine e progressi delle istituzions della monarchia di Savoia foro alla
costituzione del Regno d’Tialia. M. Mellini e C., Torino, 1869.

Comitato (presicduto dall’ex Ministro delle finanze A. De Stefani) per il perfezio-
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LA RAGIONERIA GENERALE
DELLO STATO

Origine e sviluppi



INTRODUZIONE

I. — 1l presente Javoro si propone di continuare — nella ri-
correnza del 90° anniversario della istituzione della Ragioneria
generale dello Stato — una iniziativa 1) che, auspicata in sede parla-
mentate ¢ molto apprezzata negli ambienti qualificati, & intesa ad
offrire al gran pubblico di studiosi, di amministratori e di tecnici,
la possibilita di meglio conoscere ed avvalorare Pattivitd e i risultati
dell’Amministrazione finanziaria italiana, mediante Ja diffusione di
utili e snelle pubblicazioni atte allo scopo.

Nel clima democratico che caratterizza 'organizzazione e il fun-
zionamento dei pubblici uffici, gli organi responsabili devono ten-
dere a far si che nei confronti delfla propria Amministrazione non si
perpetui quel distacco, quello spitito di avversione ¢ di indifferenza
che oltre 40 anni fa rilevava, con una punta di malinconia, un auto-
revole patlamentare, esperto di cosc finanziarie e contabili, 2} rife-
rendosi ai rapporti tra Amministrazione e cittadini: « Alla burocra-
zia, naturalmente ¢ non per malanimo (salvo le cccezioni), ogni
cittadino appare fastidioso, perché procura eccesso di lavoro; ad
ogni cittadino lo Stato nei suoi organismi e nei suoi agenti appare o
un nemico ovvero un ostacolo al conseguimento della giustizia. B
peto lo Stato o non & amato o ¢ cvitato; e nasce da siffatta condi-
zione di cose o I'odio all’istituto o la frode alla legge ».

Ora, che «siffatta condizione di cose » sia incluttabile,in quanto
la burocrazia sia portata « naturalmente » ad avversare o a contra-
stare P'interesse del cittadino facendone un nemico dello Stato, non

(1) V. le precedenti pubblicazioni: I/ Bilaneis delfo Stato nelia sna struttnra o discipling ginri-
dico-cestitugionale; Leggiamo insiente il Bilaneio, ecc,
(2) Grovansa Antenenti, La Riforma dell’ Amministrazione pubblica in Italie. Qnestioni

urgendi, Laterza, 1916, pag. IX.



sembra possa affermarsi come qualcosa di insito nel sistema, come
un «quid » che caratterizzi deontologicamente i rapporti in parola.
T osservazione ha valore soggettivo ed episodico, ¢ non potrebbe
neppure localizzarsi ai soli rapporti con la pubblica Amministrazione,
pur se lattenzionc di uomini politici, di sociologi, di cultori di
discipline amministrative ¢ di pratici ¢ stata lodevolmente attirata di
recente dalla necessita ¢ dalla prssibifira di migliorare quei rapporti, in
una pit alta concezione dello Stato etico, a sua volta inquadrata 1n
una consapevole visione dei rapporti sociali come «hwman relations».

la tendenza al « distacco » ha origini remote, e storicamente si
ciconnette alla concezione assolutistica dello Stato; ma, nel clima
democratico instaurato dallo Stato di diritto, essa non pud e non
deve considerarsi come un dato insuperabile, esistente in « re ipsa ».

Fino a quando si ignorano o quasi gli istivati, gli organismi, 1
compiti ¢ le attivitd che strutturano ¢ caratterizzano |’Amministra-
sione dello Stato nel suo dinamismo sociale e normativo, non si
potra pervenire 2 quella spontanea collaborazione tra organi ammi-
nistrativi e cittadini che & elemento essenziale di civile progresso ¢
aspirazione degli nomini responsabili.

7. I’clemento edonistico — cioé la tendenza a chiedere la mag-
gior copia di pubblici servizi e concorrere col minimo sforzo alla
spesa necessaria — non sembra sufficiente a spiegare ’agnosticismo
del cittadino di fronte alla complessa realtd dei problemi ammini-
strativi. Altre cause, evidentemente, devono concortere alla deter-
minazione del fenomeno, che peraltro si presenta con dimensioni e
intensita diverse in corrispondenza con la evoluzione storico-poli-
tica delle varic forme di organizzazione statali, ma ¢ certo che non
restano estranel la tradizione culturale di ciascun popolo ¢ la scarsa
diffusione, anche ncll’insegnamento medio ed universitario, di co-
noscenze in materia amministrativa ¢ contabile.

‘Tale carenza fu rilevata oltre 90 anni fa da un autorevole parla-
mentare, componente la Commissione incaricata delPesame del di-
segno di legge presentato alla Camera il 4 felbbraio 1868 dal Cambray—

4

Dlgny, Alinistro delle finanze del tempo, concernente « Disposizioni
intorno all’amministrazione del patrimonio dello Stato ed alla con-
tabilitd », quando, prevedendo le difficolta che la legge avrebbe in-
CONFrato « per essere mcssa (n esecuzione », lamentO che «in altri
pacsi, non solo ¢ adottato il sistema di creare una vera carriera di
contabili », ma si «istituirono nelle principali universitd apposite
cattedre di contabilitd di Stato », D allo scopo di diffondere quelle
nozioni sul fini e sulle attivita conercte della pubblica \mministra-
zione che poressero concorrere alla formazione di una coscienza
amministrativa del cittadino, onde renderlo partecipe del problemi
¢ delle difhicolta che gli organi tesponsabili sono chizmati ogni
giorno ad impostare e supcerare. |

Delle tre fondamentali funzioni deflo Stato rappresentativo,
quclla che ha pit diretti contatti col cittadino, non fosse altro per
le sue concrete manifestazioni che incidono pilt sensibilmente e im-
mediatamente negli interessi del medesimo, & la funzione ammini-
strativa o di governo; per converso, essa € la meno conosciuta e
apprezzata proprio perche, fino a qualche anno fa, ¢ prevalsa la
tendenza dell’accentramento di compiti ¢ di ateivitd, i cui risultati,
peraltro, non hanno avuto la necessaria divulgazione con acconci
mezzh, accessibili al citradino mediamente dotato.

1l decentramento amministrativo, ormai concreta realtd da oltre
un quinquennio; la emanazione di norme giugdiche intese alla sem-
plificazione delle procedure e delle pratiche amministrative; i cors
speciali di perfezionamento per gli impiegati che hanno diretto
contatto col pubblico; il maggiore impegno di autoritd e di organi
alla collaborazione col cittadino, anche mediante la costituzione di
appositi uffici d’informazione nei Ministeri ¢ negli Uffici decentrati;
la pubblicazione di documenti e di notizie attinenti all’attivita legi-
slativa ¢ amministrativa, ecc., sono tutti mezzi volti ad attrarre 'in-
teresse od anche la curiosita del cittadino verso i problemi e Patti-
vita della pubblica Amministrazionc.

(1} Rendiconti del Parlamento iealiano, Camera dei deputad, legisl. N, seduta del
11 luglio 1868, vol. VII, pag. 7630.



3. - Tl disegno storico della Ragioneria generale dello Stato ha
carattere non didattico, ma informativo. Esso mira ad attualizzate
rincipio « conoscere per giudicare », che non sempre ¢ stato te-
i) presente nella valutazione del coatributo che PIstituto ha dato
riassetto del’ Amministrazione finanziaria del Paese, dal periodo

o

icdiatamente  successivo all'unificazione italiana fino ai giorni

A diversita degli ordinamenti amministrativi anteriori, la man-
an?q 'di un « modulo » che si imponesse per la sua intrinseca bonta
ksoprartutio il difetto di esperienza dirctta, ebbero peso non lieve
'€l fase di riassetto del nostro ordinamento amministrativo ¢ con-
tabile allindomani della costituzione del regno d’Italia.

1l problema finanziario, gia abbastanza delicato in Paesi meglio
dotati, era molto grave per il giovane Stato italiano. La formazione
- del bilancio unificato, senza il sussidio di un efficiente sistema con-

tabile, si palesava particolatmente difficoltosa, non ostante i prece-
denti tentativi del Cavour volti a dotare ’ Amministrazione del Pie-
monte, dopo la promulgazione dello Statuto, degli strumenti ne-
cessari.

« Furono lunghi giorni ¢ notti vegliate intorno al vasto proble-
ma », narra il Finali, «e quando per via di valutazioni, di riduzioni
¢ d’climinazioni, il Ministro Sella, giunto al termine, trovo che il
disavanzo saliva a mezzo miliardo, cioé pit che la totale somma del-
Ventrata, questo fu veramente per lui cagione di patriotiica ango-

sciaw V)

4, — Simponeva una revisione radicale del sistema; tuttavia la
legislazione successiva non facilitd il compito demandato al Ministro
delle finanze per la formazione del « bilancio attivo » e del « bilancio
generale passivo ». Non furono definiti, con la necessaria chiarezza,
il contenuto e la funzione dei « bilanci », né st coordinarono le

(1) G. Finaia, Joa vifa politica di contensporaei ilfwstri, Roux Frassad C. Bdit., Torino, 1895,
pag. 34L.

O

sctitture di conto in un organo centrale che affiancasse il Ministro
nella raccolta e nella elaborazione degli elementi contenuti nel « bi-
lanci patziali » dei singoli Ministeri, seguendone poi I'esercizio onde
assicutare che la gestione finanziaria fosse contenuta cntro 1 limiti
delle autorizzazioni parlamentari. -

Per hungo tempo 1l problema delle eccedenze tenne il cartello
nelle pubbliche discussioni e nei dibattiti parlamentari, in tema di
politica finanziaria, giacché al controllo economico, come riscontro
di merito, non erano stati assegnati funzioni e contotni precisi, e
cid, non tanto per le difficolta insite nella matetia, o perché il pro-
blema in sé non fosse sentito dagli esponenti politici pil qualificati,
bensi piuttosto, per il prevalere di pregiudizi « professionali » e per
il timore di incidere su di una malintesa responsabiliti ministeriale,
avulsa da quella collegiale, costituzionalmente e politicamente pre-
minente.

Lunga ¢ faticosa fu la strad'1 pet glungere, attraverso varl tenta-
tivi ¢ realizzazioni parziali, ad un riordinamento delle disposizioni
vigenti in materia di contratti, di controllo e di contabilita di Stato,
per adeguarle alle pressanti esigenze dell’ Amministrazione finanziaria
di uno Stato moderno. 7

Uomini eminenti per caltura e sagacia vi si dedicarono con pas-
sione: dal Cavour al Sclla, dal Minghetti al Cambray-Digny ¢ al
Depretis, dal Magliani al Finali e al Luzzatti, fino al De Stefani, il
quale avverti la necessita di pervenire ad « un migliore adattamento »
delle disposizioni in parola, non essendo indispensabile «una radi-
cale innovazione i esse ». D

5. — Le lince di sviluppo della Ragioneria generale dello Stato
corrono parallele a quelle del bilancio ¢ del riscontro finanziario
nel nostro massimo ente pubblico.

Come fosse articolato il primo, come venissc concepito ed attuato
i1 secondo, sia nella strutturazione degli organi cui erano state

(1) Atti parlam., Camera dei deputati, legisl. XX V11, vol. 117, doe. XJ, pag. 894.



affidate e relatrve funzioni, sia nelle finalita che bilancio e controllo
furono chiamati a realizzare nei vari periodi storici del nostro ordi-
namento, si vedra in seguito,

(Qui basti osservare che contabiliek, bilancio ¢ controllo costi-
tuirono an trinemio indissolubile anche in epoche remote, pur sc,
ovviamente, chbero considerszione ed importanza diverse nelle varie
forme di Stato che siosuccedertero da Afene a Roma artraverso i
Comuni ¢ le monarchic assolute, fino alla costituzione dello Stato
modorno.

« Nei governi assoluti non csiste una scienza delle finanze, la
quale si formula ¢ si atrua col concorse di tutti, In cssi espericnza e
pratica prendono i posto det principi, e in luogo di vigilanza e di
controllo, si ha arbitrio di uno solo o di pochi. Le diverse fasi
della storia mostrano che Pidea della scienza delle finanze sorge
negli Stati liberi, ¢ principalmente nei Comuni italiani del medioevo,
i quali applicarono in materia di finanza Pordine pit chiaro e pi
semplice », 1)

Tuttavia, anche nei periodi di assolutismo monarchico, 1 so-
viani pit illuminati sentirono il bisogno di tenere una contabilita e
redigere un bilancio, sia pure nel proprio esclusivo interesse, affi-
dandone Pescrcizio a persona di fiducia.

Fssi intuirono che « Peconomia é per lo Stato quella che cssa é
per una famiglia, vssendoché le sue leggi sono fondate sulla natura
delle cose, ¢ quindi sono eguali per tuttd. Ma se una famiglia si pone
¢ continua a spendere progressivamente al di 1a delle sue rendite,
aumenta la sua povertd. Cosi avviene di uno Stato » 2)

6. - 11 processo evolutivo delle pubbliche istituzioni, il crollo
dellec monarchie assolute e la formazione degli Stati costituzionali
importano una radicale trasformazione nclle pubbliche economie:

(1) A. Peesano e Go AL Musso, Les fivances du Royanme d'ltalie considerées par rappori d
Dhistoire, & Péconomic publique, & Padministration ot & la politigie, Paris, 1863, pag. 93,
(2} N. Brancur, Storiz della Mowarchia Piesmontese. Folt Boeea, 1877, pag. 110.
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dalla fase del « provento » si passa a quella del « prelievo » dai redditi
privati. 1} tributo nelle sue varie articolazioni, costituisce la fonte
quasi esclusiva dei bilanci statali, perche « il moltiplicarsi dei scrvizi
pubblici nelto Stato ha il suo immancabile colpo dal lato finanziario.
I bilanci degli Stati moderni sono aumentati in proporzioni prodi-
giose, tanto che la finanza, da semplice mezzo, ha finito con prevalere
sui fini dello stato moderno », 1)

Il dato finanziario assurge, pertanto, ad importanza preminente
nelle determinazioni di politica economica ¢ sociale, ¢ il bilancie,
da strumento prevalentemente di riassunzione contabile, in termini
monetari, delle operazioni da compiere (preventivo) o dei risultati
conseguiti (consuntivo) entro un dato lasso di tempo (anno finanzia-
ri0), assume via via rilevanza costituzionale € finisce per condizionate
'azione dei Parlamentari ¢ dei Governi.

Il cosiddetto « diritto al bilancio », nella sua unitd concettuale,
s’introduce come premessa fondamentale nella regolamentazione dei
rapporti fra organi legislativi e amministrativi o di governo, e po-
stula una responsabilita collegiale accanto a quella individuale del
Ministro. Fsso da vita al controllo parlamentarc che, per la sua stessa
natura e per il modo di manifestarsi, si palcsa insufficiente non solo
sul piano della cconomiciti, ma anche come mezzo di accertamento
della legittimita o legalita della gestione finanziaria o del bilancio.

Di qui Pesigenza, dapptima percepita in maniera indistinta, di
creare un organismo in grado di coadiuvare validamente Popera del
Ministro del Tesoro, nelle suc delicate ¢ molteplici manifestazioni
intese ad assicurare Pequilibrio finanziario ¢, quindi, la stabilita della
moneta, come presupposto per lo sviluppo economico e sociale del
Paese. Di qui, anche, la nccessitd di attribuire a tale organismo il
compito di coordinare, vigilare e stimolare Iattivitd di uffici centrali
¢ periferici chiamati a concotrere, nelle rispettive sfere di compe-
tenza, all’attuazione di norme e di principi che attengono alla regolare
gestione del bilancio statale.

(1) V. E. ORLANDO, Primo frattate compieio di divitto amwrinistrative italians, Soc. Editrice
Librariz, Milano, 1897, Vol. I (Introduzione), pag. X1II.



, Ammoniva, oltre un secolo fa, il Cavour che «gli atti pit
‘“.im‘portanti dei Governi sono quelli che si riferiscono al pubblico
tesoro e devono quindi dare, ai contribuenti che sacrificano parte
dei loro averi a pro dello Stato, I'assicuranza che quei danari si
riscuotano legalmente ¢ ricevono la loso destinazione., Sono ad un
le effetto stabilite regole, le quali fissano le operazioni relative dal
‘momento che quel danaro si riscuote dai contribuenti fino a quello
_cui si paga ai creditori dello Stato, ed impediscono Fimpiego
atbitrario, illegale della fortuma pubblica » D

7. Cié che vale a qualificare e a classificare storicamente una
istituzione non & certo la denominazione che assume in un dato
momento.

Per inquadrarla e studiarne Porigine e gli sviluppi & necessario
rifarsi al criterio funzionale e finalistico, in modo da farne emergere
la individualiti e la esscnzialith o meno della sua esistenza.

La esposizione storica riassunta nel capitoli che seguono, pur
avendo presente che la Ragioneria generale dello Stato venne uffi-
cialmente istituita con la legge Cambray-Digny del 22 aprile 1869,
n. 5026, prende lc mosse dal periodo in cui I'ordinamento ammini-
strativo del’antico Ducato di Savoia assurse a tale grado di perfe-
zionc ¢ di funzionalita, da essere scelto a modello da parte di Stati
europei ben pib ricchi e potenti.

Non che gli altri antichi Stati italiani difettassero di ordina-
menti amministrativi ¢ contabili degni di menzione, ché anzi gli
storici citano spesso ad esempio gli ordinamenti dei Ducati di Ve-
nezia o di Milano, della Repubblica fiorentina o del Regno delle
Duc Sicilie, come st accennerd nel 1© capitolo, Evidenti motivi, che
attengono al ruolo assunto dal Piemonte nella formazione dello
Stato italiano, nonché alla continuitd storico—politica dell’antico

(1) Relazione 2l disegno di legge presentato dal Ministro alla Camera 1l 5 maggio 1852
dal titolo: Ordinamento dell Amministrazione cenirate, della Contabiliti e della Certe dei Conti. Atti
def Parl. Subalping, TV legisl. vol. I, pag. 88.

0

Ducato di Savoia col futuro Regno di Catlo Alberto, inducono a
seguire un unico filo conduttore nella evoluzione degli istituti am-
ministrativo-contabili dello Stato italiano fino all’attuale ordina-
mento, evoluzione che ovviamente non ha 1gnorat0 quanto avve-
niva negli altri Stati della penisola. ST

1l presente lavoro verrd, percio, suddiviso in tre Parti, di cui
la prima abbraccia il periodo che va dalla riforma di Emanuele Fi-
liberto fino alla emanazione della citata legge del 1869, con pochi
cenni sugli ordinamenti antichi ¢ medievali; la seconda comprende
il successivo periodo fino alla 12 guerra moandiale, mentre la terza
riassumera la produzione legislativa e regolamentare che ¢ valsa a
caratterizzare Pattuale fisionomia dell’Istituto,

E appena il caso di avvertire che la pubblicazione si basera
essenzialmente su atti ¢ documeanti ufficiali (leggi, regolamenti, rela-
zioni e discussioni parlamentari) ¢ non ha la pretesa di esporte, in
una minuta analisi storico—esegetica, 'origine € gli sviluppi dei sin-
goli istituti (controllo, bilanci, ecc.) che hanno accompagnato o
seguito Je fasi attraverso le quali la Ragioneria generale dello Stato
¢ pervenuta all’attuale ordinamento; tanto meno essa mira ad esau-
rire la esposizione delle molteplici attribuziont demandate all’Istituto
dal vigente ordinamento, le quali, del resto, non soggiacciono, per la
loro stessa natura, a criteri di infrurtuosa staticitd, ma, fermi restando i
principi fondamentali che caratterizzano la struttura e il funzionamen-
to dell’Organo, si adeguano alle esigenze di una moderna Ammini-
strazione finanziaria nel dinamismo legislativo dello Stato jtaliano.

Salvo a migliorarne od ampliarne il contenuto in un successivo
momento, quando cid si titenesse utile allo scopo enunciato fin dal-
Pinizio di questa Introduzione, 'impegno si riterrd pienamentc com-
pensato se si riuscird ad offrire al pubblico dei lettori una esposizione
succinta ma organica sull’evoluzione storica dellTstituto.

In passato, e talvolta anche in tempi recenti, le scarse cono-
scenze in materia hanno ingenerato equivoci ¢ incomprensioni sulle
artribuzioni e sull’attivitd della Ragioneria generale dello Stato, in-
ducendo a muoverle addebiti e critiche, che un’esatta informazione
avrebbe certamente evitato.
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« 11 succedersi di leggi ¢ di proposte non scmpre ponderate »,
suyisse Francesco Vicario nel 1914, « Patdvird ammirevole ma esu-
herante di funzionari, la poca conoscenza pratica delle necessitz
amyindstrarive negli womini politici e nei cultori teorici delia ma-
reria ed altre cause minori, hanno creato intorno alla Ragioneria
eny rale un’azmosfora di cortusione, nella quale 1 princtp! generali sa
cui & fonduro Pordinamento amnministrativo ¢ la stessa organizzazione
dello Stato presso di not, sopraffatti da opinioni non sempre obiet-
tive ¢ pertinentd, hanno perduto alquanto della Joro chiarezzar; D il
che riechegpis —non a fin di rimprovero, bensi come esortazione
a conoscere di pitt ¢ meglio quanto avviene nell’ Amministrazione
detlo Stato — cio che serisse il Finali su Quintine Sella: « Nello
studio delle questioni ¢ dei problemi sociali e politici, preferiva alla
dottrina che si puo troppo facilmente acquistare nei libri, 1z scienza
che dinno le osservazioni sugli uomini e le cose, raccolte ¢ meditate
nel proprio spirito ». 2)

(1) Fr. Vicario, Le Amminisivazioni Centrali deflo Stato. Utet, 1914, pag, 79.
(2) G. Fixavr, ap. cit., pag. 339.
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CAPITOLO 1

Somvario: 1 e 2. Le basi dellattivitd finanziaria-nell’antica Grecia ¢ il coatrollo
sull’amministrazione della cosa pubblica. — 3-5. L’ordinamento finanziario,
amministrativo e contabile di Roma antica. La vigilanza del Senato, equi-
librio finanziario voluto da Siila e le riforme amministrative di Cesare,
di Ottaviano e di Costantino, 1] « Comes sacrarum largitionum » ¢ il « Ma-
gister officiorumy» (cenni). — 6-11. T sistemi contabili ¢ di riscontro dall’epoca
fendale ai liberi Communi. Organismi ed istituti invalsi nelle repubbliche di
Venezia ¢ di Firenze, nello Stato pontificio, nel Ducato di Milano e nel
Regno delle due Sicilie (cenni). — 12-14. T tentativi di riorganizzazione
delia pubblica finanza compiuti dai primi Duchi di Savoia e le riforme
fondamentali di Emanuele Filiberto. Equilibrio della pubblica finanza,
controllo ¢ giudizio di conto nei principali editti di quel saggio principe.
11 Correttor generale. — 15-17. T princip] ispiratori della riforma di Vittotio
Amedeo Il L’amministrazione morale e 'amministrazione economica:
Iz direzione politico-amministrativa dello Stato ¢ le « aziende » come organi
di attuazione delle direttive sovrane. Tl Controllore generale organo premi-
nente di riassunzione contabile e di sindacato giuridico ed cconomico.
1l Consiglio delle finanve ¢ la Camera dei Conti. 1l bilancio generale. -
18-20. Le revisioni degli ordinamenti napolconici ¢ gli adattamenti succes-
sivi. La creazione del Ministero delle finanze (1816) e del Consiglio di
Stato (1831). 1l rafforzamento dei poteri del Controllore generale e la for-
mazione dell’« annuo universale bilancio ».

1. — Gii istituti, gli organismi e le funzioni delle pubbliche
amministrazioni sono storicamente concepiti e attuati in relazione alle
forme statuali prevalenti nelle singole epoche, all’indole peculiare dei
popoli e ai fini che lo Stato, volta a volta, si propone di conseguire.

Gli ordinamenti amministrativi di Grecia ¢ di Roma, pet
quanto pill o meno perfetti in alcuni periodi della vita di quegli
antichi popoli, non potrebbeto, ovviamente, applicarsi nell’ Ammi-
nistrazione dello Stato moderno, caratterizzato da uno spiccato
dinamismo sociale, come il tipo di organizzazione e di funziona-
mento di un’azienda industriale dello scorso secolo non potrebbe
attuarsi in un’azienda moderna, in cui la divisione del lavoro, Pac-
centuazione tecnofogica e la tempestivitd di decisioni ¢ di valuta-
zionl costituiscono termini inderogabili per la loro stessa esistenza.
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2. - Il concetto che la prosperita economica della nazione ¢
il presupposto della floriditd della pubblica finanza, non € ignorato
dagli antichi Stati di Grecia e di Roma, anche se motivi politici ¢
suciali (invasioni & guerre di supremazia, contrasti di classi ¢ di
razze, ambizioni di singoli ¢ di gruppi) non sempre lo rendono
applicabile nella realta della vita associata.

l.e particolari condizioni di vita di quei popoii, 1 rapporti con
j vicini ¢ soprattutto le concezioni politiche ¢ filosofiche prevalenti,
non consentono uno sviluppo delie cognizioni scientifiche ¢ tecni-
che in materia cconomica ¢ finanziaria, adeguato alP’clevato grado
di civilth da essi raggiunto. b

Tuttavia, scgnatamente nci periodi di organizzazione demo-
cratica della nazione, Atene sente il bisogno di renderc consapevole
il popolo dei risultati dell’ Amministrazione finanziaria, mediante
pubblica esposizione di sintesi contabili incise nel marmo o impresse
sul papiro.

Nei periodi di emergenza, quando si sente Pimminenza di con-
fitti con la Persia o con Sparea, o la realizzazione di notevoli opere
pubbliche, il Scnato ateniese predispone piani finanziari accurati
per la tempestiva acquisizione dei mezzi necessart,

Fonte principale delle pubbliche entrate era il pubblico demanio
(terreni, strade, ponti, miniere, teatri, ecc.), ma il tesoro di Atcne
era impinguato sovente anche da rilevanti somme provenienti dalle
confische. Pitt tardi decime e confische ¢ pedaggi non sono suffi-
cienti per sostenere guerre dispendiose ¢ dotare il Paese delle opere
indispensabili, percio si fa ricorso a dazi ed imposte. 2

Tutta la complessa attivied amministrativa richiesta dalla riscos-
sione, dalla conservazione ¢ dalla erogazione dei cespiti attint alle
cennate fonti, non & afidata al caso, ma & organizzata ¢ diretta in

(1 Acistotile, nella Pai#tica, comprende tra le industrie « pon naturali » il commercio,
i traspurti, ecc. e definisce la corrispondente atdvicd {fa « crematistica ») come l'arte di acqui-
stare le ricchezss, in contrapposto con Pamministrazione domestica o « economica » (agricolrura,
pstorizia, caccia e pesca ed anche la guerra). Cfr. G. Carcnacrio, Stzarario di storia delle dottrine
ey, Ginflré, 1943, pag. 12,

{2y A, Bocusawn, L éealution o la forine publigue, Daris, 1910, pagg. 43 e segg.
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modo da assicurare il massimo ordine compatibile con le cognizioni
tecnico—contabili dei vari periodi storici.

Si spiega, quindi, che se la voce « controllo » ¢ di origine fran-
cesc e s¢, con inflessioni fonctiche e grafiche appena pércettibili,
essa ¢ diffusa in tutti i Paesi civili, la patria del riscontro & Atene,

Anche Sparta sentt il bisogno di istituire un controllo generale
sulle attivitd dello Stato; percio ered un Corpo di Ispertori (Efori®
con attribuzioni di sindacato che si estendevano dall’amministera-
zione finanziaria a quella della giustizia. Fssi erano liberamente
cletti dall’assemblea popolare (apella), il che denota I'alta considera-
zione in cui il riscontro cra tenuto presso quel forte popolo. ¥

3. - Meno arttratti dalle speculazioni politiche e filosofiche,
pottati per indole a considerare uomini e cosc con maggior senso
pratico, i romani avevano spiccato il senso dello Stato, e cio spie-
ga importanza che essi annettevano alla pubblica funzione nell’or-
dine costituzionale e amministrativo.

Nella Roma regale, come nell’antica Grecia, il sistema tributario
¢ semplice perché si basa prevalentemente sulle rendite del pubblico
demanio, comprendentc non solo ponti, strade, terre ¢ miniere,
ma anche edifici, teatri, templi, ecc.; esso non richiede speciali con-
gegni amministrativi ¢ contabili.

Con I'avvento della repubblica i confini dello Stato continaana
ad estendersi, proscguendo in cio la politica di Tarquinio I; quindi
aumentano i bisogni, per soddisfare 1 quali non sono sufficienti
1 ricchi bottini di guerra e le indennitd imposte ai vinti.

L’amministrazione delle finanze riceve, nella organizzazione
dello Stato in espansione, le maggiori cure del Senato, i cui atti
sono di pubblico dominio: essi vengono custoditi nel tempio ds
Cerere, sotto la responsabilita degli edili ¢ non possono subire
aggiunte cd alterazioni,

(3) C. BanpaGarro, Storia Universale, vob. 1z Preistoria, Oviente ¢ Grecia, pagg. 140 ¢ j4&.
(4) C. BarwaGarro, ep. iz, vob. 11, parte 1: Roma antica, pagg. T4-15.
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Lc province sono amministrate da governatori (pretori), ma
’amministrazione finanziaria spetta per legge ai questori, diretti

sottrafrre Pimposta precedente alle fluttuazioni stagionali dei
Iti. Esso rappresenterd « il consolidamento del prezzo al quale
alutato il raccolto medio », secondo dati gia esistentd in loco. 7}
Le rendite ¢ le imposte provinciali costituiscono la fonte prin-

dato, anche ai fini di un siscontro efficiente, al « Comes sacrarum
S3fFitionum » Ragioniere generale del tempo.

ficondurre Pequilibrio nelle finanze delia Repubblica, onde
" assicuratle un soddisfacente assetto economico, almeno nel senso
che le spese ordinarie siano molto inferiori alle entrate. ©

4. — Tuttc le operazioni finanziaric erano svolte sotto 'alta
vigilanza del Senato, dal quale dipendevano funzionalmente 1 que-
stori. Suo diretto collaboratore era altresi il Comes anzidetto, che
si valeva di csperti contabili {scribae ¢ rationales summarum).

Alle scritture giornaliere sulle prime note (adversariae) segui-
vano:le rilevazioni coordinate sul giotnale (codex accepti et expensi},
fiindi la raccolta sul mastro (codex rationum).

i (5) B. Cavaianac, Population o capital dans le monds meditervanéen antigue, Strasburge, 1923,
55.
> 1(6) T'r. Momysen, Storie di Rowa antica, libro IV, pagg. 311 ¢ 318.

1l giudizio di conto apparteneva anche al Senato. Esso riscon-
trava e giudicava per mezzo di speciali Commissioni. 7)

Con ascesa di Cesare al potere, il sistema patrimoniale e finan-
ziario dell’Tmpero subisce una radicale trasformazione, perche
non solo egli ripristina ordine e il tispetto-delle leggi, imponendo
una ferrea disciplina nei funzionari ed agenti, ma assume personal-
mente la direzione dell’amministrazione dello Stato e prende pos-
sesso delle chiavi del Tesoro, affidandole «a servitori che glienc
fossero incondizionatamente ¢d assolutamente garanti con la loro
testa ». 8

Con Ja «lex julia municipalis » egli riordina su un piede di
paritd 'amministrazione di Roma e quella dei Municipi, ?) facendo
affluire all’«aerarium » le rendite provenienti dalle « provinciae
populi », mentre quelle delle « provinciae Caesaris » affluiscono nella
cassa imperiale, o « fiscus ».

Ottaviano perfeziond il sistema amministrativo e finanziario.
Egli affido Ia custodia ¢ la gestione del pubblico denaro a due pretori
clettt ogni anno dal Senato, «il che significava rafforzare i poteri
del Senato in fatto di amministrazione finanziaria ». « BEgli organizzo
presso di sé.. una vera ¢ propria contabilita di Stato, scegliendo
anche, 2 tale scopo, tra 1 suoi numerosi schiavi e liberti, i pit colt
ed intelligenti », ma lascio al Senato il potere di controllo, 19 ordi-
nando di completate P'inventario delPimmenso patrimonio dello
Stato, gia iniziato da Cesare, in modo da poter meglio regolare i
carichi tributazi.

Sotto il profilo economico e giuridico, Vorganizzazione della
finanza statale, iniziata da Cesare ¢ proseguita da Ottaviano, si tiveld
certamente pil efhciente, giacché da essa « venne naturalmente
nuova vita, maggior ordine e pit forte connessione a tutte le ruote
ed ai congegni di questa grande macchina ». 1D

() G. B, Vavewrwis, Organisari finanziari, contabili ¢ di viscontvo nelle Stats, pag. 16.
(8) TH. MoMMSEN, op., ., libro V, pag. 28.

(9) C. Barnacarro, op. oif., vol. 11, Parte 11 L' Impers, pag. 85,

(10} C. BarBAGALLO, 0p. ¢if., vol. 11, Parte 11, pag. 192,

(11) Thn. Mossen, op. /7, libro V, pag. 39.
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Le vicende politiche del successivo periodo recarono spesso
disordine ¢ malcontento nelle popolazioni gravemente oppresse dal
fisco, talché bisogna giungere fino a Costantino per vedere ripri-
stinati, in qualche modo, i principi della giustizia distributiva e un
maggior rigore nell’amministrazione finanziaria dello Stato.

Eeli coordina in un « Magister officiorum » tutte le funzioni con-
tabili ¢ di riscontro e lo pone a capo della Cancelleria imperiale, ren-
dendo molto pit efficiente Vintero sistema amministrativo dello Stato.

Anche 1 vecchi Uffici amministrativi (Scrinia) vengono rior-
wanizzati, ponendo 2 capo degli stessi funzionari esperti e disci-
plinati. 12

5. - I cenni che precedono sono certamente inadeguati per
esporre lo svolgimento degli istituti finanziari e contabili attraverso
un lungo periodo denso di avvenimenti e di storia, ma valgono in
qualche modo a dimostrare che Jordine, 1a regolarita, il progresso
economico ¢ Ja stessa giustizia, non possono regnare in uno Stato
che non dia il massimo risalto morale agli istituti in parola.

la caduta dell’Impero romano, con Vavvento dei barbari,
travolge quasi interamente gli ordinamenti preesistenti; solo nel-
Pesarcato di Ravenna, dipendente da Bisanzio, si richiamano in
vita principi ¢ metodi cosi faticosamente elaborati nei secoli passati.

* % %

6. - la trasformazione profonda del sistema politico ed cco-
nomico addotta dal fendalismo, non poteva non avere vaste riper-
cussioni aclPordine amministrativo ¢ contabile.

Nel medioevo il re, il grande feudatario o i vassallo avevano
un bilancio personale € una cassa propria, affidata di regola al castel-
lano, che provvedeva alla riscossione delle entrate e ne rendeva
conto al proptio signore.

{12} €. Barvacarno, #p. e vol. 11 ¢t parte I, pug, 733 ¢ segg.
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I feudatari erano considerati proprietari dei boschi, delle acque
dei forni, dei molini, cce. e godevano anche i prodotti delle doganc
dei daz.l, c-lel]clgabclle, delle taglie e dei censi, nonché delle varic
prestazionl cui crano tenuti contadini ed arttigiani che vivevano
nell’ambito del Feudo. 13

Le ecntrate, naturalmente, erano costitaite  sia dp  derrutc
che da denaro, a seconda della qualita della fonte da cui Prove-
nivano.

In questo periodo, caratterizzato da wna organizzazione azicn -
dale ditipo domestico-patrimoniale, non pud parlarsi di ordinamenti
ﬁn.anzlan ¢ contabili in senso proprio, ma cid non significa che non
esistessero affatto un riscontro ed una contabilita rudimentali, contc
nuti entro i limiti di una grossa azienda rurale e artigiana del tempo.

Non esiste una scienza dell’ Amministrazione e tanto meno uns
scicnza delle finanze: tutta Pattivitd amministrativa si concentra
¢ riflette i limitati bisogni del gruppo feudale.

7. - 1l sorgere dei liberi Comuni ripropone una scrie di pro-
blemi sociali, nel clima della riconquistata libertd di singoli ¢ di
gruppi, che il feudatario non poteva avvertire.

Le attivitd artigianc si organizzano nelle corporazioni; i com-
merci si sviluppano ¢ conscntono 'accumulazione di ricchezze che
rendono prospere intere cittd; fiotiscono le libere istituzioni, dando
una nuova impronta di civilta e di progresso alle popolazioni prima
confinate e soggiogate nel feudo.

Col passare dei secoli si verifica uno smembramento del dems
nio fondiario ¢ le imposte, attraverso mille trasformazioni ¢ riper-
cussioni, finiscono per divenire preponderanti nei bilanci depli
Stati che hanno raggiunto un certo grado di sviluppo. ?

« La parte semprc maggiore che assume imposta fra lc pubbliche
entrate, il consenso dell’imposta a poco a poco stabilito, Pobbligo
di rendere conto del suo impiego, il controllo pitt efficace delle

(13} A. Prrnanvo e G, A, Musso, ap. dit., pag. 26.
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Spese S0N0 fatti intimamente cotrelativi con la trasformazione del
¢re, che conducono ad una evoluzione giuridica della pubblica

Za n.
ot ‘a base giuridica e politica dell’imposta muta profondameate,
@ilche ¢ per una sctie di progressi storici, con I’eliminazione del
-_f&}ﬁiﬁé feudale, la scomparsa dei disitti del re come signore e il
ritotno alla nozione delfa libera disponibilita dei beni di utilitd comu-
ne, si vienc a creare una nuova forma di proprietd che avsa un ruolo
sempre pit marcato sull’evoluzione economica delle societa, di
mano in mano che essa sard meglio stabilita e che comprendera
‘meglio 1a necessita di separare la proprieta pubblica dal patrimonio
dello Stato ». 19
La liberta politica ed economica postula la costituzione di orga-
nismi ¢ di pubblici uffici in grado di garantire non solo le libere
“nanifestazioni del pensiero ¢ dell’atte, ma anche di assicurare I'ordine
e la giustizia sociali, ed impedire abusi ed evasioni al doveri che
incombono su ciascuno e su tutti per il governo della cosa pubblica.
Gli ordinamenti amministrativi ¢ finanziari dei Comuni sono
_ispirati, almeno fino a quando non cadono sotto il dominio di
“gruppi oligarchici o di monatchi assoluti, a questi princip.
.. Torti pene detentive e pecuniatic erano stabilite per coloto
¢he tentasscro, « di dissimulare il valore o la conoscenza dei propri
~beni per sfuggire alla tassazione », 19 mentre I'esercizio del bilancio
era so'ttoposto ad un controllo assiduo ed oculato, al fine di conte-
- .nere Je pubbliche spese entro i limiti stabiliti dalle assemblee ¢ dal
overni liberamente eletti.

« T 2 Venezia che si manifesta il primo germe delle idee finan-
siarie moderne. Si fa rimontare all’anno 978 un documento, che ci ¢
stato conservato, e che & relativo ad un’imposta sui beni: ma ¢ fuori
dubbio che la si percepiva anche prima. Sembra che essa consistesse

nella decima parte del reddito dichiarato dal contribuente sotto il
&)

vincolo del giuramento w1

(14) A. BocHARD, ap. ¢t pag. 316 ¢ segg.
{15} AA. PLimano e G. A. Musso, gp. oif., pag. 11 ¢ segg.
{16) A. Prrnano ¢ G. AL Musso, ep. et pag. 31.

La tendenza ad una lieve tassazione a Venezia non recava pre-
giudizio in tempo di pace, perché, vivendo di floridi traffici, basta-
vano poche e tenue imposte per assicurare la copertura delle spese,
ma in tempo di guerra la Serenissima era costretta ad indebitarsi;
e poiché gli interessi sul debito crescente gravavano notevolmente
sul pubblico bilancio, se nel 1450 Venezia aveva un bilancio attivo
di 996.290 ducati, ¢ nel 1619 quello attivo di 3.859.196 zecchini
fronteggiava un passivo di 2.898.390 =zecchini, verso la fine del
XVII secolo il gettito dei tributi ammontava a 11.600.000 ducati
¢ tuttavia non riusciva a coprire le spese. '

Vi era un cotpo di «magistrati » alle spese con funzioni di
coordinamento contabile e di liquidazione. La loro ateivitd era
sottoposta al controllo dell’Ufficio dello « Scansadore delle spese
supetflue », per evitare che le spese facoltative {considerate di lusso)
incidessero sull’equilibrio del bilancio, che solo il Consiglio dei
Dieci e poi il Senato potevano vatiare.

Le entrate ¢ le spese erano contemplate in un « bilancio di av-
viso », le cui valutazioni, anche per il tempo in cui erano formulate,
si dimostravano spesso lontane dalla realti, ma in seguito norme
organiche e tecnica del bilancio vennero perfezionate, unitamente
al sistemi contabili, al fine di rendere il bilancio stesso «sul
piede di fatto », ossia pilt aderente alla realta dei bisogni e dei
servizi dello Stato.

8. — Nella repubblica fiorentina, fin dai tempi dei Capitani
del Popolo e dei Podesta, la contabiliti non cra meno ordinata ed
efficace che in altri Stati del tempo.

Le scritture finanziarie, la preparazione dei « ristretti » (bilanci)
e degli « spogli » (rendiconti), il riscontro sulle spese erano affidate
a ragionieri detti « sindaci » o «offiziali del Monte », il che di per s¢
mostra in quale alta considerazione erano tenuti la contabilied pub-
blica e il controllo nell’amministrazione dello Stato. _ A

Il Villani ci ha conservato un bilancio ancora pit antico di
quello trasmessoci da Matino Sanuto per Venezia (1422) ; esso tisale,
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infatti, al 1330 ¢ reca in centrata 300.000 fiorint d’oro, in uscita
121.270, con un avanzo finanziario di fiorini [78.730, cortispondenti,
secondo il Cibrario, a circa franchi 3.869.975 del 1870: imponente
per un piccolo Stato di quei tempt.

« La vigilanza ¢ il controllo delle finanze statali furono praticate
in tutti i paesi, ma soprattutto in quelli liberi come Firenze. Dopo
la caduta dei Medici € il ristabilimento della Repubblica, 1 gran
Consiglio cred cinque magistrati chiamati « Sindaci del Comune »,
il cui compito era quello di esaminare, rivedere e correggere tuted
oli errori, le irregolatitd e le frodi che fossero stati commessi da
ogni depositario, fornitore, camerlengo o altro ministro che avesse
comunque avuto maneggio di pubblico denaro; di dichiarare, inol-
tre, debitori dello Stato tutti coloro che avessero fondi del Tesoro
in loro possesso ¢ che si fossero serviti det bent del Comune,
con piena autoritd di alienare i loro beni ¢ i loro diritti di qual-
siasi specie, allo stesso titolo dei curatori nelle bancherotte frau-
dolentc ». 17

Con mossa psicologica, che denota la profonda conoscenza
di uomini e cose in quei governanti, si stabilisce che i sindaci (con-
trollori) del Comune percepiscono un soldo per ogni lira su tutto
ci® che spetti di diritto al pubblico Tesoro!®) e che venga recupe-
rato in seguito al controllo ad essi athdato.

Un notevole perfezionamento negli organismi ¢ negli istituti
amministrativi di Iirenze venne successivamentc introdotto dal
Granduca Leopoldo 11, il quale, ad imitazione del Piemonte, istitul
nel 1849 una Corte dei conti ed una Ragionceria centrale. Alla
prima attribul funzioni di consulenza amministrativa e finanzia-
ria per il Duca, nonché il contenzioso contabile ¢ il giudizio di
responsabilitdh di funzionari, agenti ¢ tesorieri; alla Ragioperia
demando il riscontro preventivo su tutte le spese, oltre al
coordinamento delle scritture contabili e alla preparazione dei
documenti finanziari.

(I7) A. Presano ¢ G. A, Messo, op. 4it,, pag. 40.
(18) B. Vawrcan, Seoria florentina, Libro IV, 1888, pag. 187 ¢ segg.
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9. - Nello Stato Pontificio per molto tempo, ossia fino al
pontificato di Pio VII, tutta I’ Amministrazione finanziaria era con-
centrata nella Camera Apostolica, nella quale erano organizzati uf-
fici contabili e di riscontro sotto la dirczione di un Cameratio.

Ncl 1816 venne istituita la « Camera Piena », la cui competenza
s1 estendeva dall’csame ¢ discussione dei bilanci, zalla revisione dei
conti degli enti pubblici tientranti nell’ambito dello Stato, ma nel
1847 essa fu trasformara in Consulta di Stato per le finanze, presie-
dura da un Cardinale.

La Consulta costituiva un vero Ministero delle finanze e del
tesoro, nel quale collaboravano cfficacemente Camerari e Cametlen-
ghi, ma Porganizzazione del riscontto finanziario non si dimostrd
in pratica sufficientementc cfficace, cosicché nel 1856 si senti il bi-
sogno di istituire un Ufficio del Controllore generale, indipendente
gerarchicamente dalle congregazioni o ministeri, le cui funzioni di
coordinamento contabile, di consulenza amministrativa e finanziaria
e di riscontro gencrale compendiavano a un dipresso quella che oggi
costituisce la competenza del Ragioniere generale dello Stato.

10. - Se si esaminano le istituzioni invalse negli altri Stati ita-
liani anteriori allz dominazione spagnola ¢ francesc, si rileva che
tutti sentitono il bisogno di dedicare le cure maggiori agli ordina-
menti finanziari ¢ contabili, come premessa indispensabile per una
efficiente organizzazione politica, costituzionale € amministrativa dei
pubblici poteri.

Cosi, nel Ducato di Milano, prima Gian Galeazzo Sforza, pol
lo zio Lodovico il Moro --- non ostante le loro concezioni politi-

. che — pongono al loro franco un Magistrato Camerale (Ministro

delle finanze), un Tesoriere generale (Ministro del tesoro) e wvari
contabili di Stato (Rationatores), i cui ordinamenti vengono perfe-
zionati dai successivi regimi viscontei. [9)

{19) C. BARBAGALLO, 6p. cit., vol. IV, parte I: Storia dolla Rinascenza ¢ detia Kiforma, pag. 139
e Segp.
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Sarebbe interessante soffermatsi sulla evoluzione degli ordina-
menti in parola, in una pit ampia comparazione istituzionale con

uelh gia esaminati nei paragrafi precedenti, estendendo, altresi,
esame agli ordinamenti di Genova, di Verona, ecc., ma Findole del
resente lavoro non lo consente.

_ Si reputa opportuno, petaltro, esaminare in sintesi fugace l'ot-
gamzzazmnc amministrativa e contabile del regno delle due Sicilie,
“sopratiutto in considerazione delle varie riforme successivamente
introdotte dai regimi angioini, aragonesi e borbonici.

11. - I primi ordinamenti amministrativi e contabili risalgono
al tempo della conquista normanna dell’Italia meridionale, il cui cen-
tro di gravita era costituito dalla Sicilia liberata dal dominio saraceno.

Un organo collegiale — la Magna Curia — tratta tutte le que-
stioni amministrative, finanziarie ¢ giudiziasie.

Presieduta dal re, essa annovera ncl suo seno non solo vassalli
¢ personaggi di Corte, ma anche esperti funzionari, tra cui il Logo-
teta e il gran Cameratio (Ministro delle finanze e del tesoro), con
funzioni contabili e di controllo dell’attivitd finanziaria, 20

La monatchia angioina lascia invariata I’amministrazione sveva
nelle provincie, ma.riforma quella centrale.

Delle tre cancelleric o ministeri pitt importanti fa parte quella
delle finanze, alla cui direzione & posto un Logoteta, diretto collabo-
ratote del sovrano.’

Accanto alla vecchia « Magna Curia ratiopum », — detta anche
« Magna Curia dei Maestri razionali » — supremo organo finan-
ziario del Regno, si ponc un ufficio generale con compiti di riassun-
zione contabile e di controllo (Summaria Camerationum), e tale orga-
nizzazione amministrativa resta pressoché invariata fino alla ¢aduta

degli angioini (Vespti siciliani), cui pil tardi si aggiungera un corpo
di Ispettori (Inguisitores Curiae) per gli affari provinciali. 21

. _ (20) C. Bannacarro, gp. al., vol, II1: I/ Mediorvo, pag. 527 € scgg.
(21) C. Barnacarro, ap. ., vol. IH, pag. 918.
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Grande prestigio citcondava la « Magna Curia » per la somma
dei poteri in essa concentrati nel pubblico interesse. « Erano i Mae-
stri razionali della Magna Curia preposti ad ogni altra magistratura,
¢ percheé teneasi come importantissima la facolta che aveano di am-
ministrare il patrimonio dello Stato e perciéd -erano elettivi ». 22)

Gli aragonesi, succeduti agli angioni, non introdussero rilevanti
mutamenti nei prcésistenti ordinamenti contabili; ma poiché non era-
no state chiaramente definite le sfere di competenza dei due organi-
smi, ben presto si manifestarono conflitti di attribuzione frala « Magna
Curia » e la « Camera Summaria », cosicché nel 1450 Alfonso V sosti-
tui alla prima il « Grande Archivio », concentrando nclla « Summa-
ria » le funzioni contabili e di sindacato finanziatio su tutta I’ Ammini-
strazione dello Stato, nonché il contenzioso contabile e 1 compiti di stu-
dio per il perfezionamento degli ordinamenti amministrativi vigenti.

Anche sotto Ferdinando I il Cattolico, la Camera Summaria
ebbe preminenza nella formazione del bilancio e nella gestione delle
spese, ma poiché non le era stata affidata anche quella delle entrate, si
palesd un grave difetto di organicita e di cortelazione fra entrate ¢
spese, aggravate dal fatto che il sindacato sulle spese era rimasto affi-
dato alla stessa Summaria. Cid non consentiva, ovviamente, un efficace
controllo basato sul principio della distinzione organica tra attivita
amministrativa e riscontto, e il risultato non poteva essere che una
confusione di competenze ¢ lo sperpero del pubblico denaro. Per
ovviare a tali inconvenienti, si istitul la « Scrivania di razione », con
i compiti pertinenti ad una contabilitd genecrale, e, allo scopo di in-
frenare le spese, furono create due Tesorerie (Civile e militare), a
ciascuna delle quali furono assegnate determinate entrate, cui avreb-
bero dovuto commisurarsi le spese, ma Jo scopo fu solo patzialmente
raggiunto. 23

Degna di particolare rilievo, non fosse altro per un c.erto grado
di attualitd che il problema riveste in s¢, € il compito assegnato alla
« Scrivania di razione » in materia di amministrazione del personale.

(22) L. Brancrum, Della Storia delle Finange del Regno di Napoli. Libri sette, 1839, cap. IV

del libzo 30, pag. 143,
(23) L. Brancuin, ap, ¢if., pag. 430 ¢ segy.
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Ad essa, infatti, & assegnato il servizio sul trattamento giuridico
«d cconumico di tutti gli impiegati dello Stato, sia in attivita che in
quicscenza. Provvede dirertamente alla liquidazione ¢ al pagamento
degli emolumenti ad essi spettanti; alPuopo, ad ogni impiegato in-
resta an conto, detto wassiente », 29 nel quale vengono annotatl lo
stipendio iniziale, i successive variazioni e 1 pagamenti periodici
cffcttuati,

[unificazione, in uno stesso ufficio geoerale, della complessa
materia attinente all’amministrazione del personale si palesa vantag-
giosa sia per gli interessati, per Punicied di inditizzo ¢ di criteri nella
soluzione di problemi ¢ di questioni scaturenti dalio svolgimento del
rapporto d’impicgo, sia per il bilancio dello Stato, non solo per il
minor opere consentito in confronto al sistema basato sulla plura-
lita di uthci del genere, ma anche per il contenimento delle relative
trattazionl contenziose.

1l problema in discorso si ripresenterd - come si dird pil
avanti 29 in sede di formazione della citata legge 22 aprile 1869,
n. 5026, ma non si dara seguito alla soluzione proposta nel senso
suaccennato, per motivi pluttosto contingenti, che qui non possono
esarminarsi.

Con le paci di Utrecht (1713) e di Vienna (1735), la Sicilia viene
prima separata e poi ancora riunita al regno di Napoli sotto Don
Carlos di Borbone, il quale istituisce un Consiglio delle finanze, da
cui dipende la « Summaria ». Questa, pib tardi (1807) ¢ abolita ¢
sostituita con Ja Regia Corte dei Conti, ordinata sul modcllo francese,
mentre in luogo della « Scrivania di razione » viene istituita la Con-
tabilita centrale, retta da un Controllore generale, che escrcita i 1i-
scontro preventivo su tutte e spese, coordinando i servizi contabili
dei vari ministeri; il servizio di tesoreria vienc affidato al vecchio
Banco di San Giacomo, che pit tardi prendera il nome di Banco delle
Due Sicilic. 26) - -

(24) Relazione Duchogué del 23 dicembre 1868. Rendiconti del Senaio, legisl. X,
sess. 1867, doc, n. 134.

(25) V. Parte II, cap. L.

£28) G. B, VaLewring, ap. i, pag, 58 ¢ segg.
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Nessun pagamento puo effettuarsi, se prima il relativo titolo di
spesa non ha ottenuto il nuila—osta del Controllore generale.

Alla Gran Cotte dei Conti, olere al contenzioso amministrativo
e contabile, & affidato il riscontro consuntivo sulle pubbliche spese.
Essa riferisce direttamente al re sulla gestione finanziaria In genere,
illustrandogli in particolare i merodi seguiti dalle varie Amminiscra-
zioni statali.

Avverso Je decisioni della Corte ¢ ammesso ricorso giurisdi-
zionale alla Consulta di Staro.

Anche quando 1 borboni ricostituiscono la vecchia « Scrivania
di razionc », rimane il Controllore gencrale, i cui poteri di sindacato
finanziario si stendono a tutta la gestione delle entrate e delle spese,

ferme restando le attribuzioni giurisdizionali e di riscontro posteriore
della Corte dei Conti.

12. - Nell’ultima parte dell’introduzione, si & accennato al fatto
che gli ordinamenti finanziari, amministrativi e contabili del vecchio
Ducato di Savoia, del Regno di Sardegna ¢ poi del Piemonte, ebbero
notevole influsso nell’opera di riassetto iniziata dal Cavour e conti-
nuata dai suoi successor], prima ¢ dopo l'unificazione d’ltalia. Si
palesa, pertanto, opportuno un cenno a parte sugli organismi cd
istituti prevalsi in quegli Stati, per la migliofe intelligenza dci suc-
cessivi sviluppi realizzati nello Stato unitario fino ail nostri giorni.

Per la stretta connessione sempre esistita tra le forme statuali ¢
gliotdinamenti amministrativo- contabili nei successivi periodi storici,
satcbbe interessante un csame comparato dei vari istituti giuridici
attuati nel Piemonte dall’epoca della monarchia feudale fino alla pro-
clamazione del Regno d’Italia (legge 17 marzo 1861), ma I'indole del
presente lavoro non consente un tale approfondimemto storico, co-
sicché anche qui 'esposizione viene limicata ai cenni 1ndispensabili.

I primi Duchi di Savoia si preoccupano di regolamentare la
materia finanziaria istituendo il sindacato sulle spese.
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i spese con un avanzo di L. 162 318, notevo]e per quei
58 _iccolo Stato che, solo 20 anni pxima, era prossnno

gﬂm come;co .

1580 lAmmsztranone dei Plcmonte era gia d1venura

ti del piccolo Pmmontc.

ccessoti, a cominciare da Carlo Fmanuele I, noa hanno
concetto della interdipendenza, sempre esistita, tra eco-
ale e pubblica finanza: fa difetto la lucida percezione
2il “T'esoro dello Stato incontra nelle risorse del Paese.
slide basi gettate da E. Filiberto attenuano appesanti-
j'tuhzionc. 1] sistema — dird il Cavour — %) se non era

tti del Parlamento Subalpino, legist. IV, vol. I, pag. 89 ¢ segg.

le dell’erario, si da loro eziandio ripetuto incarico d’aver in mira ad
un tempo il bene dei popoli, ed il sollevamento dello Stato ». 39

Quali erano i principi fondamentali su cui poggiava quella ri-
forma amministrativa, che uomini politici € studiost di cose finan-
ziarie e contabili ammireranno per lungo tempo ?

Egli parte dal concetto che nel governo dello Stato debba distin-
guersi, funzionalmente ¢ finalisticamente, ' Amministrazione « mao-
rale » da quella « economica »: alla prima attribuisce 11 moderno si-
gnificato di alta direzione politico-amministrativa, chiamata a for-
mulare I'inditizzo generale dell’azione governativa ¢ a cootdinare
Pattivita concreta di organt ¢d uffici pubblici; all’amministrazione
economica affida il compito di attuare quell’indirizzo, formando il
bilancio ¢ curandone Pesetcizio, con Ja scrupolosa osservanza delle
disposizioni che segolano il movimento finanziatio, sottoposto al-
Passiduo controllo giuridico e di merito di appositi organismi sta-
tuali.

1l re riserva a se stesso I’ Amministrazione « morale » ¢, nell’eser-
ciziodei connessi poteti ¢ funzioni, si avvaledi Primi Segretari, i quali
non sono, perd, ministri in senso moderno, in quanto non sono essi
stessi responsabill di una «branca » dell’Amministrazione statale.
Privi di autorita proptia, cssi sono piuttosto «i portavoce della vo-
volonta regia », limitandosi a trascrivere, quasi notai, gli atti che
da essa promanano; contrassegnano i decreti reali, ma solo per certi--
ficarne la firma del sovrano. 4

Tre erano 1 dicasteri istituiti con i famosi regolamenti del 1726
e 1730: uno per gli affari esteri, uno per gli affari interni € un terzo
che potrebbe dirsi della difesa (guerra e marina), il quale trattava
pure gli affari sardi.

L’ Amministrazione economica cra affidata a due capi supremi,
i quali erano titolari delle due pil grosse « aziende », ciot il generale
delle finanze per la parte civile, il contador generale per quella mi-

(39) Rappozrto del ministro di Revel, cit., pag. 2 c segg.

(40) Relazione del senatore Des Ambrois sul disegno di legge presentato dat Cavour sul-
Pordinamento dell’Amministrazione centrale, ecc. it § maggio 1852, letta il 26 febbraio 1853.
Atti del Parlumento Subalpino, vol. T cit., pagg- 115 e scgg.
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stificati privilegi tributari, ma istituisce una ferrca disciplina dell’ Am-
ministrazione finanziaria, dotandola di efficienti organi contabili e di
riscontro, nell’intenco di ripristinare la giustizia distributiva e sol-
levare le depresse condizioni del popolo, 31 convinto che non vi
puo essere florida hinanza statale se non si instaura Pimpero del diritto,
presupposto della prosperita economica.

Con editto del 16 ottobre 1560, istituisce un « Correttor gene-
rale » con funzioni assimilabili 1 quelle del Ragioniere generale dello
Stato, al fine di vigilare sul contabili ed agenti che hanno maneggio
di denaro o di beni dello Stato, e di csaminare 1 conti resi dal mede-
simi, da trasmettere poi alla Camera dei Conti, con apposita rela-
zione, per il giudizio di discarico; *# percid, dispone che « tutti
li conti.. siano con le loro filze e discarichi portati e rimessi
allarchivio  della predetta Camera... acciocché siano  conservati
con gli antichi... ¢ che possiamo sapere come /i nostri sudditi siano
stati frattati ». 33

Figura preminente nell’ Amministrazione finanziaria del Ducato
¢ quella de] Tesoriere generale come responsabile di tutto il movi-
mento finanziario del giovane Stato. Egli si « carica » delle entrate
riscosse e si «scarica » di quelle sborsate, talche il conto a lui inte-
stato esprimera in ogni istante i saldo a debito o a credito del Teso-
riere nei rapporti col Fisco. 3 Paragonabile, in un certo senso,
all’lixchequer inglese, egli risponde anche dell’operato dei suoi col-
laboratori ¢ dipendenti.

1Draltra parte, «Putficio del controllor generale e, come talor
soleva chiamarsi, correttor generale delle finanze, essendo destinato
a tener d’occhi 1 contabili, esaminare i conti e riferire alta Camera,
faceva si che il Tesoriere generale dovesse, nell’esccuzione della sua
gestione finunziaria, camminar guardingoe col calzari di piombon, 3%

(31) A, Gaarvo CanINa, op. af., prg. 21 ¢ segg.

(32) G. B, VaALknTING 0p. 571, prg. B8,

(33) Editra del 16 ottobre 1360, nella citsra raceoltn del Sen, Borelli, parte 3%, libro 1V,
P 457

{34) A. Ganno - Canina, sp. o/, pug. 102.

(35} G. Crawirva. I gowswvese Negroti del Negro, mivistro delle fonze oi E, Liliberto, pag. 13,
riportate di Garmso Cawina, #p. 6/t pag. 105.
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Molto rigoroso ¢ il controllo sui conti degli agenti ¢ cont.ii
del Ducato.

A tal fine si dispone che « la Camnera ricevera, esaminera, vor
fichera,... tutti li conti delli Tesotieri, Ricevitori, Pagadori ¢ d’n ..,
no, che di qualsivoglia maniera habbia carico d’esiggere., &« -
habbia maneggio di beni... ».

« Trovandoli detti contabili debitori... i COStHnECrd a puas .
¢ havra la derta Camera autorita di far chiamare innanti a SO ety
tuirgli un breve termine fra il qualc habbino a presentargli floreer e
imponendogli 4 cid far pene pecuniaric, suspendendogli i Joro guyi,
¢ privandogli piti oltre delli stipendi e loro offici in caso dj confus .
ciz o inobbedienza ». « Pity, 4 detta Camera $Aranno mostrati ¢ .
sentafi tutti i contratti... nelli qualt si tratti di alienatione... avansi ¢ n
detti contratti vengano ad essere stipulati sotto pena di nuilirs

Stretta collaborazione, dungue, fra Correttor generale ¢ Can
dei conti, ma anche funzioni e competenze distinte sul prano ol-
Vintera amministrazione finanziaria dello Stato.

11 Correttore generale, infatti, non ha solo funzioni di coordin.
mento contabile; suo preminente compito ¢ quello di sorvegliare
n?ovimento della finanza in ogni dertaglio, onde impedire anche 1
pitr piccola negligenza o irregolarita, prima che il provvedimenr:.
sia csecutivo, 37)

Per un esame storico delle istituzioni amministrative, finanziirc
¢ contabili italiane, potrebbe dirsi, dunque, di E. Filiberto quani: -
Quintiliano, ammirato e affascinato, scrisse di Ciceronc: wlile
multum profecisse sciat cui Cicero valde placebity.

14. - Le riforme di quel principe non subiscono sostanziali mme
fiche per circa un secolo e mezzo: il che denota la bonta del SIStCrin:,

Lutilita di predeterminare il futuro movimento finanziario del’ .
Stato si fa strada nella pratica amministrativa, anche se pochi » stari

(36) Editto 5 utrobre 1577, nella citata « Raccolta Borelli », pag. 459,
(37) Rapporto del ministro delle finanze conte di Revel al Re Carlo Alberto sulle 10
del Piemonte dal 1830 1l 1846, pag. 6 e segg.

Al



litare. J1 primo, alle attribuzioni di un ministto delle finanze, univa
- quasi tutte quelle di indole pil prettamente economica 1n seguito
afidate ad altri ministeri civili; il contador generale era ministio
1% "i'ié],]a guerra limitatamente alla amministrazione cconomica dell’Ar-
ata.

Ciascuno di essi formava il bilancio della rispettiva ammini-
strazione ¢ lo sottoponeva all’approvazione del sovrano, con la pro-
cedura cui si accenneri pitt avanti, ma erano indipendenti Pun Ialtro.

I’origine di rale bipartizione di competenze, coi faranno da
contorno « aziende minori », & ottimamente riassunta nella citata re-
lazione del Des Ambrois.

La prima preoccupazione del regime monarchico assoluto — egli
scrive — & quella di aver un esercito permanente, il quale richiede «la
creazione di un’azienda, ossia uffizio di amministrazione militate, e
fu Porigine dei contadori gencrali ».

« Esistenza di gravissime spesc continuative trasse seco lo stabi-
limento d’imposte fisse dirette e inditette, € con esse la direzione eco-
nomica o azienda delle pubbliche entrate, che lungamente duro sotto
'ilj’titolo di generalato delle finanze ».

' ¢ Pochi anni dopo si giudicé opportuno di avere un uffi-
io autorevole di sindacato amministrativo, ¢ fu creato il con-

trollore generale ».

« Finalmente il dissesto finanziario che risultd dalle guerre ¢
dallc imprese avventurose del duca Carlo Emanuele 1, ispit6 il primo
concetto di un consiglio direttivo e di controllo ».

« Sulla base di questi primitivi clementi gia consolidati dal tem-
po, ma non ancora ben connessi fra Joro, né petfettamente coordinati
colle attribuzioni della Camera dei Conti, la mente organizzatrice del
primo re Vittorio Amedeo giunse ad edificare un sistema compiuto
¢ forte di amministrazione centrale, e fu quello di cui dotd il paese
col famoso regolamento delle aziende del 1730 ».

Per I'esame dei bilanci, per la formazione dei conteatti e per 1
maggiori affari dell’ Amministrazione finanziaria, era d’obbligo P’in-
~tervento del Consiglio delle finanze, ricostituito con decreto del
1717 ¢ composto dal generale delle finanze, dal contador generale,
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dal controllore generale, dal primo Segretario di guerra e presieduto
dal presidente della Camera dei Conti.

« Gli attribui Vittorio — scrive il Cibrario — 0 facolta molto
grandi non solo nell’esame dei bilanci e degli spogli (rendiconti) ma
eziandio nell’andamento giornaliero del -servizio, nella stipulazion
del contratti... » ecc,

« 11 Consiglio delle finanze duro oltre cent’anni e molto contri-
bui colla severita dei suoi scrutini (riscontri) e delle sue massime
(isttuzioni) a mantener Pordine nell’ Amministrazione ».

Corpo essenzialmente consultivo in materia amministrativa, fi-
nanziaria ¢ contabile, esso poteva richiedere che il Capo d’azienda
interessato riferisse al re della propria amministrazione alla presenza
del Controllore generale, che riassumeva in sé i poteri dell’alto con-
trollo efféttivo sull’intera amministrazione finanziaria.

16. — L’organizzazione degli uffici poggiava, dunque, su cri-
ter diversi da quelli cul era stato informato Pordinamento di E.
Filiberto e dei principi che gli succedettero. '

« Le amministrazioni, chiamate con vocabolo spagnolo aziende,
distinguevasi in due specie. Alla prima appartenevano le due aziende
colossali che tra loro tutto intiero si spartivano il governo economico
civile e militare: ed erano... il generalato delle finanze ¢ I'ufficio del
soldo retto dal contador generale, 1 loro capi, per Ja grande autorita
che avevano, per importanza delle incumbenze, pel diritto esclu-
sivo di formare e far approvare il bilancio delle loto aziende, e di
riferire direttamente 2l re, dovevano considerarsi come veri mini-
stri », 42)

Le aziende minosi (artiglieria ¢ fabbriche, Real Casa) erano rette
da « Intendentt generali », gerarchicamente inferiori ai due Capi an-
zidetti ¢ al Controllore generale, pasi in grado al capo di grande
azienda.

(41} L. Cinrawrio, Ovigine ¢ progeciss delie istitngioni delle mronarchia di Savoia sine alla costitu-
siane del Regno & Italie, M. Mcllini e C., 1869, pag. 292 e scgg.
(42) L. CerARIO, op. ¢ foc, citati,



« 11 regolamento economico del 1730 fu il primo a riassumere
le attribuzioni del controllo generale, che prima trovansi disseminate
in vari provvedimenti antichi.

¢« Dal regno di Carlo Fmanucle 11 in poi sino alla fine del secolo
XVIHI it Controllore generale andd successivamente aumentando
d’autoritd sopra tutte le Amministrazion dello Stato, ¢ principal-
mente nella parte ceonomica degli affari militari,

¢ Fgli sopraintendeva a tuttl gli ard degli impicgati che ammi-
nistrassero il pubblico denaro, ¢ vegliava onde pon fossero violate
le regole della contabilita di Stato.

« Al chiudersi di ciascun anno finanziario, egli formava ’elenco
di tutti i contabili, ¢ lo rimetteva alla Corte dei Conti, che li chiamava
a dar ragione della loro gestione. Nell’Ufficio del Controllore gene-
rale erano registrati Jetteralmente tutti i provvedimenti dei vari di-
casteri, tutte le nomine alle cariche ¢ agli impieghi dello Stato ».

« 11 controllore generale interveniva ¢ votava in tutre le adu-
nanze della Regia Camera, nelle quali si csaminavano e si approva-
vano i conti dei tesorieri e dei contabili. Ove egli avesse gindicato
dover suo, poteva negare di controfirmare una regia patente sotto
la clausola di dare entro cingue giorni le ragioni per iscritro della sua
opposizione », %

Egli era indipendente dai ministri ¢, se non aveva potere di veto
in senso tecnico--giuridico, poteva sospendere la registrazione di
leggi, decreti e regolamenti, nonché il corso delle « carte contabili »,
riferendo al sovrano sui rilievi, le modifiche e le integrazioni che
riteneva di dover formulare su tutti gli atd di governo, aventi, co-
mungque, riflessi sulla finanza statale; i capi di grandi aziende, invece,
riferivano al re alla presenza del controllore generale; quelli delle
aziende minori attraverso il competente Primo-Segretario.

La validita del concetto di ricondurre ad unita tutta I’ Ammini-
strazione finanziaria dello Stato, postula, dunque, nell’ordinamento
del 1730, Pesigenza di coordinare in un unico ufficio la relativa con-
tabilitd ¢ il riscontro finanziario di merito, al fine di «ben regolare

(43) N. Bianciu, Storia defle Murarehia  Piewostese, cit., pag. 187

il maneggio economico, ed un esatto governo delle aziende dello
Stato, non scnza far notare giustamente, che le leggi economiche
non sono men salutari di quelle che tendono ad assicurare una rerta
amministrazione della giustizia ». 49

Responsabile, di fronte al sovrano, del buon andamento della
gestione finanziaria statale ¢ il Controllore generale, nel cul uthcio
si concentra la vigilanza sulle cntrate e il controllo sulle spese, sc-
guendo tutti gli attd di governo dalla loro formazione fino alla loro
esecuzione; il che spiega storicamente la sua premincnte posizione
nelle gerarchie ammingstrative e Paflidamento che sovrano, ministri
e funzionari fanno della sua opera, complessa ¢ delicata, nell’interesse
del Paese.

« Mentre le finanze dei principali Statt d’Furopa dira 11 Ca-
vour alla Camera, quasi un secolo ¢ mezzo dopo - erano mal gover-
nate, per modo che Parbitrio pit che la ragione, la confusione pili
che 'ordine manifcstavansi nelle medesime; ¢ mentre in Francia le
popolazioni muovevano lagnanze per quei fatti, gli illustri nvomini
di Stato di quella nazione non bastavano per rendere efficace la sor-
veglianza dei contabili affidata a dodici Camere dei Conti, per impe-
dire le malversazioni che si commettevano nella riscossione dei tributi
¢ dei redditi demaniali, per introdurre norme precise nel determinare
le spese pubbliche e controllarne Pesecuzione, ¢ per regolare e giusti-
ficare i pagamenti delle spese affidati senza controllo a quelli che H
facevano, le finanze del Piemonte fiorivano, ¢ si amministravano
nell’interesse di tutte le classi ¢ con tutte le guarentigic possibili sotto
un Governo monarchico assoluto ». 3)

17. — Accanto al principio della unitarictd dell’ Amministra-
zione statale, che si riflette nella formazione del «bilancio generale »,
coesiste il criterio della pluralitd di uffici amministrativi e contabili
fruenti di una certa autonomia. 1 servizi di maggiore importanza

{44) L. Cisranio, ep. at., pag. 297 ¢ segg.
(45) Atti del Patlamento Subalpino, legisi. 1V, vol. 1, pag. §9.
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organizzati in «aziende », con proprio bilancic e con cassa
Histifitay aventi anche la facoltd di stipulare contratti di una certa

hﬁnanzla_rla delio Stato.
I cépi'd’azienda, con la collaborazione di contabili, agenti e te-
"Sotierd, Apreparavano i bilanci parziali prima dell’inizio del nuovo
ésercizio, allegandovi dei « prospetti paralleli » per le variazioni del
nuovo bilancio in confronto a quello precedente, tuttora in corso.
" Essi venivano esaminati da speciali commissioni presiedute dal
(yenerale delle Finanze e trasmessi, con una relazione, al controllore
enérﬁlc, il quale 1i esaminava insieme al Primo Segretatio per la
uerra e li controfirmava. « Era sopra questi bilanci che i Generale
Biciléifinanze e il Controllore generale formavano il bilancio gene-
168249 il quale veniva pol sottoposto alla approvazione del re,
mitamente ai bilanci parziali che fungevano da allegati. In sede di
formazione del bilancio generale veniva udito anche il Consiglio
elle ,ﬁnanze per il parere sulle questioni di maggior rilievo.
* -Le entrate pervenivano alla Tesoreria centrale sotto la sorve-
lianza del Geserale delle Finanze, il quale assegnava, poi, sulla scot-
ré. déi singoli bilanci d’azienda, i fondi alle casse aziendali, cosicché
sl avcva «unith di tesoro ma non di cassa » 7

"Alla chiusura dell’esercizio, i capi d’azienda presentavano gli
£ spogh » {(consuntivi) al Consiglio delle finanze, mentre 1 conti del
tesorieri, contabili ¢ agenti in genere erano trasmessi alla Camera dei
;Conm per il gindizio di sua competenza.
" Per le entrate vi erano due spogli, cio¢ quello che dimostrava
Ic riscossioni avvenute e l'altro contenente il riparto dei fondi tra le
assc aziendali. ‘

ANGHI, gp, ¢if,, pag. 188.
“VALENTINI, ap. £/t., pag. B

Le entrate stesse erano classificate in tiscosse ¢ da riscuotere;
queste, 2 Joro volta, distinte in esigibili e inesigibili.

Riscossioni ¢ pagamenti erano registrati ¢ controllati giorno
petr giotno su libri giornali e mastri camerali. Accanto a ciascun te-
soriere aziendale operava un controllore alle dipendenze del Con-
trollore generale.

1l sistema, se non pud dirst impeccabile, si presenta dunque sotto
molti aspetti funzionale.

Esso organizza lattivita finanziaria e contabile in «aziende »,
dotandole di relativa autonomia, ma ne sottopone l'operato all’as-
siduo riscontro di legittimita e di merito del Controllore generale,
il quale non solo coordina le scritture e i bilanci parziali, ma esprime
i proprio autorevole avviso anche in sede consuntiva e riferisce
direttamente al re. Massimo organo collegiale consultivo ¢ il Consi-
glio delle finanze, al quale ¢ demandaro I’esame delle questioni di -
maggior peso, compresi 1 bilanci consuntivi delle aziende, mentre
alla Camera dei Conti ¢ affidata la giurisdizione contenziosa in ma-
teria di conti ¢ di responsabilita amministrativa.

18. - Tale ordinamento viene ulteriormente consolidato sotto il
regno di Carlo Emanuele 111, ma zlla sua morte esso va decadendo, non
gid per difetti insiti nel sistemna, ma per le sopravvenute complicazioni
interne e internazionali che sfoctano nella occupazione napoleonica.

La dominazione francese non restd senza effetti pratici nella
evoluzione del principi e delle norme che presiedevano all’ Ammint-
strazione finanziazia dello Stato. « L’assioma democratico di egua-
glianza e della proporzionalita dei tributi fu ovunque sostenuto e
applicato. 1l diritto di controllo e di riesame fu praticato formal-
mente », 48) con criteri pit rispondenti alle nuove idee di libertd e di
partecipazione popolare all’amministrazione della cosa pubblica.

Dopo la restaurazione monarchica, effettuata con decreto del
21 maggio 1814, quasi a reazione del precedente periodo di occupa-

{48) A. Presano e G. A. Musso, op. ¢it., pag. 85.
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zione straniera, si volle ritornare puramente e semplicemente alle
egyi ¢ al regolamenti quali esistevano ncl 1798, senza tener conto
dele nuove tendenze e delle mutate esigenze politiche, amministra-
the ¢ sociall

Gli affari amministrativi si moltiplicarono, auovi bisogni ed
interessi si manifestarono, cosicche if mero ripristino dei vecchi ordi-
namenti produsse stupore, confusione e malcontento. « 3i aboli-
rono con un sol tratto di penpa tutte le riforme realizzate negli nltimi
15 anni, quelle mediocri, quelle buone, ke pitt giuste ed anche quelle
che erano state pit fortemente desiderate ». %)

1n tutto quel caos, che avrebbe potuto prevedersi, si erge la
grande figura del controllore generale del tempo, il marchese Gian
Carlo Brignole, che tiusci a frenare gli arbitri, a fermare il disordine
¢ si accinse a predisporre radicali siforme nell’ Amministrazione fi-
nanziaria dello Stato.

Iordinamento delle vecchie aziende viene abbandonato; i Primi
Segretari assumono veste ¢ funzioni di veri ministri e, con regic pa-
tenti del 16 marzo 1816, si crea il Ministero delle finanze, nel quale
si concentrano le attribuzioni ecconomiche gia assegnate al Primo-
Segretario di guerra, al Generale delle finanze ¢ al controllore gene-
rale, affidando la direzione a quest’ultimo.

Al criterio distintivo fra amministrazione morale e amministra-
zione cconomica, si sostituisce Paltro, pit funzionale ¢ moderno,
dell’ Amministrazione direttiva ¢ responsabile e degli organi od uffici
esecutivi,

[l ministro assume la effettiva direzione della propria Ammini-
strazione, ma la formazione ¢ Pesecuzione dei provvedimenti tien-
tranti nella sua sfera di competenza vengono affidate ad uffici esterni,
ai quali & conservato - per meri motivi sentimentali ossequienti alla
tradizione il nome di «aziende ».

Con regic patenti del 31 marzo 1817, tutta la materia finanziaria,
contabile ¢ del riscontro viene riordinara, facendo tesoro delle nuove
esperienze e secondando gh orientamenti politic e giuridici prodot-

{49) A. Vinano e GG. AL Musso, ep. 6t pag. B6.
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tisi nella eleborazione della dottrina dello Stato nell’ultimo cinquan-
tennio

« Mentre con le Patenti nostre delli 12 marzo 1816 abbianpi.
creato un Ministero delle Finanze, ¢d abbiamo ordinato che venis-
sero ossetvati ghi antichi regolamenti econamict  si legge nel pream-
bolo del R. D. 31 marzo 1817, n. 555.- Ci riserbammo di prescri-
vere le vanazioni, ¢ farvi le aggiunte, che la sperienza Ci avrebbe
fatto conoscere necessarie .

« Dalle operaziont cui si dovette procedere, Ci risultd, che, per
mantenere 'ordine, Pesattezza, e la celeritd nella spedizione degh
affari &’ Amministrazione, resi pin intricati dalle passate disastrose
vicende, ¢ divenuta necessaria una nuova distribuzione di facolta,
¢ d’incumbenze, propria a procacciare un risultato pitt vantaggioso
alle nostre Finanze, ed al pubblico ».

19. - Ta lJegge organica del 1817 disciplina meglio le attribu-
zioni e le competenze del Ministro delle finanze (che ora si chiama
Primo Segretario di Finanze) ¢ del Controllore generale, 1l quale con-
serva le funzioni di controllo anteriori al 1816.

Con I'art. 2 si istituiscono sei aziende, ognuna delle quali é retta
da un «Intendente generale sotto gli ordini del rispettivo Capo su-
premo di Dicastero ».

Alle dipendenze del Ministro delle finanze € posto (art. 9) un Ispet
tore generale dell’Erario, al quale i capi delle aziende dovranno tra-
smettere la documentazione del pagamenti, gia registrati e riscontrat
dall’Ufficio del Controllore generale. Questi & investito del riscontro
di tutti 1 provvedimenti « portanti obbligazioni per parte dello Staro,
ed esamina tutti i mandati prima che sieseguiscano e vi appone la sua
vidimazione quando li riconosce regolari. Deputa controlli perma-
nentt presso le Casse dei principali contabili. Pud inviare a tutti veri-
ficatori straordinari »,*® col compito di «accertare Vesatiezza dei
conti, ¢ la regolaritd delle operazioni delle diverse direzioni » (axt. 14).

(50) Auti det Parlamento Subalpino, vol. I, pag. 117.



é-ovramtendcrc all’ muodusflone ed estrazione del fondx
'.esa'mmando nelle operazioni che li riguardano Pesattezza
'd1.; omma, la regolarith di modo, ¢ la legittimita di titolo ».

oK Appa.rterm al Controllore generale la formazione dell’annuo
“usiversale bilancio »,51) da sottoporre, poi, all’esame del Consiglio
delle finanze, ¢ non potra dar corso ad atti di spesa che eccedano 1
limiti di bilancio senza riferitne direttamente al Re (art. 27).

- ‘Entro giugno dovra, poi, preparare il rendiconto generale sulla
orta dei conti resi dalle singole aziende, nonche dagli agenti, con-

. Liter per la formazione «dell’annuo universale bilancio » &
it complesso rispetto all’ordinamento anteriore.
azwnde p1eparano i b11anc1 par zmh e li sottopongono alla

ore generale su d1 essi e, formulati i propri « 11ﬂe531 », tra-
mette il tutto al Consiglio di Stato. Quest’ultimo ne fa oggetto di
iscussione ¢ approfondito csame, formulando il proprio parere,
qﬁmdl passano all’esame del Consiglio dei Ministri presicduto dal
Re. Finalmente, in scduta definitiva ¢ solennc, alla quale interviene
1 E‘Controllom gcncm]e ciascun Ministro li sottopone alla sanzione
‘sovrana. Allo stesso modo, press’a poco,-si procede per le nuove €
?magglon spese.

" Viene variata anche la composizione de. Consiglio delle finanze,
del quale non fanno pit parte il presidente della Camera dei Conti
s:°¢ il Controllore generale. Esso ¢ investito della « sovsaintendenza di
utte le operazioni csecutive d’Amministrazione economica che dai
=ép1 supremi di Dicastero verranno affidate ai capi & azienda da essi

KS 1) Regie Patenti 31 marzo 1817, n. 555, articoli 23-25.

dipendenti », 52) cosicche, in prosieguo di tempo, l2 suaz fisionomia
viene modificata, in quanto, sebbene resti un organo collegiale di
consulenza economica per I’Amministrazione statale, esso si tra-
sforma sostanziamente in un Consiglio della Corona, finché Carlo
Alberto, con decreto del 1831, lo fonde col Consiglio di Stato.

Al ministeri creati con la legge organica del 1817 (Interni, Af-
fari Esteri, Guerra ¢ Marina, Finanze), seguirono, nel 1831, quello
della Giustizia e degli Affart ecclesiasrici, ¢ nel 1847 quello dei lavori
pubblici e della Pubblica Istruzione; siccome glt affari di questi
ultimi crano, in passato, amministrati dal Dicastero degli Interni,
che aveva una sola «azienda », questa rimase anche dopo il 1847,
cosicché, per gli affari da essa trattati, venne a dipendere da tre di-
versi ministeti. '

Per i bisogni dei Dicasteri con proprio bilancio, ma senza « azien-
da » dipendente (Esteri, Affati di Sardegna ¢ Ministero di Polizia)
provvede 'azienda del Ministeso delle Finanze sulla base di note ed
elenchi rimessi dai tispettivi capi supremi.

I’ Amministrazione generale delle finanze — comprendente an-
che i servizi pilt tardi assegnati al Dicastero del Tesoro — € dunque,
affidata ad ua Primo Segretario o Ministro; la esecuzione o attua-
zione concreta dei provvedimenti relativi spetta alle «aziende », ma
il riscontro economico resta al Controllote generale, mentre il Con-
siglio delle finanze ha la sorveglianza gencerale su tutto il movimento
finanziatio, come organo collegiale alle dirette dipendenze del so-
V£ano. :

20. - AlPordinamento del 1817 Catlo Felice non introdusse
modifiche sostanziali, degne di particolare rilievo at fint del presente
lavoro; molte ne apportd, invece, Catlo Alberto.

Con decreti del 14 agosto ¢ 20 ottobre 1831, %11 aboli il vecchio
Consiglio delle finanze, istituendo il Consiglio di Stato, le cui attribu-
zioni subiranno, poi, notevoli modifiche; limitd la competenza della

(52) Regie Patenti, n. 355, cit,; art. 28.
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Camcra dei Conri al contenzioso amministrativo, ai giudizi di conto
¢ a poche altre arrribuzioni miste, mentre estese quelle del Control-
love gencrale.

I ’organizzazione amministrativa esistente nel 1848 compren-
deva, infatti, serte Ministeri, nove aziende, un Ispettore dell’erario
{Dircttore generale del Tesoro); la Direzione del Debito pubblico;
P Amministrazione centrale delle Zecche; Plspezione generale delle
feve; I'Uditorio generale di guerra.

Le attribuzioni consuliive, di controllo ¢ giurisdizionali in ma-
teria amministrativa, erano suddivise tra Consiglio di Stato, Camera
dei Conti e Controllore generale, ma difettavano e norme organiche
disciplinanti chiaramente le rispettive sfere di competenza e 1 rap-
porti intercorrenti fra tali organismi.

1 Ministro delle finanze aveva alle proprie dipendenze wvarie
aziende, le quall formavano, come prima, 1 bilanct paiziali. Anche
Plspezione dell’erario formava il proprio bilancio.

Sulla scorta degli elementi contenutiintali «stati » di previsione,
cgli prepara il bilancio generale attivo e quello « universale » pas-
sivo, riassumente la materia di ben 12 bilanci parziali.

Al fine di ottenere un documento che offrisse una visionc pa-
noramica tntegrale def vari cespiti del nuovo esercizio, i1 Ministro
delle finanze compilava, altresi, il « ristretto » (0 riepilogo) del bi-
lancio atrivo.

Tutti ¢ 14 documenti cosi predisposti venivano, quindi, rimessi
al Controllore generale per il preventivo esame tcenico—contabile,
in modo da coordinare le varie spese in correlazione con la prevista dispo-
nibilita di mezsi.

Procedura analoga era seguita per la compilazione, a fine cser-
cizio, del Rendiconto gencerale, o Conto generale del bilancio; man-
cava, perd, un conto del Patrimonio e, quindi, la dimostrazione dei
punti di concordanza fra gestione finanziaria e gestione pattimo-
niale.

Quando fu promulgato lo Statuto albertino, furono consesvate,
bensi, le attribuzioni contabili e di riscontro del Controllore generale,
ma vennero meno Ja sua prerogativa delle relazioni al Re ¢ le speciali

+6

attribuzioni del Consiglio di Stato: la sovranita del Parlamento in
materia di bilancio ¢ la responsabilitd ministeriale sancite dallo Statuto,
modificarono profondamente la competenza e le funzioni dei due
organi. Il bilancio dello Stato abbandond il segreto del Governo
monarchico assoluto e divennc un documento alla porrara delia
pubblica opinione, in quanto era discusso ed approvato nei Parla-
mento.

Le riforme progetrate da Carlo Alberto non poterono essere
realizzate per 1 sopraggiunti avvenimenti politici che condussero alla
unificazione del Paese.

Il periodo intercorrente fra la promulgazione dello Statuto e
Papprovazione del disegno di legge del Cavour, sulla riforma del-
I’ Amiministrazione centrale, ¢ un perindo transitorio, di adattamento
del vecchio ordinamento ai nuovi precetti sanciti dalla Costitu-
zlone.

La necessitd e I'usgenza del riordinamento su nuove basi della
legislazionc finanziaria e contabile, crano sentite profondamente da
uomini politici come da studiosi, soprattutto in materia di bilancio
e di organizzazione interna dei servizi amministrativi.

1I bilancio piemontese difettava di unicita allo stesso modo che
1l servizio di tesoreria.

Le entrate crano suddivise tra le varie aziende, le quali godevano
di notevole autonomia nella crogazione dei fondi loro assegnati,
nonostante Iintervento del Ministere delle finanze, il cui compito
praticamente Si esauriva, sotto questo aspctto, nella funzionc di
riassunzione contabile.

Esistevano, oltre alle tesorerie di azienda, due Casse speciali:
una corrente, I'altra di riserva, ma a quest’ultima si faceva ricorso
non solo per le spese straordinarie, bensi anche per quelle ordinarie,
quando difettavano i fondi della « Cassa ordinaria », né il controllo
riusciva pilt a contenere le spese entro 1 limiti degli stanziamenti di
bilancio.

Di qui la cennata necessita di una riforma radicale di organi-
smi e di istituti.
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CAPITOLO 11

sortarto: 1-4. Necessita di adeguare Pordinamento amministrativo del Pie-
. ‘monte ai nuovi precetti costituzionali e il disegno di legge Cavour del
maggio 1852. Posizione e responsabilita del Ministro delle finanze nell’am-

- ministrazione patrimoniale e finanziaria dello Stato nelle rclaz&om. gover-
nativa e parlamentari sul predetto disegno di legge. ~ 5-7. Gli aspetti
salienti della riforma Cavour e la legge n. 1483 del 23 marzo 1853. Bilancio
attivo, bilanci parziali e bilancio generale passivi; assestamento. Il Con-
trollore generale ¢ la Direzione generale di contabilita. — 8-14. Svolgimento
della legislazione successiva fino alla riforma Cambra_y—]}gny del 1869.
Gli sforzi di regolamentazione organica dell’attivith amministrativa nelle
nuove provincie italiane. Le leggi 13 novembre 1859, n. 3746 e 3747
e i connessi regolamenti. Provvisorietd e incompletezza delle disposizioni
ernanate in quel periodo. 1 tentativi dei Ministri Vegezzi, Bastogi e Min-
ghetti e i progetti dei Ministri Sella e Scialoja. — 15-19. Gli ordinamenti
vigenti nei principali Stati europei all’epoca della riforma del Cambray—
Digny.

1. — Nel capitolo precedente si ¢ visto come, una volta promul-
“gato lo Statuto, si rendesse indispensabile una organica revisione
delle norme regolanti Vattivita amministativa, anche per i riflessi
al bilancio dello Stato, in modo da adegunare gli ordinament finan-
idri ¢ contabili preesistenti ai nuovi precetti costituzionali, in rela-
‘zione alla preminente funzione assunta dal Parlamento ¢ alla respon-

sabilitd ministeriale.

Ardui problemi di carattere economico, giuzidico e tecnico si
presentarono alla mente del Cavour, il quale, presago della immi-
nente unificazione d’Italia, si preoccupava, fin d’allora, di predi-
sporre gli strumenti necessari per un ordinato svolgimento della
pubblica amministrazionc. '

" Non difettavano volontd, competenza e passione per affrontare
e risolvere quei problemi; mancava piuttosto lesperienza diretta,
esscndo insufficiente quella acquisita nell’esercizio di funzioni go-
vernative del precedente regime monatchico nazionale. Occorreva,
* quindi, un modello cui ispirarsi, ¢ non mancavano allnopo buone
indicazioni tratte dagli ordinamenti inglese, francese ed anche belga,
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talche, nei lavori preparatori della legge che potta il suo nome, il
Cavour spesso si richiama — come d’altronde faranno i relatori
parlamentari — a disposizioni e principi accolti in quegli ordinamenti
gia sufficientemente collaudati dal tempo.

Cio non significa, naturalmente, che el si sia limitati ad intro-
durre, sic ez simpliciter, nella nostra legislazione amministrativa, le
norme ivi vigenti, ché, anzi, Pacume giuridico e il senso pratico
propri del legislatore del tempo, le sottoposcro ad un rigoroso
vaglio critico, onde trarne valido orientamento nella elaborazione
di schemi legislativi meglio adatti al nostro sistema costituzionale.

Prima considerazione del Cavour, esposta nclla sua pregevole
relazione sul disegno di legge presentato alla Camera il 5 maggio
1852,5% & che «il conttollo-del Parlamento riesce insufficiente se
non si esercita sopra fatti gia verificati e controllati da funzionari
indipendenti dal Ministero »; il che postula esigenza di istituire un
tiscontro finanziario interno, in quanto «un controllo amministra-
tivo occorre per anco nell’interesse stesso detla responsabilitd mi-
nisteriale ».

Egli constata che « questo controllo esiste presso di noi, ma
non fu esteso a tutti 1 scrvizi e lascia desiderare nell’efficacia ».

Le ragioni di tale «inefficacia » sono intuibili, dal momento
che il Controllore generale non ha pitn — tranne che in casi speciali
— il «potere » di sospendere la registrazione di ptovvedimenti e il
corso delle «carte contabili » per riferirne al Re, come avventva
in passato; né quel potere ¢ stato formalmente disciplinato e trasfe-
rito ad altri organi.

2. - Quali orientamenti suggerisce il Cavour in materia ?

Osservato, preliminarmente, che, con le segie Patenti del 18 ago-
sto 1831, Carlo Alberto aveva disciplinato i rapporti tra la Cotte
dei Conti e PUfficio del Controllore generale, e ricordato che fin

(53} Atti del Patlamento  Subsalpino, legislatura IV: o Ordinamente  dell’ Ammini-
strazione centrale, della Contabilita ¢ della Corte dei Conti », che la Camera, poi, muterd, stral-
ciando la parte riguardance la Corte dei Conti. Vol. I cit.,, pagg. 88 ¢ segg.
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dal 1720 quest’ulitimo faceva parte della veechia Camera dei Conti, egli
deduce che cid lascia « travedere Pintenzione di concentrare in quel
magistrato (Corte) le sue funzioni -, in modo da riunire «i controlli
prevencivo ¢ giudiziario 10 uno stesso organo collegiale esterno.

F.git sostiene che il controlio preventivo odeve essere fatto di
nuovo ind:pendente, perché continui ad avere Pefhcacia per cui fu
creato  ¢d esprime Pavviso che, riunendo 1 due controlli anzidetti,
essi . sl rinforzeranno a vicenda .

Nella sua redazione il Cavour afferma pit volte di apprezzare
gli ordinamentt istiruiti nel 1720 e ritoccati nel 1817; e, dalla espo-
sizione del suo pensicro, traspare chiaro lo sforzo di ridare al Pie-
monte organismi ¢d istituti che diano pieno affidamento sulla rego-
taritd gruridica ed economica della gestione finanziaria dello Stato,
nella osservanza dei nuovi precetti costituzionali.

Ligli non scende ad una analist scientifica del concetro organico
di controllo nella pubblica amministrazione, ma avverte che «im-
porta assicurarsi che le spese autorizzare si eseguiscano o la massima
econgmia e regoloritd o, aggiungendo che, «riordinandosi il sistema
hranziario, converra avvisare al mezzo di rendere pit forte questo
controllo, il quale ¢ pure destinato a facilitare alla Corte dei Conti
¢ ac Parlamento Pesercizio del loro mandato. Ad un tale effetto
tmporta anzitutto di estendere il controllo del Ministero delle fi-
nanze a tatte le riscossioni del proventi dello Stato, a tutti i beni
mobili ed immobili dello Stato, a tutd 1 contabili ed ai pagamenti
di tutte le spese. Potra allora it Ministero riassumere in un Gran
Libro ed in un libro giornaliero tutte le operazioni di contabilita
ed a poco a poco introdurre nefle medesime la partita doppia ».

La natura e la vastita della gestione finanziaria dello Stato
richicdono Pestensione del controllo interno, poggiante su principi
economici, oltreche giuridicd, giacche «il solo Ministro di finanze
trovasi i grado di conoscere se le finanze dello Stato consentano
le spese che st propongono; né basta dimostrare Pudilita delle spese,
conviene pure provare di avere 1 mezzi per farvi fronte ».

Posto, dunque, per ora, che it controllo di atti e comportamenti
della pubblica amministrazione sia, con siatetica enunciazione con-

0

cettuale, manifestazione di giudizio avente come termini di raffronto
principi e norme, ¢i si pud chiedere: come configura, il Cavour, il
coatrollo «esterno » ¢ quello winterno » ? quale portata deve averc
quest’ultimo ?

« Due sono i controlli preventivi — egli dice — pel pagamenty
delle spese dello Stato che si vogliono stabilire pella buona ammi-
nistrazione delle finanze, uno indipendente della Corte dei Conii,
Palero amministrativo del Ministero di finanze. Tuna ¢ Paltro de
vono prevenire gli errori e gli abusi, cd esercitare quei controlli in
modo da lasciare libera ¢ pronta 'azione del potere esecutivo ... ¢
da riunire gli elementi necessari per formare i conti amministrativi,
per csaminase quelli dei contabili, e per presentare al Parlamento le ne-
cessarie osscrvazioni ¢ proposizioni sul merito di quel conti e sul
mighioramento da introdurre nell’amministrazione delle finanzes, 54

Forse che I'aver definito il controllo esterno indipendente, senza
aver esplicitamente qualificato tale anche quello del Ministero delle
finanze (pib tardi distinto dal Dicastero del Tesoro) pud significare,
nel pensiero del Cavour, negazione di autonoma manifestazione di
quest’ultimo ? In altre parole, sarebbe esatto inferire che egli abbia
concepito 1l controllo amministrativo come strumento di autodisci
plina alle dipendenze dell’organo controllato ?

Senza anticipare giudizi e sviluppi in materia sul piano storico--
scientifico, si pud osservare che al Cavour - - Ministro delle finanze,
prima che Presidente del Consiglio dei Ministri — non sfugge Pcsi-
genza di non intaccare la sfera di discrezionalitd dell’ Amministrs -
zione attiva, operantc ncll’ambito dell’ordinamento giuridico vi-
gente. Fervido asscrrore dell’unicita del bilancio dello Stato, cgli
dichiara in proposito che ¢« non si crede, perd, potersi mantenere
alla Corte dei Conti la facoltd che spettava al Controliore. gencrale
di fare rappresentanze su/ werito di quei decreti e di quei provvedi
menti » che abbiano, comunque, riflessi finanziari, « prima di regi-
strarli », 35)

{54) Arti de) Parlamento Subalpino, velazione Cavour cit., pag. 101.
(55) Atti ¢ relazione cit,, pag, 102.



‘Riscontro esterno indipendente, dunque, ma non esteso al

iudizio sulla convenicnza cconomica, sulla tempestivitd, ccc.
sa, spetta all’ Amministrazione nel suo complesso, eppero,
AlsMinistro delle finanze non deve controllare I'utilita e Foppor-
-tumta delle ‘spese dipendenti da altri Ministri, ha pero il dovere
— chiarisce Pillustre proponente — di esaminare se le finanze dello
Stato le permettano », e cid al fine di provocare una complessiva
valutazione, in sede appropriata, tra finaliti individuabili e mezzi
'disponibili, nell’interesse della solidita economica del Paese.

Poste le dircttive fondamentali che dovranno orientare la legi-
slazione in materia finanziaria, occorre apprestare gli strumenti ne-
‘céssari per conseguire gli scopi che la riforma amministrativa 51

propone.

Se & necessario Pesercizio del riscontro finanziatio all'interno

" dell’ Amministrazione; se tale riscontto non potra essere efficace
senza la istituzionc di un ordinato sistema di scritture contabili, ¢

a'che indispensabile la creazione di un organo che direttamente

laliori col Ministro delle finanze nell adempimento dell’alta fun-
1onc affidatagli dalla legge; occorse, cio¢, una Direzione generale

’ﬁ contab1ht.1 ma il Cavour non riticne che otganizzazione interna

'degh Uffici amministrativi rientri nei compit del legislatore.

" «Sec importava stabilire per legge il principio del concentra-
mento degli uffizi di un medesimo ramo di amministrazione in dire-
zioni generali, non potevasi ... scemare la responsabilita del Mini-

stero fissandone per legge il modo... perche cio forma Poggetto di
regolamenti, i quali sono variabili secondo i dettami del Pesperien-
za ».56) Basta, percid, stabilise che «il Ministro di finanze concen-

#:trerd’in una direzione generale i lavori relativi alla compilazione dei

“bilanci e dei conti, ¢ rjuniti zella medesima gli clementi necessari pet

Ja formazione del bilancio attivo, ed i bilanci parziali passivi che

Saranno fatti presso ciascun Ministero, fard formare i due bilanci

. attivo e passivo, e li preseatera al Patlamento ».

(56} Atti ¢ relazione cit., pag. 96.

3. - Il Cavour avrebbe voluto riunire le disposizioni vecchie ¢
nuove in una sorta di codice finanziatio, un testo unico che conte-
nesse tutte le disposizioni amministrative e contabili per una ge-
stione aziendale regolare e proficuz, ma preferi I'mitarsi — anche
per i gravosi impegni politici e diplomatici dell’epoca ~ «alle sole
nuove disposizioni », riservando ad un « regolamento tutte le dispo-
sizioni relative alla contabilita generale dello Stato ».

Egli intende rendere obbligatoria la formazione degli inventari
«di tutti i beni mobili e immobili che costituiscono il patrimonio
dello Stato », in modo che possa organizzarsi in futuro una conta-
bilitd patrimoniale accanto alla contabilitd finanziaria, disciplinando,
altresi, 11 contenuto dei bilanci e la materia dei contratti.

In sede di discussione parlamentare del disegno di legge, alcune
innovazioni proposte dal Governo non sono accolte per ragioni di
carattere tecnico o per motivi di opportunita.

L’onorevole Paclo Farina, relatore alla Camera, condivide, in
generale, 'impostazione, gli scopi e "urgenza della riforma proposta
dal Cavour e, a nome della Commissione di cui fa parte, suggerisce
Popportunita di conservare, per ora, I'Ufficio del Controllore gene-
rale, ritenendo che studi ed espeticnza in materia di riscontro non
offtano ancora quel margine di garanzia che si richiede.

Il progetto ministeriale — si legge nella relazione della Commis-
sione della Camera dei Deputati — « tende a sostituire al controllo pre-
ventivo ed amministrativo esercitato dall’Ufficio del controllo gene-
rale, ed a quello definitivo e giudiziario esercitato dalla Camera dei
Conti, un nuovo controllo esetcitato bensi da un magistrato inamovi-
bile, 1} quale conseguentemente, sotto questo aspetto, presentava mag-
giori garanzie degli attuali, ma che comulando il preveativo ed il defi-
nitivo, 'amministrativo e il giudiziario, lasciava temere che, ove per
qualche malaugurato accidente ’errore avesse prevalso nelle sue prime
operazioni, le sue deliberazioni ulteriori, anziché tendere a rintrac-
ciarlo ¢ correggerlo, fossero dirette a dissimulatio e nasconder]o ». 57

{(57) Atti del Parlamento Subalpino, relazione presentata alla Camera il 18 dicembre
1852, vol. 1, pag. 108.
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Osservazione, questd, senza dubbio importante, in quanto illu-
mina uno degli aspetti pitt delicati del problema generale dei con-
trolli nella pubblica amministrazione.

Ia Commissione della Camera vorrebbe, peraltro, che il Mi-
nistro delle Ananze fosse informato mensilmente del fabbisogno fi-
nanziario dei singoli Ministri, 1n maniera da provvedere per tempo
alle periodiche asscgnazioni di fondi con « ordinanza reale » e dare
cosi la possibilitd al Ministro stesso di controllare 'andamento del

'I'CSUH .

4. — Ridevara la inadeguatezza del sistema amministrativo e
contabile vigenre ai nuovl precetti costituzionali, e sottolineata la
diffusa esigenza di un’organica revisione — sopratmatto per cio che
attiene alia organizzazione interna degli Uthci, alla compctenza e
alia responsabilita ministeriale, alla conseguente disciplina dei rap-
porti interorganici, al controllo, alla formazione ¢ al contenuto del
bilancio, nonché alle scritture contahili - - il progetto Cavour tende
a4 sostituire le vecchie waziende» con nuovi uffici «interni » al
livello di Direzioni centrali o generali, alle dirette dipendenze
det singoli Ministri.

La competenza per la formazione e la stipulazione dei contratti
viene, quindi, trasferita agh organi ministeriali, istituendo pubblici
incanti pet quelli pitt importanti ¢ facendo obbligo di sottoporre i
relativi progetti - - oltre certi limiti di somma e tranne che per casi
specialt, espressamente indicati - al parere del Consiglio di Stato.

A questo proposito, il senatore Des Ambrois, relatore al Senato
sul disegno di legge in questione, conviene col Governo sulla neces-
sita di sopprimere le dette aziende come wufhzi esterni ¢ moral-
mente separatl, aventi dalla legge Pincarico ¢ la responsabilita pat-
ticolate di formare 1 bilanci, stipulare i contratd, spedire I mandati
ed altre non poche incombenze da speciali disposizioni determina-
te ., ma si preoccupa del riscontto non tanto dei pagamenti - visto
che, nel precedente ordinamento, essi erano ordinati dai Capi d’azien-
da senza alean controllo dei Ministri competenti — bensi piuttosto
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dei contratti, giacche finora essi erano stipulati, si, dalle aziende,
ma il Re li approvava su relazione dei Ministri, i quali l esamina-
vano, in qualche modo, sia nella sostanza che nella forma. S¢ ora
dovraano essere stipulati dai Ministri — osserva il Des Ambrois
non vi sara pit un coatrollo « nel seno- dell’ Amministrazionc

I perplessit, al riguardo, della Commissione senatoriale aon
sono del tutto fugate dal sistema degli incanti ¢ dall’obbligo del
parcre del Consiglio di Srato.

In gencrale, il relatore di atto che il nuovo sisterna amoini-
strativo tende a sncllire it lavoro rendendolo pit efficace e pronio,
giacche 1 Diretrori generali e i Capi servizi sono posti a dirctto con
tatto dei Ministri, mentre col vecchio ordinamento i capi d’azienda
riferivano 2i medesimi con relazione scritta per avere istruzioni nelle
questioni pit importanti, e tali relazioni erano esaminate da un’ap-
posita Divisionce organizzata ncll’ambito ministeriale.

Poiche si decide - - consenziente il Governo — di stralciare
dal progetto in discussione la patte riguardante la Corte dei Conti,
lasctando I’'Ufficio del Controllore generale, con Part. 33 si stabilisce
che questi pud dissentire, nell’esercizio delle sue funzioni, sul'.
legittimita o regolaritd dei provvedimenti esaminati, ma in tal caso
dovra pronunciassi il Consiglio dei Ministri. Ove la deliberazione
collegiale sia favorevole al provvedimento, il Controllore gencrale
lo registrera «con riserva », ed.csporsa, poi, i motivi del proprin
dissenso nella periodica relazione al Parlamento sull’andamento &-
nanziario e contabile dell’ Amministrazione.

3. — Nel sistema instaurato dalla legge Cavour (detta anche legge
sarda) del 1853, ¢ prescritta la riassunzione in un « Bilancio generale
passivo » di tutte le spese proposte da ciascun Ministro nei rispertivi
« Bilanci parziali ».

Tale bilancio deve presentarsi alla Camera, unitamente al « Bi-
lancio attivo », 10 mesi prima dellinizio dell’anno finanziario. Te-
nuto conto che questo coincide con 'anno solare, la presentazione
deve, quindi, avvenire entro febbraio (art. 8).



Esso, tuttavia, viene prolungato fino al 30 giugno dell’anno
uccessivo « per la effettuazione di operazioni relative 2 riscossioni
rate, alla liquidazione e pagamento delle spese ».

Le entrate del bilancio generale attivo sono classificate in titoli
(chtfate ordinarie e straordinarie), i titoli in categorie, « secondo la
[Veten natura degli oggetti », & queste in articoli; le spese contem-
plate nel bilancio generale passivo sono pure suddivise, con cri-
terio analogo, in titoli e categorie, mentre la ripartizione in articoli

¢ effettuata nei bilanci parziali o ministeriali, « posti a corredo » di

quello generale (art. 5).
I bilanci generali attivo e passivo sono « stabilitt » con due leggi
distinte (art. 6).
E ammesso lo storno di fondi solo tra articoli di una stessa cate-
~ goria, e per le nuove o maggiori spese proposte dopo I'approvazione
~ del bilancio, bisogna indicare i mezzi per farvi fronte.
Nei casi di urgente necessitd, durante le vacanze parlamen-
. tati, il Governo ha facoltd di autorizzate assegnazioni di fondi
con decreto reale, prcvla dehberamone del Con51g]10 dei Mini-

speci'al'é, il cul progetto deve presentarsi entro i primi due mesi

" " della sessione parlamentare successiva alla chiusura dellesercizio.

isso viene predisposto’— a cura del Ministro delle finanze e

su relazione del Controllore generale, ai fint anche dell’accertamento

della concordanza tra i conti ministeriali e la contabilitd generale —

-mediante riunione degli « spogli ministeriali »; mira a far conoscere

« quanto avanzi di riscossione o di spesa da farsi in dipendenza della

contabilitd passata », ed ha pure lo scopo di ridurre «alle minime

proporzioni possibili quella massa di residui che per Paddietro
figurd negli spogli ». 5%

(58) Atti del Parlamento Subalpino, relazione Des Ambrois cit, pag. 123.

Nel nuovo bilancio i residui dei precedenti esercizi sono tipresi,
ma vi figurano in colonne distinte (art. 38).

« La riscossione dei proventi dello Stato sard effettuata per conto
del Ministero delle finanze ¢ 'ammontare ne sara iscritto nei registri
di contabilitd generale del Ministero stesse-» (att. 14).

Fssi affluiscono nella Tesoreria generale o centrale e nelle
Tesoserie provinciali, presso le quali devono essere tilevad in appo-
siti registri.

I’assegnazione dei fondi ai singoli Ministri & fatta bimestral-
mente con decreto reale, ma non si possono fare pagamenti ecce-
denti tali assegnazioni se non con imputazioni al bilancio ¢ previo
assenso del Ministro delle finanze, su relazione del Controllore
generale in sede di riscontro.

Pur non richiedendone la inserzione nel disegno di legge in
discussione, il Senato richiama Pattenzione del Governo sulla oppor-
tunita di predisporre a fine d’anno, a complemento del rendiconto
generale, « uno specchio generale della situazione finanziaria », onde
il Patlamento possa conoscere se e in quali parti la finanza statale
sia 0 meno migliorata e giudicate sulle future autorizzazioni da dare
al Governo, -

Non poche perplessita J]a Commissione della Camera manifestd
sul progetto approvato, con modifiche, dal Senato, soprattutto per
cid che concerne il prolungamento di sei mesi dell’esercizio, ma
all’'uopo il Cavour precisd alla Camera stessa che tale prolungamento
era concepito « unicamente per le operazioni telative all’esazione dei
proventi accertati e per la liquidazione e pagamento delle spese per
opere, somministrazioni e servizi che ebbero luogo durante Peser-
cizio chiuso ».

6. — I cenni che precedono pongono in sufficiente evidenza i cri-
teri informatori della tiforma amministrativa e contabile voluta dal
Cavour nel lodevole intento di dare all’ Amministrazione finanziaria
del Piemonte e della futura Italia unificata, una strutturazione ed una
funzionalita meglio rispondenti alle esigenze di una grande nazione,
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| pregi non sono pochi, né sono annullati od oscurati dalle
wevitabili lacune, dovute piuttosto, come si & accennato all’inizio
¢l presente capitolo, alla mancanza di espcrienza di governo
L4 puova forma costituzionale delio Stato, cssendo ovvio che,
wrattutto in materia di bilancio, pitt valgono il posscsso e la
ynoscenza di dati empirici rrated dalla viva realtd di una mo-
erns amministrazione statale, che non le claborazioni basate su
rincipl ascratti.

Cosi, a parte le osservazionl che potrebbero farsi ¢ che, co-
anque, restano estrance all’indole del presente lavoro, sulla asse-
razione periodica di fondi ai Ministri; sull’epoca di formazione
¢l bilancio rispetto all’inizio dell’esercizio cui si rifcrisce; sul-
asscstamento  definitivo, ecc., ¢ si pud chiederc se, come
Jduno ha ritenuto, il bilancio preventivo disciplinato dalla legge
irda n. 1483 del 23 marzo 1853, fosse realmente un bilancio
I competenza.

Ver le entrate, 'art. 4 stabilisce che il « bilancio attivo » com-
rende ¢ i proventi dei quali & previsea la riscossione »; per le uscite,

successivo att. 5 dichiara che «il bilancio gencrale passivo tiassu-
ne le spese proposte nei bilanci parziali formati da clascun Mini-
tero »; ma in quale fase ? Le « proposte » di spese sono proposte
ii pagamenti o di impegni ?

Anche nci lavori preparatori Pargomento ¢ appena sfiorato, ¢
toricamente si spiega col fatto che il problema, a quellepoca, non
. ancora sentito in tutta la sua ampiezza e delicatezza, at gli studi
omparatl sui sistemi contabili e di riscontro nci principali Stati di
‘uropa hanno ancora raggiunto, come avverra col Sclla ed altri
sarlamentari del suo tempo, la necessaria maturita.

Presso il Ministero delle finanze esiste, oltre ad una contabilita
ninisteriale, anche un Uthicio Contabile centrale con funzioni di
:nordinamento,

Le attribuzioni giurisdizionali della Corte dei Conti restano in-
Cariate. « Tutti i contabili... sono sotto la dipendenza o sotto la
Agilanza del Ministero delle finanze e sottoposti alla giurisdizione
fella Camera dei Conti » (art. 17).

Y

7. — Alla legge n. 1483 del 23 marzo 1853, che — come si evince
dalle precedentt note — « non fu esclusiva per la contabilita generale
dello Stato, ma stabili anche un nuovo ordinamento delle Ammini-
strazioni centrali », seguirono «tre distinti regolamenti (approvati
con t. decreti 23 e 30 ottobre 1853, n. 1611 e 1615, ¢ 13 aprile 1855,
n. 841) ¢ le istruzioni (approvate con r. decreto 26 dicembre 1853,
n. 1640) », °® ma, scbbene abbondino di norme minute dirette 2
facilitare P'applicazione della legge Cavour, scarso interesse rive-
stono ai fini della presente csposizione,

11 primo di detti Regolamenti contiene disposizioni sulla orga-
nizzazione delle amministrazioni centrali e sulla contabilita di Stato;
quello n. 1615 del 30 ottobre 1853 riguarda i bilanci, i contratti, la
vigilanza sulle entrate, nonche la liquidazione, I'ordinazione ¢ il pa-
gamento delle spese, mentre le 1struzioni approvate con r. decreto
26 dicembre 1853, n. 1640 riguardano I’{)tganizzazionc e il funziona-
mento delle Tesoreric provinciali, ossia le modalita per la riscossione
e il versamento delle entrate dello Stato.

Trattasi, naturalmente, di disposizioni che non offrono spunti
notevoll sul massimi problemi amministrativo—contabili che gia
fin da allora si vaono profilando sempre pill nettamente, ma non
sono ancora percepiti nella loro complessita, talché occorreranno
studi ed esperienze di decenmi per poterli avviare a soddisfacente
soluzione,

8. - Dopo Villafranca ¢ la pace di Zurigo, che ridusse momen-
taneamente le speranze del Piemonte ¢ del patrioti italiani alla libe-
razione della sola Lombardia, si sentiva il bisogno di « modificare
gli ordinamenti allora vigentl in modo che fossero applicabili a
tutte le parti dello Stato », eppetd, «in virtl det poteri straordinari
conferiti al Re con la legge 25 apride 1859, n. 3345, furono appro-

(59 R. Sawront, Storie della fopge per P Ammivictrazione del patrimonio ¢ per fa contabilitd
penerale delle Stafo. Fetratto della Rivista « Heonomia e Storia », fasc, 1V, ottobre—licembre 1956,
pag, 338.
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a;tfc;_in data 13 novembre 1859, due nuove leggi: una (n. 3746)

coﬂtabil@tﬁ generale dello Stato », 6% con le quali furono, tra Jaltro,
Oppressi gli uffici che «nel paesi annessi alle antiche provincie di
tato“"ade'mpivano ad incombenze di amministrazione centrale, di
onrrollo «e.di revisione dei conti », 81

Oytana sotto lo stimolo dell’urgente necessita di provvedere, in
qualche modo, al coordinamento delle disposizioni vecchie e nuove
da applicare all’intera amministrazione del nuovo Stato, anche in
‘previsione della imminente adesione al Piemonte di altre Regioni
d’Italia; ma lo scopo fu conseguito solo parzialmente, perché ulte-
© riori adattamenti si imposero per poterle estendere, poi, alle pro-

" vincie centro-metidionali.
- Entrambe le citate leggi del 13 novembre 1859 erano state
precedute dai decreti legislativi n. 3705 e 3706 del 30 ottobre 1859:
col primo, furono soppressi la vecchia Camera dei Conti e I'Ufhicio
¢l Controllore generale; con il secondo, fu istituita la Corte dei
Conti, i cui ordinamento subird, poi, una pill organica riforma
11 562 |
 Ammirevole il fervore con cui, in quegli anni, uomini politici
"'_e'studiosi tentarono di dare un asseito finanziario al giovane Stato,
" piu rispondente alle nuove esigenze di un’ Amministrazione unitaria,
che doveva estendersi a tutta la penisola, ma, per le stesse condizioni
in cui la relativa legislazione si svolse, ¢ssa non poteva non risultare
fatraginosa e di scarsa cfhicacia.
- «L’ordinamento amministrativo che con grande rapidita e senza
. preparazione era stato creato nel 1859, quando solo il Piemonte e
- la Lombardia costituivano il nuovo Regno, ... non aveva tardato a
.. suscitare reclami ¢ mostrare la necessitd di essere modificato. Fu vivo
#costante dopo il 1860 il pensiero di una riforma e numerosi gli studi
¢ le proposte che per essa si ventilarono. Ma una riforma larga,

(60) R, Sarror1, 6p. e lor, citati,
1 {61y G, B. Varewrma, op. e, pag. 96.

*] bgetti delle leggi su citate erano stati elaborati dal Ministro

completa e meditata, che 'opera affrettata del 1859 radicalmente cos-
reggesse, mal poté trovar modo di aprirsi la via. Non si ebbero che
qua e ld del ritocchi a spizzico, 1 quali, non sempre 'ordinamento
vigente miglioratono, talvolta lo resero pitt disarmonico ». 69

9. — Quali, dunque, le innovazioni di rilievo della legge Oytana
del 1859 e del relativo regolamento 7 novembre 1860, n. 4441 ?

Non molte né tutte utili. Viene soppresso lintervento del Re
per I'assegnazione dei fondi necessari ai Ministri per i pagamenti del
bimestre successivo; si instaura una disciplina uniforme dei con-
tratti attivi e passivi; la formazione dei bilanci attivo e passivo ¢
affidata alla Direzione Generale del Tesoro ('Ufficio del Control-
lote generale, come §’¢ visto, era stato soppresso unitamente alla
vecchia Camera dei Conti), dalla quale dipende, ora, la Contabilitd
generale dello Stato; Pamministrazione dei benl mobili e immobili,
delle materie e delle entrate, & attribuita a diversi Ministeri, pur se
quello delle finanze esercita Ja vigilanza su tale amministrazione,
particolarmente per la riscossione e il versamento delle entrate; le
spese sono liquidate e ordinate da ciascun Dicastero, ma 1 titoli di
pagamento non sono esccutivi senza il «visto » del Ministro delle
finanze, o di un suo delegato (art. 31 della legge n. 3747).

Si tende, dunque, a realizzare P"unitd di Tesoreria e, in cetto
senso, anche della gestione del bilancio, come dell’amministrazione
patrimoniale, ma le relative disposizioni sono ben lungi dall’essere
organiche ed azionabili. Cosi, Patt. 10 della stessa legge n. 3747
del 1859 fa carico al Ministro delle finanze di « formare e depositate
alle Camere I'inventario di tutti i beni stabili dello Stato, secondo la
consistenza al 31 dicembre 1860 », mentre quello dei beni mobili
deve essere eretto da ciascun Ministero, ai cui servizi essi sono
destinati, ma — come si vedrd pit avanti — si giangera al 1875 e
ancora si discuterd sulia forma e sul contenuto di tali inventari,

" solo in minima parte, ¢ imperfettamente, redatti dopo circa 16 anni.

{(62) A, PLEBAND, Storia dellz finanza iteliana, 3 voll, 1899-1902. Vol. I, pag. 276.
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Al Mintstero delle finanze € affidata, naturaimente, amministra-
stene dei beni in dotazione ¢ di quelli non assegnati ad aliri Dicasteri.

Degna di rilievo ¢ la disposizione per la quale ncssuna preven-
riva autorizzazione occorre per le weccedenze » di spese obbliga-
torie e d’ordine, mentre per quelle facoltative & necessaria una legge
speciale, tranne che in periodo di vacanza parlamentare e in caso di
urgente necessitd, pet cul pud provvedersi con decreto reale da
convertisst In legge.

Il riscontro preventivo sulle spese ¢ attribuito alla Corte dei
Conti, ma esso si esercita in modi ¢ tempi diversi a seconda della
natura della spesa.

Infatti, 'art. 32 della legge n. 3747 del 1859 riproduce letteral-
mente 'identico articolo della legge Cavour, sostituendo alle parole
«Controllore generale » quelle « Corte dei Conti» ma, ai fini del
riscontro, le spese fisse pagabili mediante ruoli, quelle di riscossio-
ne (necessarie per riscuotere le entrate) ¢ quelle di « ginstizia penale »
sono distinte da tutte le altre: per le spese fisse, imputabili al bilancio
parziale del Ministero che le ordina (stipendi, fieti, ecc.), la « giusti-
ncazione - aila Corte deve precedere 11 pagamento; per le spese di
riscossione e di glustizia penale, essa pud fornirsi entro quattro mesi
dall’ordinazione.

e aperture di credito a funzionari delegant vengono estese ad
aitri articoli di spesa, ma per esse vige tuttora un criterio di conte-
nimento rispetto al successivo 1. decteto 3 novembre 1861, n. 302
(cosiddetta legge Ricasoli, claborata dal Ministro Bastogi), che sta-
bilisce, tra laltro, Pemissione di mandati su aperture di credito a
favore di « delegati » det Ministri, senza restrizioni.

10. - l.a tecnica ¢ il contenuto dei bilanci non subiscono mi-
gioramenti degni di particolare rilievo; piuttosto ¢ la classificazione
detle spese che viene mutara.

1l bilancio attivo comprende (art. 2 della legge n. 3747) «tutti
: proventi det quali & prevista la riscossione entro esercizio finan-
ziario + cui si riferisce, ed ¢ diviso ancora in titoli ¢ categorie; il
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bilancio passivo « consta di tanti capi quanti sono i bilanci parziali -
(art. 16 del regolamento n. 4441); esso « comprende tutte le somme del-
le quali si prevede 'uscita » ¢d ¢ seguito da un riepilogo dei vari cupi
(att. 4 del regolamento n. 302); i titoli sono divisi in capitoli, 1 qua’i
sono ripartiti in articoli solo nei bilanci o « prospetti » ministerial:.,

11 progetto di legge per Pwassestamento » del bilancio deves
sere presentato alla Camera entro duce mesi dalla chiusura dell’eser
cizio (art. 50 del regolamento n. 302).

E consentito il trasporto al nuovo bilancio delle SPESE previste
¢ non effetruate, quando nc perduri la causa, altrimenti devono
essere « cancellate » (art. 55 id.).

Per il successivo art. 60, il « rendiconto generale » viene for
mato dal Ministro delle finanze e comprende « tutte le operazioni
relative alla riscossione ed all'impicgo del pubblico denaro »: locu
zioni tutte, che lasciano adito alle pil varie interpretazioni per la
formazione e la lettura dei documenti finanziari, soprattutto per
quanto riguarda le spese, essendo vaghe cd indeterminate le dizioni:
«somme delle quali ¢ prevista uscita », «impicgo del pubblico
denaro » e simili.

1}Y. - La provvisoricta, I'incompletezza ed anche la contraddit-
torieta dclle disposizioni contenute nella legge del 1859 e nei rego-
lamenti del 1860 ¢ del 1861, emergono dalle poche citazioni che
precedono ¢ non mette conto, ai fini del presente lavoro, di esten
derne I’esposizione.

Due esigenze si impongono all’atto dell’unificazione del Paese:
uniformare la regolamentazione finanziaria e contabile delle provincic
annesse; predisporre il bilancio nazionale, ma entrambi fali metc
saranno raggiunate solo in parte.

« Corsero molti anni prima che una qualche hen definita con
tabilita, rispctto alle gestioni finanziarie di quell’epoca gloriosa ma
agitata, che si svolse tra il 1859 e il 1860, potesse stabilirsi.

« Regimi provvisori che s’andavano quasi di mese in mese, «
nelle persone o nelle cose, modificando, sistemni di amministrazione
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¢ di contabilitd diversi fra provincia e provincia continuamente 1i-
formati, csigenze pubbliche eccezionali, che la necessita di _ecclezio~
nali provvedimenti imponevano, hanno costituito tale un mtrlf:a'to
ed instabile andamento di cose, onde fu per lungo tempo difficile
seguire in ogni suo elemento ¢ tracciare a linee sicure il movimento
finanziario che si ¢ manifestato ».

« E col 1861 chc dal caos del passato comincia a sprigionarsi
un po di luce ». o

« Non sarebbe certo dargli nome appropriato chiamare bilancio
della nuova Italia quello che per esercizio finanziario di quell’anno
il Ministro Vegezzi aveva preparato, e che il suo successore Bastogi
venne, di mano in mano, con nuovi apprezzamenti, modificando ».

« Non si trattava che della matetiale riunione dei dati emergenti
dalle diverse gestioni in cuil’ltalia era rimasta fino allora divisa, accol-

ti senza possibilita di sicuro esame, coordinati alla meglio, ed in qual-
che modo costretti entro le linee dell’antico bilancio piemontese », 69

Un primo tentativo del Ministro Bastogi di ovviare agli incon-
venienti lamentati, non ebbe risultato: il suo progetto di legge pre-
scntato alla Camera il 21 novembre 1861 col n. 130, benché discusso
in aula, non fu deliberato.

Succedutogli il Minghetti, anch’egli si accinse a dare un assetto
organico alla Contabilita dello Stato; nomind all'uopo una apposita
Commissione di studio, predisposc il nuovo regolamento, appro-
vato con . decteto 13 dicembre 1863, n. 1628 — composto di ben
775 articoli — il quale, nell’intenzione del Ministro, mirava 2 date
uniforme applicazione in tutto il Regno alle disposizioni contenute
nel precedente regolamento n. 302 del 1861, ¢, con altro 1. decreto
n. 1582 di pari data, uniformo il servizio di Tesoreria.

1] r. decreto n. 1628 era evidentemente sproporzionato, per la
massa di norme in csso contenute, con lo scopo che il Minghetti
si era proposto, ed alcune sue disposizioni si palesano contropro-
ducenti rispetto al desiderio manifestato di semplificare le procedure
e snellire tutto il lavoro amministrativo.

{63) A. PLERAND, 9p. cit,, vol. L, pagg. 62 ¢ 63.
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L’esercizio viene ulteriormente prolungato da giugno a settem-
bre (art. 42) nell'intento di ridutre la enorme massa dei residui, ma
si tiesce solo a complicare notevolmente le scritture contabili, perche
la causa della loro dilatazione non ¢ solo di natura amministrativa o
contabile, bensi promana soprattutto dalla situazione di grave squi-
libtio finanziario, spiegabile con la eccezionalita degli eventi del-
Pepoca, Con lart. 4 del regolamento n. 1628 si stabilisce che il
capitolo rappresenta I'unitd del bilancio sia attivo che passivo; si di-
spone la istituzione di nuovi capitoli per «spese casuali », da iscri-
vere in ciascun bilancio patziale nella patte di spesa ordinaria e da
collocarsi alla fine di essa (att. 20); per le variazioni di bilancio i
singoli Ministri sono tenuti a farne domanda motivata a quello delle
finanze, con la indicazione di eventuali storni od economie, ed il
relativo progetto di legge & presentato alla Camera da quest’ultimo
(articoli 32 a 35); i mandati collettivi sono ammessi a pagamento
dal Ministro delle finanze fino al 1° luglic, mentre quelli indivi-
duali sono ammessi fino a tutto settembre (articoli 423 e 427); le
entrate non riscosse fino al 30 settembre sono riportate nel corri-
spondente capitolo del nuovo bilancio, o in capitoli aggiunti, allo
stesso modo delle spese non pagate, purché ne perduri la causa (at-
ticoli 687 a 689; con la legge di assestamento sono annullate le
altre spese da considerarsi economie (art. 679); i mandati gia am-
messi 4 pagamento sono conservati con piena efficacia per cinque
anni, compreso quello dell’esercizio cui si rifetiscono, e devono
essere «riportati », sia dal Ministero delle finanze che dalla Corte
dei Conti, dal registro ove erano allibtati in altro nuovo, denomi-
nato «Conto speciale del Tesoro » (att. 707).

Queste le disposizioni di maggior rilievo del citato r. decreto
n. 1628 del 1863, il quale, nel suo complesso, non doveva soddisfare
interamente neppure it Ministro che lo promosse, visto che lo stesso
Minghetti propose un nuovo progetto di legge — rientrante nel
suo «piano » di riforme del 1863 — che perd non ebbe miglior
fortuna di quello Bastogi.

Di scarsa efficacia éra il controllo sul movimento finanziario,
improntato ad una estesa casistica sulla natura delle $pese, né i bi-
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lanci si dimostrarono rispondenti, formati com’erano in epoca molto
lontana dall’inizio dell’anno finanziario cui st riferivano ¢ senza
poter utilizzare, all’atto della loro formazione, I risultati del prece-
dente csercizio, che continuava ancora per aliri sette mesi dopo
febbraio. Grave era, altres, la « instabilita » del bilancio, suscettibile

di continue variazioni. &4

12. — Non si riusciva a dominare la materia contabile onde ap-
prestare gli strumenti indispensabili per una oculata politica finan-
ziaria ¢ tributaria, ed il Sella, divenuto Ministro delle finanze, nella
sua esposizione finanziatia al 30 settembre 1864, lamcentava soprat-
tutto le lentezze nella compilazione dei conti dello Stato, ponendo
in cvidenza il difetto di organiche norme amministrative e contabili
ed in particolare le lacune della legge vigente «che teneva aperto
indefinitamente il bilancio », facendolo passarc attraverso sette di-
versi stadi, con altrettante mutazioni nella situazione del Tesoro.

11 disordine contabile condusse ad una situazione di grave dis-
sesto finanziario, tanto che - ricorda il Finali — i} Governo Min-
ghetti nc fu travolto: «... alla sua caduta dal potere nel 1864 fu
trovato PFrario cosi mal provveduto, che fu d’uopo al fiparo la
risolutezza di Quintino Sella. Ma se mancavano i mezzi da soppetire
ad urgenza di pagamend, questo accadde per errore di uno dei pri-
mari ufficiali del Ministero (defle finanze), possibile in quel tempo
in cul vera contabilitd non esisteva nell’ Azienda del Tesoro: e resone
accorto il Ministro, non fu a tempo di provvedere, per il precipitare
degli cventi che lo balzarono di seggio ». 99

Li il Plebano, riferendosi al medesimo episodio, scrive: « ... quan-
do un Paese lascia per anni nel disordine di vistosi disavanzi la sua
finanza, limitandosi a sorreggerla alla meglio con quotidiani espe-
" dienti, non deve provar meraviglia s¢ gli avvenga di trovatsi da un

giorno allaltro nei pitt gravi imbarazzi ». %)

(64) Aut del Parlamento italizno, legishz, X1, vol. VIOI, pag. 639.
(65) G. Tamavrs, op. cit,, pag. 385.
(66) A. PriuaNo, ¢p o, par. 155.
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13. - L’ordinamento contabile allora vigente aveva scguito
esagerandolo, il sistema francese ¢, come in quel Paese i credit}
supplementari, complementari e straordinari rendevano impossibile
0 quasi Pesistenza di un normale bilancio, frustrandone le finalith
amministrative ¢ finanziarie, cosi in ltalia « la mancanza di una liqui-
dazu?nc alquanto prossima all’csercizio che essa riguardava, il con-
leggio protratto dei residui, quello delle spese straordinaric ripartite
In pi esercizi € la consuetudine lungamente invalsa delle mag-
giorl spese, creavano upa situazione cosi intralciata che clementi
a previsionl cefte Non vi erano, € i conti consuntivi, cioé la vera
¢ propria liquidazione finale, non potevano esscre presentati al
Parlamento ». 67

Venne, cosi, concepito il progetto Sella basato essenzialmente
sul sistema inglesc, che egli aveva personalmente e a lungo studiato
sul posto ¢ che formera oggetto di meditate indagini del suo amico
onorevole Peruzzi.

Sccondo tale progetto, il Parlamento doveva approvare annual-
mente solo le spese ordinarie variabili ¢ quelle straordinarie, non
anche le spesc permanenti, regolate da leggi organiche, le quali
avrebbero costituito un «fondo spese » consolidato (consolidated
fund). Qucste, perod, sarebbero state contemplate dal consuntivo,
nella formazione del quale si sarebbe tenuto conto distintamente dei
residui degly anni precedenti.

Non pib prolungamento dell’esercizio; bilancio intangibile, ce-
cetto che per effetro di legge speciale. Per ovviare, pot, agli incon-
venienti che tale intangibilitd poteva addurre, accanto al fondo di
riserva per spese impreviste del progetio Minghetti, il Sella aggiunse
un secondo fondo per le spese obbligatoric ¢ d’ordine.

E prevista, altresi, la istituzione di un Uflicio dj Contabilita
gencrale per il coordinamento delle contabilits ministeriali, di uno
per la liguidazionc delle spese e di altro ancora per la spedizione dei
mandati di pagamento, mentre per il controllo di legittimita un de-

(67) Atti del Parlamento italiano, legislz, XI, vol. VIN: Limnificagiose della fuianga
italiana; relazione al Ministra delle finanze del primo Ragioniere generale, G, B. Picello, puy. X1
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to della. Corte dei Conti sarebbe distaccato presso clascuna
Fifitinis az_i_one centrale.

fa]i “somime rappresentavano le « d1spon11)111ta decadali » di

c1ascun “vhmstr_o
: Per i pagamenu le somme sarebbcro affluite in uscita del cen-

dtdlie ﬁnag?e pcr la presentazione al Parlamento accompagnati da
ghis l;;ogettl di legge.

progetto del Sella conteneva troppo radicali innovazioni
- rispetto al sistema tradizionale, perché potesse riscuotete il consenso
del Parlamento, né d’altronde si presentava — nella sua articola-
_Azi(‘)nc, come nei principi enunciati nella dotta relazionc del suo
-idcatore — petmeato di quel senso pratico, di quella chiatezza di
concetti che caratterizzeranno tutta Iopera politica e scientifica di
guel grande Ministro.

Gli organismi e gli istituti affermatisi nella storia costituzionale
aamministrativa di un popolo non sempre costituiscono I« gp#-

talita e per tendenze, senza subire profonde modifiche che di molto
ne alterino l’essenza ¢ la portata.

Considerazioni, queste, che non sminuiscono affatto i graadi
meriti patriottici e scientifici del Sclla, come instancabile forgiatore
delle istituzioni finanziatie e contabili dello-Stato unificato, soprat-
tutto quando si tenga presente che, ingegnere di professione, le sue
prime pubblicazioni scientifiche vertono sulla mineralogia e la cri-
stallografia.

La sua forte personalitd non soffre accomodamenti, neppute
guando vuol darec una nuova impronta semplificatrice al sistema
finanziario e contabile del Paese, epperd, pur non disconoscendo
nella sua erudita relazione Pimpottanza dell’impegno nella spesa
statale, non ritiene che il sistema vigente sia il migliore; ed anche
quando prevarra la tesi contraria, in Parlamento e fuori, egli restera
nella sua primitiva convizione.

I’entrata e T'uscita, per lui, andrebbero definite «rispetto al
bilancio » ed al « Conto unico del Tesoro », talché sarebbe entrata
0 uscita « ogni somma che fosse in detto conto portata in attivo ed
in passivo prima del termine dell’anno finanziario ».

14. — Al Sella succede lo Scialoja, il quale dichiara alla Camera
di voler ripresentare, con qualche modifica, il progetto del suo
predecessore.

Prima preoccupazione del nuovo Ministro delle finanze & quella
di arginare decisamente le gravi deviazioni e i crescenti oneri, cui
aveva dato luogo il sistema, progressivamente esteso, delle aperture
di credito a funzionari delegati, i cui fondi erano spesso, di fatto o
anche solo di nome, anticipati dagli agenti della riscossione, sot-
tracndo, cosi, al controllo preventivo la pit gran parte di spesa dello
Stato. ‘ ‘

Egli soppresse, altresi, le direzioni compartimentali del Tesoro
e le delegazioni della Corte dei Conti presso le Amministrazioni
centrali, riordinando il tiscontro, la contabilita ¢ le tesoretie pro-
vinciali (regolamento approvato con . decreto 25 novembre 1866,
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0. 3381) e il 21 dicembre 1866 presentd alla Camera un suo
progetto, claborato col sussidio di una Commissione apposita-
mente nominata.

I progetto in parola propone Pistituzione di un « conto entra-
te » da aprite nella contabilitd della Tesoretia centrale ad un Ragio-
nicre generale, ¢ un « conto uscite » da aprire al Pagatore generale.

Nel conto del Ragioniere gencrale, o « conto entrate », affui-
scono in Dare le somme versate in Tesoreria e in Avere quelle
trasferite al «conto uscita », a disposizione del Pagatore generale;
in quest’ultimo confluiscono a debito le somme erasferite come sopra
¢ a ctedito quelle pagate. Da questi due conti si sarebbe detivato
1l Conto Generale del Tesora.

Non pity, dunque, i « conti crediti » del Sella, n¢ trasferimenti
decadali di somme: un unico funziopario per la liquidazione e per
Pordinazione delle spese, invece di due del precedente progetto.

Pastendo dul concetto che il fiscontro finanziario interno & pit
completo ed immediato ¢ quindi pit vigile ed efficace di quello
demandato a Collegi e Consigli al di fuori della Amministrazione
attiva responsabile, lo Scialoja propone di istituirc presso il Mini-
steto delle finanze un « Consiglio del Tesoro » col compito di esa-
minare i preventivi ¢ i conti consuntivi dei vari Ministeri, nonche
quelli di spese e lavori in economia; di dare parere sui progetti di
contrattl e su tutte le norme sull’ordinamento della concabilita ge-
nerale dello Stato,

Questo progetto non passd alla votazione del Parlamento, ove
rimase a testimoniare la fattiva, instancabile iniziativa di un gruppo
di eminenti uomini politici e tecnici, continuatoti del pensiero del
Sella in materia finanziatia e contabile. Hsso sard tipteso, per la
patte che riguarda il controllo interno, dal Depretis nel suo progetto
di riforma del 1877.

Per la istituzione di un sistema di conti col metodo della partita
doppia nell’ Amministrazione statale, studi sapienti e profondi sa-
ranno continuati nei decenni seguenti, ma le applicazioni pratiche
dimostreranno che la natura dei fatti da rilevare, la vastita della ge-
stione finanziaria di uno Stato moderno e la esigenza di un riscontro

e

continuo, tempestivo ed efficace, spesso soggetto a termini perentori,
mal si adattano ad essere contenute e compresse in schemi rigorosi,
anche se scientificamente ineccepibili.

15. - Si € accennato al fatto che, dopo la promulgazione dello
Statuto, si sentiva impellente il bisogno di adeguate alle nuove
esigenze costituzionali gli ordinamenti amministrativi ¢ contabi'i
vigenti € che, in difetto di sufficiente esperienza diretta in materia
di bilanci e di riscontro nella nuova forma dello Stato italiano, il
Cavour si era ispirato al modello franco-belga, cui seguirono i ten-
tativi del Sella, del Peruzzi ¢ dello Scialoja, intesi ad accostare il
nostro sistema amministrativo—contabile a quello inglese, ritcnuto
pit funzionale, escludendosi, allora, per ovvi motivi, ogni riferi-
mento alle istituzioni austriache.

Prima di esporte i principi fondamentali cui si ispirera la riforma
del 1868 ¢ i teny affiorati nella relativa discussione parlamentare,
giova premettere pochi cenni sui tratd salienti degli istituti ammini.
strativi e contabili invalsi nel principali Stati europei dell’epoca,
onde coglietne gli elementi che meglio valgano alla comprensione
del processo evolutivo della nostra legislazione in materia.

E noto come nel sistcma finanziario inglese domini la figura
del Cancellicte dello Scacchiere (Chancellor of the Lixchequer), di
otigine normanna (Curia ad scaccarum, dal disegno a quadri, di colori
diversi, del tappeto che coptiva il tavolo ove i contabili versavano
1 denari riscossi per conto del Re, nelle mani del Consiglio della
Corona); & nota, altresi, la secolare lotta tra il potere regio e il
patlamento (la quale addurrd, tra Paltro, alla tragica fine di Carlo I),
svoltasi in Inghilterra intorno al cosiddetto «dititto al bilancio
ed al controllo sulla pubblica finanza, affermatisi, alla fine, come
prerogative dei rappresentanti del popolo, attraverso la formulazione
di atti della massima importanza storica, come la Magna Charta,
P Habeamus Corpus e la Petizione dei diritti.
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Fino al 1797 non esisteva in Inghilterra una contabilitd suffi-
.clentemente ordinata, come non esisteva, e non esisterd neppure in
11to, un vero e propsio bilancio di previsione completo,
rte notevole della spesa e dell’entrata & sottratta all’approva-
nnuale del Parlamento, pur prevalendo in materia finanziaria
Auroritd della Camera dei Comuni in confronto a quella dei Lords.
 In realth, glt stati di previsione sono quattro e vengono appto-
vati scpatatamente; essi sono quelli dellentrata, delle spese per la
Matina, pet PEsercito e per i Servizi civili (supply services), mentre
le spese relative alla Lista civile, al Debito pubblico, agli stipendi
dei diplomatici e dell’Alta Magistratura, le spese per il Parlamento
e quelle necessarie per talune pensioni e pochi altri servizi, sono sot-
- tratte alla approvazione annuale delle assemblee legislative, in quanto
i._sono considerate obbligatorie ¢ permanenti ¢ alla cui erogazione
" si provvede con le entrate provenienti da imposte espressamente
destinate 2 tal fine (Consolidated fund).

Nei primi mesi di ciascun anno finanziario si va avanti con eser-
cizi provvisori, perche il bilancio dell’entrata si vota in pid riprese,
s0lo verso la fine della sessione patlamentare si vota il bilancio
erale dellentrata, con il «Bill of approptiation ».

Fino al 1822, le spese non erano interamente pagate dal Tesoro;
pafte di csse erano effettuate col ricavo della vendita di beni fuori
uso’ € con cntrate straordinarie, di cui spesso 1l Tesoro ignorava

- Iesistenza. Dopo quell’anno il bilancio preventivo delle spese si
- trasforma in un conto di crediti dello Scacchiere, nel quale affluiscono
= leventrate versate alla Banca di Inghilterra, da utilizzare mcdlante
- storni ai contablh pet il pagamento delle spese.

16. — II sistema inglese contempla un controllo costituzionale,
| preventivo e consuntivo, affidato al Controllore generale (Comp-
troller general of the receipt and issue of his Majesty’s Exchequer)
- cnn riscontro amministrative, di competenza del Tesotiere generale
"_f;‘asury), che Jo esercita con la collabotazione del Pagatore gene-

Il siscontro interno poggia su un postulato fondamentale, sca-
turente da una sorta di sillogismo che pud essere atticolato come
segue: se grande ¢ la responsabilita del Ministro del Tesoro in ma-
teria finanziaria per equilibrio del bilancio statale e la saldezza del-
I'economia del Paese, grande dev’essere, altres, la sua autoritd nella
gestione del pubblico denaro, senza di che codesta responsabilita
non ha una base razionale e non & quindi sanzionabile.

1l controllo preventivo si atteggia in modo diverso 2 seconda
che si tratti di spese rientranti nel « Fondo Consolidato », ovvero
tfignardino altri servizi amministrativi.

Punto di pattenza del vecchio sistema inglese & Paffluenza alla
Banca d’Inghilterra delle entrate statali, che sono portate a credito
del gran Conto dello Scacchiere. Fonte dei « crediti-» amministrativi
¢ quindi delle spese dello Stato, ¢ questo Conto, al quale { servizi
amministrativi attingono, entro i limiti stabiliti al Governo dal
Parlamento, alle singole Amministrazioni dal Treasury.

Per le spese permanenti su accennate provvede il Controllore
generale che ¢ il vero titolare e I’ effettlvo amministratore del Conto
relativo.

Per tutte le altre spese extra « Fondo », le Amministrazioni inte-
ressate chiedono al Treasury, tramite il Paymaster, di disporre dei
fondi per i pagamenti di loro competenza, indicandone periodica-
mente gli importi e le scadenze.

Gli uffici del Treasury effettuano il riscontro su tali richieste,
limitandolo all’accertamento della regolariti delle spese rispetto alle
leggi finanziarie vigenti, ¢ ne danno comunicazione al Controllore
generale per la prescritta autorizzazione. 1 «visto » di questultimo
opera un trasferimento di «crediti » dal gran Conto anzidetto al
Conto del Paymaster, ma con cid non pud dirsi che il controllo in
parola sia ultimato, giacché in una successiva fase si esplica sulla
regolaritd o meno della assegnazione dei fondi autotizzati ai singoli
capitoli dt spesa, assegnazione che viene comunicata al Controllore
generale dallo stesso Paymaster, il quale opera, in un certo senso,
come Ragioniere generale, o piuttosto come organo di collegamento
contabile ai fini della gestione del bilancio. Sara il Paymaster a te-
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1ere, per conto del Treasury, le fila delle contabilita pet 1 pagamenti
ffettuari dagli agenti, nei cul conti affluiscono i fondi autorizzati
lal Controllore generale. Tutto il riscontro preventivo si riduce,
ostanzialmente, ad un esame del movimento del denaro, attraverso
trasferimenti di o crediti » di tesoreria, e alla verifica della giasta
ipartizione dei fondi ai vari capitoli del bilancio. | contabili effet-
uanu marerialmente 1 pagamenti, ma per le spese consolidate 'au-
orizzazione viene dal Controllore generaie, per i « supply services »
lal Treasury.

il controllo consuntivo & effettuato dal Controllore generale,
he s vale all'uopo dell’ Audit Otfiee, ma non & obbligatorio scen-
fete wil’csume della legalitd della spesa ¢ alla esatta imputazione di
:ssa 2l capitoli del bilancio, potendosi limitare al solo accertamento
ormale deit titoli di spesa, 2 meno che un controllo pili penetrante
n tale sede non sia richicesto dal ‘T'reasury; in tal caso, il Controllore
reneraie dovra csaminare anche 1l merito della gestione finanziaria,
edigendo alPuopo una relazione da rimettere, tramite lo stesso
Treasury, alla Camera dei Comuni. 68)

Il sistema & stato piu volte criticato dagli stessi inglesi, ma non
sstante le varie inchieste patlamentari, esso & stato mantenuto in vita
serché - - come ricordd alla Camera Ponorevole Silvio Spaventa 69

era pit facilc corrispondere tempustivamente alle richieste di
sont. ded Parlamento traendo gli elementi necessari dal movimento
1i erediti aperti allo Scacchiere, anzich¢ da una contabilitd che se-
ruisse 1 pagamenti fino all’atto finale dell’esborso ai creditori dello
Stato.

Il sisterna inglese contempla due fondi di riserva: il « Treasury
Zhest Fund », che & una tiscrva permanente extra bilancio ed ha lo
scopo di soddisfare sollecitamente le richieste di fondi per fatti im-
srevisti, o per spese non contemplate in bilancio, riguardanti le
Amministrazioni militari e delle Colonie, consentendo, cosi, le anti-
cipazioni e 1 trasferimenti provvisori ed urgenti, che poi sono rim-

{68) (. B. VaLenting, op. b, pag. 19.
(64) Rendiconti del Parlamento italiano, legisl. X, sess. 1867, vol. V1L pag. 762%.
V. anche: Raccolta Atti parl., legisl. XXVI, doc. 11 ¢ Il his, vol. I, pag. 150 ¢ segg-
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borsati con i fondi che il Parlamento accorderi espressamente; i,
« Civil Contingencies Fund » per le anticipazioni urgenti ad altre
Amministrazioni civili, il quale viene di volta in volta reintegrato
con 1 «sussidiy, o rimborsi, del Parlamento.

Per le spese facoltarive ¢ il Governo che assume impegni ¢ nc
e responsabile, mentre per quelle obbligatorie e d’ordine esso non
ha alcuna responsabilita.

11 sistema inglese non comporta, pertanto, esistenza di residui
di esercizi precedenti, dal momento che i pagamenti e lc riscossioni
previsti e non cffettuati si annullano.

Non vi & unicita di hilancio, e il valore dimostrativo dei risultati
d’esercizio, comunicati alla Camera dei Comuni dal Cancelliere delio
Scacchiere al termine dell’anno finanziario, ¢, quindi, relativo.

11 senatore Cambray--Digny, nella sua relazione sul disegno di
legge Magliani, scrisse: « Finalmente un bel giorno il Cancelliere
dello Scacchiere fa il suo « budget speech », come noi diciamo la
esposizione {inanziaria. lispone in blocco 1 risultati dell’esercizio
chiuso e guelli che spera dall’esercizio in corso, e dopo questo discorso
tutto ¢ finito. Tale & la pretesa unicith del bilancio inglese ». 7%

17. - ILa stotia finanziaria e contabile della Francia e ricca di inse-
gnamenti scientifici ed offre allo studioso copiosi esempi, pur nei sc-
coli della monarchia assoluta, di saggi ordinamenti amministrativi.

Fervido propugnatore del riscontro finanziario, i1 Ministro
Sully, sotto il Governo di Luigi X1, dettd norme precise per il
riordinamento della contabilitd pubblica dcl suo Paese.

La sua opera fu seguita e sviluppata dal Colbert, Ministro del
Re Sole, il quale prescrisse, tra I'altro, che il Bilancio di previsione
fosse preparato entro il mese di ottobre di ogni anno e che il con
suntivo dell’esercizio chiuso a dicembre fosse compilato entro il
successivo febbraio, Fgli stesso controllava i versamenti fatti alia
«Garde du Tiésor » ¢ nc faceva relazione periodica al Re.

{70) Rendiconti del Scnato del Rugno, legisl, X1V, scssione unica, documento n. 45.
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Dopo un periodo di decadenza degli ordinamenti da lui forgiati
con dedizione e sagacia, soprattutto per il rilassamento delle funzioni
attribuite alle Chambres des Comptes, essi furono prima ripristinati
dal Duca di Nollies, presidente del Consiglio delle finanze, poi perfe-
zionatl dal Necker, al quale pud farsi risalite quella particolare im-
pronta scientifica detla Contabilita di Stato, che pil tardi assumera ri-
salto e valore di dottrina autonoma fra le varie scienze pubblicistiche.

Superata la fase del sovvertimento rivoluzionario, amministra-
zione napoleonica ridard vigore e impulso alla Contabilita di Stato
e al riscontro finanziario, soprattutto per opera del Mollien, Ministro
del Tesoro per quasi un decennio.

Forti studi furono compiuti in Francia, dopo la caduta del-
IImpero, in materia di bilancio e di contabilita pubblica. Il quesito:
bilancio di competenza o bilancio di cassa ? non ¢ di oggi, ma risale
a quci tempi di fervorose ricerche per dare allo, Stato francese un
solido assetto amministrativo e finanziario, di cui la contabilitd ¢&
strumento insostituibile.

Fin da allora esiste il dilemma, se cio¢ debba darsi maggior
peso alla predeterminazione dei costi dei pubblici servizi e quindi
una distinta individualita al bilancio statale, ovvero debba prevalere
la considerazione, d’ordine meramente finanziaria pitt che ammi-
nistrativa, della fase finale delle riscossioni e dei pagamenti effet-
tuabili nel corso dell’anno.

In Inghilterra prevale — come si & visto — questo indirizzo,
mentre in Francia e in altri Paesi enropei si afferma, anche se imper-
fettamente, il primo critetio, il quale impone un prolungamento del-
Pesercizio oltre il termine prestabilito, al fine di consentire I"afflusso
nelle Casse dello Stato delle entrate non versate al termine dell’anno
finanziario e di rendere possibile 1l pagamento di spese liquidate ed
ordinate, ma non pagate, alla stessa data, per circostanze accidentali.

Preoccupato di assicurare la regolaritd dei servizi amministra-
tivi, il [egislatore francese non da peso al fatto che in un .certo anno
si paghino spese afferenti ad altri esercizi, cosicche, in prosieguo di
tempo, si va formando impercettibilmente una sorta di consuetu-
dine in ta] senso: gli agent incaricati di effettuare 1 pagamenti non
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appartengono al Tesoro, sono dei privati, ¢ quindi essi hanno inte-
resse a ritardare al massimo i pagamenti stessi, restando nelle loro
mani il pit a lungo possibile i fondi a ci6 destinati.

Se poi il tesoriere o agente provinciale dev’essere avvicendato,
egli resterd in carica fino 2 quando non abbia eseguito tutti i paga-
menti affidatigli, onde possa render conto della propria gestione.

Questo il sistema vigente dal 1807 al 1862; ¢ lo stesso legisla-
tore, nel 1822, stabilisce che l'esercizio finanziario deve chiudersi
almeno otto mesi dopo il termine dell’anno finanziario: & gid un
miglioramento del sistema, visto che nel periodo precedente vigeva
il criterio di tener sempre aperta la contabilitd di uno stesso anno
finanziatio, fino a quando non fossero compiite tutte le operazioni
attive ¢ passive contemplate nel preventivo di quell’anno.

Pluralitd di contabilita per Junghi periodi, dunque, con quanti
intralci e con quale spreco di tempo e di energie, non occorre dire,

11 bilancio & unico ¢ completo, ma non.¢ proprio un bilancio
di competenza, perché contempla anche i residui, consistenti « nelle
previsioni di spese non pagate che si mantengono in vita; le quali,
in sostanza, allargano la facoltd di spendere dell’Amministrazione
al di la delle somme assegnate nel bilancio in corso, Non se ne fa
un esame particolareggiato, ma con le entrate accertate € non ti-
scosse esse contribuiscono a pateggiare il consuntivo. Metodo questo
che lascia gravi incertezze sulla sinceritd dei risultati finali, 70

18. - II controllo amministrativo in Francia ptecede Ia fase ter-
minale deil’atto di impegno, ossia la firma del Ministro competente.
Come tale, esso vale ad avvertire il Ministro delle irregolarits ri-
scontrate nel provvedimento, ma di per s¢ non le impedisce; epperd
taluno Jo ha qualificato consultivo; ma una manifestazione di giu-
dizio non sempre € controllo in senso tecnico. Ad ogni modo, dopo
il riordinamento in materia contabile addotto dalla legge dell’agosto
1922, con la quale fu creato il « Contrdleur des dépenses engagées »

(71) Rendiconti del Senato, relazione Cambray-Digny, doc. n. 45, cit.
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alle dipendenze del Ministro delle finanze, istituto del riscontro
amministrativo in Francia ba duto buona prova, snellendo notevol-
mente 1l lavoro amministrativo, senza per questo sminuire Pefficacia
del controllo preventivo, che resta athdato unicamente all’ Ammi-
nistrazione attiva.

Il controllo della Corte dei Conti ¢ successivo ed ha piutrosto
contenuto giudiziale. Hsso si esplica sia sul conto consuntivo an-
nuale predisposto dal Ministero delle finanze, sia sut conti resi dagli
agenti contabili, ed ¢ diretto ad accertare sc le operazioni finanziaric
sl sono svolte regolarmente e se vi ¢ concordanza sostanziale tra i
conti ministeriali e quelli degli agenti pagatori: conti formalmente
antitetici, ma coincidenti nella sostanza finanziaria.

Presso ciascun servizio amministrativo di una certa importanza
opera un uflicio di contabilita, gia facente capo alla Direction générale
de la comptabilité publique ¢ successivamente alla Direction du bud-
get et du control financier, operante presso il Ministero delle finanze.

La compcetenza di codesto Uthcio centrale spazia dal coordina-
mento contabile degli uffici anzidetd, alla preparazione dei docu-
menti finanziari da presentare al Parlamento, dall’esame tecnico eco-
nomico dei progetti di leggl finanziarie, a quello delle proposte di
stanziamenti avanzate dalle singole amministrazioni centrali, non-
che alla preparazione dei disegni di legge di vatiazioni di bilancio
¢ allo studio dei provvedimenti in corso, aventi, comunque, riflessi
sulla finanza dello Stato.

Organismo, dunque, che strutturalmente e funzionalmente si
avvicina alla Ragioncria generale dello Stato pitt di quanto non
possa dirsi di istituti analoghi di altri Pacsi.

19. - Anche nel Belgio esistono uffici di contabilita ministeriali
ed una Contabilitd generale presso il Ministero delle finanze.

Il controllo della Corte dei Conti & preventivo e consuntivo,
ma il primo si esplica sotto forma di vigilanza sulle operazioni am-
ministrative aventi riflessi sul bilancio, senza scendere all’esame della
legalita ¢ tanto meno del merito degli atti relativi.

iy

Hisso & diretto ad accertare Pesistenza dello stanziamento ¢ la
esafta imputazione della spesa; quindi si estrinseca in un scmplice
raffronto tra gli atti stessi ¢ il bilancio. Ai rilievi della Corte il Go-
verno puo limitarsi a far presente che insiste nel dar corso al prov-
vedimento, il quale va senz’altro registraro:

II controllo successivo si esplica sui conti dei cassicri o tesorier.
Dopo il riscontro, essi sono trasmessi al Ministero delle finanze in
modo che I'Ufficio di contabilita generale possa compilare il Con-
suntivo generale, Su questo Conto generale la Corte esercita il suo
riscontro finale per la parificazione, avvalendosi dei conti mensili
gia riscontrati e approvati periodicamente.

L’anno finanziario coincide con quello solarc, ma vi ¢ un pEO-
lungamento di dieci mesi ¢ quindi alla gestione ordinaria si accom-
pagna quella dei residui degli esercizi precedenti fino a tatto ottobre.

Caratteristica della legistazione belga ¢ la disposizione costitu-
zionale, per la quale le leggi sulle imposte hanno validita annuale,
talche csse devono essere convalidate formalmente ogni anno con
la legge di approvazionc del hilancio.

Va osservato, in proposito, che neppure nell’ordinamento belga
¢ preseriteo il bilancio unico, poiché non solo vicne compilato un
« budget des recettes ct des dépenses pout ordre », ossia un bilancio
delle partite di giro, ma al bilancio della parte ordinaria si accompa-
gna distintamente quello della parte straordinaria, il quale viene appro-
vato ad esercizio gia iniziato ed ha cfficacia pet un tricnnio (Budget
des dépenses étrangeres aux besoins annuales des services publiques).

Draltra parte, il bilancio ordinario si compone di pit stati di
previsione, che vengono presentati simultaneamente insieme ad un
riepilogo dell’entrata e dell’uscita, illustrato da una csposizione
finanziatia generale.

La discussione e 'approvazione del Parlamento vertono, perd,
sui singoli stati di previsione, non gia sul ricpilogo, che dal punto
di vista contabile potrebbe considerarsi come bilancio generale della
parte ordinaria. 72)

(72) G. B, VaLenTING op. oif., pag. 45 ¢ SCEE.
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In Austria, infine, esistono Uffici di rilevazione contabile e di
Atro ‘presso clascun Dicastero, denominati Rechtnungs depart-
F4i quali ¢ affidato, sotto la vigilanza della Corte dei Cont,
i controllo preventivo sugli atti amministrativi,
_ L tévi cenni che precedono, i quali saranno congruamente
1n‘r:g§1:§E inei capitoli successivi si evince che in tutti gli Stati, anche
ot dd regimi autoritari, ghi istituti del bilancio, del controllo
e "della’ ‘pubblica contabilita hanno formato costante oggetto di studi
particolan e di cure assidue da parte degli nomini responsabili. Na-
turalmierite, il controllo ha assunto diversa efficacia, in connessione
alla forma politico-giuridica di ciascuna socicta nelle singole epoche.
Anche in questa materia pud dirsi, dunque, col Pino-Branca,
che «quelli che oggi sembrano problemi nuovi, portati dall’evolu-

'pr'oblerm che, parecchi secoli or sono, affannavano gli studiosi ed
i.governanti; ¢ che quelle che oggi sembrano verita elementarissime
sono state le migliori conquiste della scienza e dell’esperienza ». ™)
- Cid si spiega storicamente col fatto che la legislazione in questo
rtante settore dell’attivitd statuale «interessa tutti i cittadini i
ovano in essa la garanzia che la parte dei loro averi con cui
iscono ai bisogni dello Stato viene devoluta intcgralmente

-« La necessita di leggi del genete era avvertita anche nei regimi
_assolutl Secondo lo spirito e le forme di quei Governi venivano
emanate norme per disciplinare I'andamento dell’ Amministrazione
%pubbhca ma tali norme erano piuttosto intese a garantire ghi inte-
tessi del Sovrano, che a tutelare quelli dei cittadini. Nei governi
costituzionali poi tale necessitd si manifesta imperiosa, essendo I'in-
gerenza nella gestione del pubblico denaro uno dei maggiori attri-
buti -della rappresentanza clettiva ». 79

Pino -Branca, Fatti di eri ¢ problomi di oggi, FAli ‘Treves, 1921, pag. XVIIL
SarToRrl, ep. i, pagg. 337 ¢ 338,

zione delle masse e dei tempi, in realtd altro non sono che gli stessi -
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CAPITOLO 1

Sommario: 1-7. Le difficoltd della ricostruzione amministrativa e fnanziaria
nct periode successivo all’'unificazione, Le linee fondamentali del disegno
di legge presentato alla Camera dal Ministro Cambray-Digny nel febbraic
1868. 1 principi accolti nel progetto governativo e le modifiche appoTtaic
dalle Commissioni parlamentari presiedute dall’on, Restelli ¢ dal senu
tore Duchoqué.  8-11. Discussioni e interventi di autorevoli patlamentari
sul predetto disegno di legge. Controllori~liquidatori e Controlleria gene-
rale nelle proposte della Commissione Restelli, maodificate dal Senato, -
12-16. T.a legge 22 aprile 1869, n. 5026 nelle sue statuizioni pid salienti.
La Ragioneria generale dello Stato, la Direzione generale del Tesoro,
le Ragionerie ministeriall e gli Uthci locali di contabilita, Rapporti tra loro
e con gli Uffici amministrativi. Controllo costituzionale e controlo ammi-
nistrativo, Bilancio di prima e di definitiva previsione. Inventari e rendi-
conti. 1 contratti statali. La introduzione della Partita doppia nelle conta-
bilita centrali. 11 Ragioniere generale dello Stato: attribuzioni e respon-
sabilitd. L’ordine del giorno approvato alla Camera nella tornata del [6
aprile 1869. -- 17-25. Principali disposizioni esccutive della legge fonda-
mentale del 1869. Il Consiglio dei ragioniesi. L'ufficio « provvisorio »
alle dipendenze del Ragioniere generale dello Stato, La partita doppia
nelle contabilitd degli uffici periferici.

1. — Sarebbe ingeneroso ed anche inesatto affermare che le
innovazioni normative introdotte nel sistema amministrativo- con-
tabile anteriore durante il decennio 1859-1869 furono di scarso
rilievo per gli sviluppi e i miglioramenti successivi.

Il lavoro compiuto in quel periodo ebbe valore preparatorio,
quasi propedeutico, perché offri spunti alla meditata riforma cui si
dedicherad il Ministro Cambray-Digny nei primi mesi del 1868.

I1 problema della riorganizzazione razionale dei servizi ed uffici
e quello del rafforzamento del riscontro si presentarono irti di difh
coltd nel processo di unificazione di altre provincie al Picmonte,
poicheé si trattava di uniformare sistemi e prassi ¢ metodi diversi
invalsi nei singoli stati italici per lungo tempo; ma Pattenzione degli
uomini di governo fu maggiormente attratta, subito dopo il 1861,
dalla inderogabile esigenza di condurre ad unitd i vari sistemi tri-
butari vigenti nelle diverse provincie, onde dar corpo ad una politica
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nomica ¢ finanziatia che contemperasse le necessita del pubblico

e Con tcnace fermezza di propositi essi analizzarono la situazione
. deI]e ﬁnanze statall, promossero studi fecondi e proposero i rimedi
: chg:;_ntennero indispensabili, senza preoccuparsi eccessivamente di
" vﬁluth'zibni'contingcnti riguardanti la loro posizione personale.

. « Tn una sedura nottuma — scrive il Finali — il Sella volle

n'i;il.inc_onico ard_i_rnehtb, i’ﬁterrompendo di tratto in tratto il suo dire
Cdn‘un monotono « non basta », il quale come rint'occo lugubre

senza dissimulare a se stesso e ad aleri la gravjt:‘i di sacrifici che
dancora una volta si dovevano importe al popolo.
- - Gl studiosi di quel periodo pongong in risalto le manchevo—
l,é‘zzg e le lacune affioranti dalla legislazione finanziaria del tempo,
per forza di cose affrettata ed empirica, ma doverosamente sottoli-
neano le difficoltd che le riforme organiche preseatavano allora in
questo settore, le quali sono realizzabili sol quando sia possibile
“una.pacata analisi dei motivi profondi di indole economica, politica,
urldlca e psicologica che caratterizzano un dato periodo storico.
"« Dal 1860 al 1865 — osserva il Plebano — molti ed importanti
passi furono compiuti verso Pattuazione della grande e difficile im-
‘sa di convertire in finanza italiana le differenti finanze dcgh Stati
gid era 'Tralia divisa, ma che la prima legislatura ed i Governi
‘quel periodo si sono succeduti, hanno lasciato in assai grave

; Finavy, ap. cif., pag. 343.

ed imbarazzante eredita ai loro successori ». Tuttavia, « il riordina-
mento su bast uniformi- ¢ pit razionali dei bilanct dello Stato, col
sussidio di norme meno incerte, se non ancora perfette, pet o svol-
gimento delle pubbliche contabilita, I"avviata riforma ed unificazione
di quasi tutti gli uffici finanziari... costituiseono titoli di beneme-
tenza per gli vomini che nei primi anni del risorgimento italiano
tennero la direzione della cosa pubblica ». 79 :

2. - D’esigenza di una riforma amministrativa ¢ contabile era,
dunque, diffusamente sentita in quegli anni, ma nonostante fossero
stati elaborati ben quattro progetti (Bastogi, Minghetti, Sella ¢ Scia-
loja), il problema rimase insoluto fino all’aprile del 1869, dquando,
dopo appassionata discussione nei due Rami del Parlamento italiano,
venne finalmente approvato il disegno di legge presentato il
4 febbraio del precedente anno dal Ministro delle finanze del
tempo, onorevole Cambray-Digny, dal titolo: « Disposizioni
intorno all’amministrazione del patrimonio dello Stato ed alla
contabilita ». 77

Nella breve relazione ministeriale che accompagna il disegno
di legge in argomento, sono esposti in efficace sintesi i concetti
informatori del progetto. ‘

Non vi ¢ ordinato svolgimento dell’azione amministrativa in
uno Stato moderne, se le relative manifestazioni finanziarie non sono
contemplate — in modo compendioso ma chiato — nel pubblico
bilancio; le disposizioni legislative ¢ tegolamentari intes¢ a realiz-
zare tale finalita, si dimostreranno, in pratica, di scarsa rispondenza,
se non sono sussidiate da un sistema di scritture semplice e funzio-
nale; le rilevazioni contabili presso le singole amministrazioni statali
costituiranno un imperfetto strumento di riscontro, se non sono
coordinate in un Ufficio centrale, per modo che possa stabilirsi una
armonica correlazione, sotto il profilo strutturale e funzionale, fra

{76) A. Prupano, Storia della finanga italiana, cit., vol. 1, pag. 165.
{77) Rendiconti del Parlamento italiano, legisl, X, sess. 1867, vol. IV, doc. n. 160.
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‘a untcitd del bilancio ¢ 1a organicita della rilevazione e del controllo.
Questn, in sintes, il pensicro del Cambray-Digny.

« Noi abbiamo bisogno in Iralia — dira il Ministro alla Camera
dei Deputati - di ordinare un sistema di scrittura la quale metta
continuamente in evidenza tutti 1 movimenti amministrativi, tutt] i
passaggi, tutte, insomma, le partite. Ora, se non vi ¢ uno il quale
ne sia interamente responsabile, ed abbia i mezzi di tener questa
scrittura in relazione con quello che si fa in tutte le Amministrazions
del Regno, nol non raggiungeremo mai questo intento .

F necessaria, dunque, la creazione di un cfficiente ufficio di
Conrabilita gencrale, di una Ragioneria generale dello Stato capace
di realizzare queste finalira.

« To vorrel - - soggmnge il Ministto — condurre le cose 2 tal
segno che il Ministro delle finanze potesse conoscere scttimanalmente
la situazione finanziaria del regno intiero ». )

« Base fondamentale di un sistema di contabilita —- si legge nella
relazione ministeriale alla Camera - il quale razionalmente e prati-
camente risponda ai bisogni dell’ Amministrazione, ¢ lo stabilimento
e la tenuta delle scritture per bilancio, cosi presso le singole amministra-
zioni e presso ogni Ministero, come in un grande ed unico centro, nel
quale si riunisca corrispondentemente ¢ si tenga in evidenza la conta-
bilita descrittiva di tutta Pentrata ¢ di tutta la spesa del regno ».

¢ [’instaurazione delle scritture comparate, oltre al rendere
possibile la prontezza, Pevidenza ¢ la regolarita dei conti, importa la
decomposizione delle entrate ¢ delle spesc in tante partite di credito
e di debito a carico dei singoli agenti, in modo da costituirne e re-
carne ad atto Deffertiva e diretta responsabilita personale ».

« Condizione, conseguenza ed applicazionc nccessaria ad un
tempo di questo sistema ¢ la creazione di un ufficio di contabilita
distinto in una tesoreria generale per il maneggio del pubblico de-
naro ¢d una Ragioneria generale dello Stato per la regolare tenuta
delle scritture . ™)

(78) Rendiconti del Patlamento italiano, sess. 1867, vol. VII, pag. 7537.
{79) Rendiconti del Pattumento italiano, sess. 1867, vel. IV, doc. n. 160 cit.
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Predomina, dunque, nel pensiero del Ministro Purgenza di
creare un sistema uniforme di scritture contabili nelle amministra
zioni dello Stato, coordinatle in un unico ufficio centrale operant:
presso il Ministero delle finanze e semplificare, armonizzandole tra
loro, le molteplici disposizioni concernenti la formazione ¢ Leser
cizio del bilancio, la materia dei contratti ¢ il movimento di tesoreria.

Discutendosi alla Camera il disegno di legge in csame, nella
seduta del 20 luglio 1868, il deputato Sotmani-Moretti osservo,
infatti, che « universali ¢ molteplici sono le lagnanze contro Pattaale
sistema di contabilita ¢ gli appunti che gli si fanno », soggiungendo
che in soli due regolamenti allora in vigore (quello Minghetti de!
13 dicembre 1863 e l'altro dello Scialoja del 26 novembre 1866} si
assommavano bea 1456 articoli, « se non tutti contemporaneaments
vigenti, almeno tutti a conoscersi ¢ a sapersi per verificare quali
slano tuttavia vigenti ¢ quali altri siano stati modificati o sostituiti », 50,

3. - Si propone, anzitutto, di abolire il prolungamento del
Vesercizio, onde « far cessare le complicazioni nascenti dalla gestionc
simultanca di duc bilanci ¢ dal tenere contemporancamente aperte
le contabilita di due esercizi ».

Come spesso accade nelle riforme di struttura, anche in settori
diversi da quello amministrativo-contabile, al prolungamento seme-
strale dell’esercizio della legge Cavour, protratto fino a tutto set
tembre dalla legge del 1859, ora si reagisce in radice, negando I"uti-
lita di una qualsiasi prosoga; ¢ cié non ostante chec — almeno come
tendenza — ci si orienti verso il bilancio di competenza, con disci
plina pii organica che in passato.

Alle maggiori spese si dovra provvedere con i due classici
fondi di riserva (per spese impreviste ¢ per spese obbligatorie ¢
d’ordine), mentre quelle nuove, che si renderanno necessarie dopo
'approvazione del bilancio iniziale, possono disporsi solo con legat
speciale.

(80) Rundiconti del Parlamento italiano, vol. VUL cit.,, pag. 7459.
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~-Le aperture di credito a funzionari delegati assumono le forme
tlgm "dato a dlsposmone e di quello di ant1c1p221one

_-'par]amentarc ma i problcml di maggior peso che si voghono affron-
" tare e tisolvere sono quelli concernenti la riorganizzazione di una
" efficiente Contabilitd di Stato e il riscontro finanziario.

| L’urgenza di ricostituire su nuove basi gli uffici di ragioneria
presso le amministrazioni centrali, in sostituzione delle vecchie di-
visioni di contabilitd, & da tutti sentita e condivisa, ma non’si chia-
‘risce cosa debba intendersi per « amministrazione centrale », se, ¢iog,
debba significare il complesso dei servizi organizzati in ciascun Di-
castero, ovvero si intenda far riferimento agli uffici facenti capo alle
ngole direzioni generali amministrative. 1 capi delle ragionerie mi-
isteriali sono dichiarati personalmente responsabili della regolarita
dclie operazioni compiute nell’ambito della rispettiva competenza
istituzionale, ma come & configurata giuridicamente tale responsa-
bilita, ¢ come e da chi vien fatta valere ? Anche il Ragioniere gene-
rale dello Stato ¢ personalmente responsabile nell’esercizio delle sue
- funzioni, ma «in faccm a chi» ? si chiederd 'onorevole Salasis alla

Camcra

Si distingue fra controllo costituzionale — spettante alla Corte
dci Conti — ¢ controllo amministrativo, di competenza degli Uffci
di ragioneria, ma quale dovra essere ’ambito nel quale tali riscontri
. devono esplicarsi ?
. A molti di questi interrogativi, sia il disegno di legge in esame
" nella sua stesura otiginaria, sia le revisioni ad‘eéso'appt)rtatc'dallc
~due Camere, non rispondono in modo chiaro ¢ inequivocabile,
Punti fermi sono, invece, almeno come formulazione normativa,
. I"anpullamento di mandati che superino gli stanziamenti di bilancio,
"conseguente al rifiuto assoluto in sede di controllo costituzionale;
Iz rcglstraxlone presso la Corte dei Conti di tutti 1 contratti dello

Stato — escludendo dal parere preventivo del Consiglio di Stato
quelli di modesta entitd — nonché il riordinamento normativo dei pub-
blici incanti e della materia dei contratti in genere, ¢ ’obbligo della
compilazione degli inventati dei beni mobili ¢ immobili dello Stato.

Giova, pertanto, esaminare pit da vicino I'izer parlamentare,
attraverso il quale si pervenne alla formulazione definitiva della legge

22 aprile 1869, n. 5026.

4. — La Commissione della Camera dei Deputati, presieduta dal-
Ponotevole Restelli, 31 sottopose il progetto del Cambray-Digny
ad una profonda disamina nei suoi punti fondamentali, e il 29 giu-
gno 1868 presentd un’ampia relazione sul lavoro compiuto.

« Il progetto di legge sottoposto al vostro esame — inizia la
relazione — ha molto maggiore importanza che non suoni il suo
modesto titolo di legge sulla contabilita“di Stato ».

« B questa legge di molta importanza amministrativa, perché
una ben adatta controlleria, sussidiata da un sistema chiaro e
razionale di registrazioni contabili, previene gli abusi degli attt am-
ministrativi e di gestione del pubblico denaro, offre i mezzi di rico-
noscere facilmente gli errori, e rende possibile la pronta ¢ com-
pleta compilazione delle situazioni tanto patrimoniali, - quanto delle
entrate e delle spese .

« Finora non siamo riusciti ad avere un inventario generale e
completo” del patrimonio capitale mobiliare e immobiliare dello
Stato; non 'abbiamo nemmeno degh immobili assegnatl 4 servizio
governativo . '

« La vostra Commissione, pur accogliendo in massima il con-
cetto ‘ministeriale, ha creduto... di dare uno speciale sviluppo alla
proposta dclla Ragioneria generale che, siccome istituzjone nuova,
deve essere presentata con sufficienti swluppl si che ne sia colto
il suo oggetto ed il suo scopo » :

{B1) Essa era composta oltre che dal Restelll, Vice Presidente della Camera, dai deputati
I¥Amico, Nisco, Spaventa, Pescatore, Collotta, Maurogonate, Giacometti ¢ Correnti,
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« Attribuisce Ja Vostra Commissione la massima importanza
illa Ragioneria generale dello Stato, siccome quella istitazione, che
lescrivendo e tencado in evidenza, pur in via riassuntiva, tutti i
atti economici che si vanno svolgendo nella grande azienda dello
Stato... offre modo sicuro ¢ pronto al Ministro delle finanze di co-
noscere, direbbesi quasi, giorno per giorno, la situazione finanziaria
lello Stato ». 82

ILa nuova disciplina del controllo sugli atti amministrativi
wenti ripercussione finanziarie, ¢ la pit spiccata funzione politico-
riuridica che il bilancio statale ha assunto nell’ordinamento costitu-
:ionale del Regno, non tollerano, naturalmente, I’esistenza dei co-
siddetti « mandati provvisori », la cui pratica si é venuta estendendo
aegli ultimi anni, perche essi trasformano in successivo il controllo
che la legge ha voluto preventivo. |

L’istituto del bilancio statale non ¢ pitt concepito solo in senso
>rogrammatico, ossia come piano di lavoro, ma assume anche fisio-
nomia di «atto autotizzativo e, in pari tempo, tmpositivo di limi-
10,89 pur se la nuova disciplina normativa non pud dirsi perfetta;
il che postula un nuovo ordinamento det controlli.

5. ~ I’influenza del sistema francese in matcria di riscontro
sreventivo ¢ palese.

Si vuole contemperare esigenza di un controllo legale integrale
in materia finanziaria con la necessita di sncllire il lavoro ammini-
strativo anche in funzione della « responsabilita ministeriale », che
nel pensiero della Commissione assume particolare risalto politico
> giuridico.

L’impressione che si ricava da una pacata lettura degli atti par-
lamentari del tempo, & che una sorta di jatus. si sia prodotto tra il
dato concettuale della unita politico-giuridica del nuovo stato rap-
presentativo, il quale postula la unicitd del pubblico bilancio, e il

(42) Rendiconti del Parlamento italiano, vol, IV cit.,, doc. n. 160 A, pagg. 2-6.
(83) S. Couxuz1, Teenica del bilancio o contreflo della finanga pubblica, Zanichelli, 1958, pag. 7.
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principio pluralistico della organizzazione contabile e del controllo;
vi ¢, insomma, una certa antinomia, non facilmente spiegabile in
sede storica, tra la riaffermata unicita della finanza statale, proiettata
e sintetizzata nel bilancio preventivo annuale, e la non organica
attuazione del suo esercizio.

« Un paese it quale — serivera il Plebaso, condiviso dal De
Cupis -~ tra mezzo a difficolta di ogni natura che parevano insupe-
rabili, aveva saputo compiere in breve volgese di tcmpo uno dei
fatti pit grandiosi del secolo che muore, cioé la sua ricostruzione
politica, pareva mostrarsi incapace a dare alle cose sue quella sicura
e razionale organizzazione che... era indispensabile presidio alla ri-
conquistata nazionalitd », 84

Si avverte, dunque, il bisogno di dclimitate le sfere di applica-
bilita delle due forme di controllo, ma permane indistinta Ja confi-
gurazione di una responsabilitd politica ¢ amministrativa collegiale
accanto a quella ministeriale, non ostante che una e Paltra non
siano ignorate dal vigente Statuto; il che snatura, in certo senso,
il principio base del controllo interno.

6. — La relazione Restelli tende a chiarire il problema, che per
non pochi parlamentari, compreso il Sella, presenta incertezze e
lacune.

« Innanzi tutto — si legge in essa — il riconoscimento del titolo
legale della spesa ¢ la loro liquidazione, cioé la verificazione del
conto e l'accertamento della somma, sono atti essenzialmente am-
ministrativi dei quali vuol essere lasciata intiera la responsabilita
al potere esecntivo ».

La Commissione, pertanto, in sede di formulazione generale
dell’indirizzo seguito in materta, ha presente il concetto di ammini-
strazione statale in senso umitario, come logica detivazione del-
Punita politica e giuridica dello Stato, ¢ lo conferma quando ag-
giunge che «¢ nell’interesse dello stesso potcre esecutivo, la cui

(84) A. PLusano, op. eft, vol. T, pag. 305.
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imministrazione ¢ giudicata dalla Corte dei Conti e dal Patlamento,
- siano attuate tali cautele preventive, che lo rassicurano .wila
taie ginstificayione delle spese, perché se irregolarmente ¢ sottito
dalle casse dello Stato, alla Corte dei Conti che rivede non
: §'fu"gire il rimarco, ed i ministri e funzionari che hanno emesso
fudentementc mandati non glustificati, possono essere chiarnatl
“rispondere personalmente ». 89
- Del resto — aggiunge il relatore — anche nel sistema vigente
il riscontro amministrativo ¢ effettuato nelle divisioni di contabilita
"esistenti presso ciascun Ministero, talche la proposta della Commis-
sione non innova in quanto, sostanzialmente, «lascia intatto questo
meccanismo; soltanto che, siccome toglie alla Corte dei Conti il
- controllo preventivo amministrativo, e siccome questo controllo &
pur nccessario, ha creato la responsabilita del controllore—liqui-
-datore presso ciascun Ministero, responsabilita personale che deve
uarentirci che furogfo csaufite tutte quelle cautele che erano indi-
i)':éi:isabili, perch¢ moralmente potessimo esser certi che il mandato

sse sotto ogni aspetto regolate .

«In seguito, il mandato adesso & inviato alla Corte dei Conti
‘dove subisce anche il controllo amministrativo, mentre nel sistema
‘della Commissione nc subisce soltanto quello costituzionale. E,
-quindi, vi ha serhplificazione ¢ non complicazione ». 39
Per 'art. 40 della legge (art. 44 del progetto approvato dalla
‘ommissioné Restelli, prima delle modifiche del Senato, che la Ca-
1era non varierd ulteriormente) il Capo della Ragioneria «apporra
il suo visto al mandato quando o riconosca regolare », ossia quando
avra « verificato la causa legale ¢ la giustificazione della spesa »,
nonché Iesatta liquidazione ed avrd «pure verificato che non sia
violata alcuna legge, e che la somma da pagarsi sia nei limiti del
bilancio ¢ ne¢ sia fatta la giusta imputazione al relativo capitolo... »;
‘ma tali adempimenti dovranno essete compiuti anche dalla Corte
‘dei Conti (assenza'di violazione di légge, giusta imputazione al capi-

. 85)-:Rendlcont1 del Parlamento italiano, vol, TV cit., pag. 27 e segg.
cndlconu del Parlamento iraliano, vol. VII cit., pag. 7464.

tolo indicato e capienza di esso), come prescrive il terzo comma
dello stesso art. 40.

Si spiegano, quindi, le perplessita manifestate da alcum depu-
tati, intervenuti nella discussione sul progetto elaborato della Com-
missione Restelli, ai quali, peraltro, i-chiarimenti da essa forniti
NnoN SONO SEMPIE aPpParsi CoAvINCcenti.

« Per me — dira, ad esempio, Ponorevole Sanguinetti ~— una
spesa pud essere incostituzionale, sia perche fatta contro la legge,
sia perché fatta in modo eccessivo e senza ncssuna regola, poiché
se ad un tale dovete dieci e gli date dodici, evidentemente quel due
in pih & cosa incostituzionale, come & incostituzionale quando si
spendono somme che non sono previste nella legge generale del
bilancio », 87 _

In realtd, tutta Pattivith amministzativa si presenta in un rap-
potto di subordinazione rispetto alla legge, giacché anche il prin-
cipio della discrezionalitd comporta facolta di scelte rispetto ai mezzi,
nop gia ai fini.

D’altra parte, se le norme cost1tu71onah nello Stato di diritto si
presentano « dotate di una validita superiore alle norme comuni di
legislazione formale »,8% si tratta sempre di precetti legislativi che
aderiscono e in pari tempo concorrono a sostanziare il concetto di
legalita, il quale, a sua volta, presuppone, put senza csserne condi-
zionato, il principio di giuridicita, che deve costituire essenza di
tutta ’azione amministrativa dello Stato. moderno. 89

7. — Pin volte intervenne il Sella per esprimere, in primo luogo,
le proprie preoccupazioni per Paggravio di spese che la istituzione
delia Ragioneria gencrale (centrale, egli diceva) e delle Ragionerie
ministeriali o speciali, avrebbe comportato; poi, pet chiarire alcuni
punti attinenti alle funzioni di detti uffici.

(87) Rendiconti del Parlamento italiano, vol. VII cit, pag. 7537.
(88) E. Crosa, Diritie Costituzionale, Utet, 1955, pag. 12.
(89) E. Siuvestri, Llaftivita interiia della pubblica amministrazione, Giufiré, 1950, pagg. 2

e segg.
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¢ lo non ho che a lodare Pistituzione. Ma evidentemente, se
stui (i1 Capo ragioniere) risponde della regolarita del mandato,
zhiuro che st vorra addentrare, e per conscguenza vorra csaminare
nutamente ogni singolo mandato »,

+ Ora, 10 dird in poche parole il mio concetto: se la Commissio-
intende togliere 1l riscontro preventivo quale oggi ha luogo alla
rte: det Conti ed affidarlo a questo nuovo uffizio colle sue varie
amaziond, ... 10 nen ci ho niente da ridire, anzi crederei che sa-
obe un concetto abbastanza encomiabile, perché vi ha una specic
n dird di assurdo, non fosse altro per la parte che ho preso io
sso alla legge della Corte det Conti, ma vi ha una specie di con-
wddizione in questo fatto che lo stesso corpo, il quale ¢ deputato
yronunziare ntorno 4l conti consuntivi, abbia avuto incarico del
contro preventivo »; %% il che riecheggia in sostanza quanto ebbe
osservare onorevole Farina, relatore della legge Cavour.

In un successivo intervento lo stesso Sella, non ritenendo valide
spiegazioni fornite in proposito dal relatore, sostiene che il con-
lo della Corte det Conti dovrebbe essete rigidamente limitato
L far si che effettivamente nessun articolo di spesa non si faccia
vrché al capitolo del bilancio assegnato ¢ non si eccedano gli
inziamenti autorizzati », riservandole, altresi, il giudizio sul conti
nsuntivi, mentre alla wragioneria generale » vuole attribuire
utto cio che si riferisce al riscontro preventivo », compreso 'ac-
rtamnento della legalitd della spesa; rammentando, poi, che tale
contro non st esplica solo suil mandati, ma investe alrri attl non
:no rilevanti agli effetti del bilancio, egli si chiede se, per il solo
to che tali atti non implichino spese immediate, debbano essere
asciatt » al controllo della Corte, ¢ suggerisce, coerentemente, di
pprimere dal 3¢ comma delP’art. 40 Pinciso: « gquando ticonosca
e per esso {(mandato) non sia violata alcuna legge ».

Di fronte alle argomentazioni giuridiche ¢ teeniche dei vari
nutatl intervenuti nella discussione, il relatore fa intendete che,
ttandosi di stabilire la competenza di ua nuovo organo ammini-

(80) Rendiconti del Parlunento italiano, vol. VIT cit., pag. 7463.

strativo in materia cosl delicata, qual’¢ il riscontro preventivo di
legittimita, la Commissione, dopo lunga discussione, «ha creduto
di mantenere codesta attribuzione alla Corte dei Conti» anziche
affidarla alle Ragioneric ministeriali. « Non pensd essa che ancora
il tempo sia venuto » ~— come invece riterrebbe la Commissione
scnatoriale — «di introdurre su questo punto una riforma; verrd
forse il giorno in cui anche essa potfra essere fatta; oggi now la credemmo
opportuna ». %1

Quanto all’aggravio di spesa lamentato dall’onorevole Sella, il
relatore ribatte che la necessita ¢ PPurgenza di dare al Paese un si-
stema contabile razionale e una pil efficace disciplina del riscontro,
che dia ordine all’ Amministrazione finanziaria dello Stato ¢ garan-
tisca contro cvasioni, abusi ¢ sperperi, sono cosi vitali che, anche se
Paumento di spesa a tal fine fossc sensibile, non per questo la Com-
missione avrebbe consigliato mai il rinvio della riforma.

«lo credo — dira il deputato La Porta, anticipando cid che
diffusamente dimostrera, poj, P. D’Alvise ncl 1923 (Economie
teali, ecc.) —— che non ¢’¢ cifra la quale possa tradursi in ispesa tale
da compensare la perdita che ci costa il disordine in cui versa I’ Ammi-
nistrazione finanziaria e la contabiliti dello Srato », e soggiunge:
«.. non era pilt razionale, non era pih semplice meccanismo, non
risparmiava del tempo e delle operazioni il creare un controllore,
il quale, in condizioni di indipendenza ¢ d’importanza, avesse as-
SURLO come lu responsabilitd, cosi intiera Pattribuzione del controlle pre-
ventive P ». %

8. — Qual’¢, dunque, la posizione delle Ragionerie ministeriali,
o centrali, e quali i rapporti con la Ragioneria generale dcllo Stato ?
La Commissione Restelli vorrebbe generalizzare in tutti gli uffici di
tagioneria il metodo della partita doppia, in modo che tutte le con-

(91) Rendiconti del Parlamento italiano, vol. VIT cit., pag. 7471.
(92) Rendiconti del Parlamento italiano, vol. VII cit., pag, 7468.
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ilita. fossero tenute in corrispondenza con quelle della Ragioneria
. mentte la Commissione senatoriale (telatore il Senatore
, gid Presidente della Corte dei Conti) ¢ dellavviso che

critture  « coordinate » con quelle della Ragioneria
d".osserva che lestensione di tal metodo anche agli
] Iagmneua provinciali e speciali complicherebbe senza

vantaggm il loro lavoro, tenuto conto che essi hanno il compito
~ di predisporre « gli clementi scritturali » della gestione finanziatia
di loro competenza con maggiore scioltezza € tempestivita, e
trasmetterli poi alla Ragioneria generale per Ja compilazione delle
scritture riassuntive.

. Prima di controﬁrmare e far registrare nelle proprie scrittute
~ifi ordinativo di pagamento, il capo della Ragioneria centrale,
@sotto la personale sua responsabilita giudicabile dalla Corte dei
Conti, deve riscontrare gli elementi amministrativi, contabili e co-
.stituzionali del mandato, compito che sard reso agevole dalle scrit-
2 urc tenute nella sua divisione »; egli deve, ciog, accertare non solo
1_1§-prcciso- ammontare del debito dello Stato, 1’esattezza del calcolo,
'la identita e Ja capacitd giuridica del creditore, la scadenza e la giu-
stificazione della spesa, ma deve estendete il suo esame dalla validitd
ydel titolo giuridico e dalla perrinenza della spesa stessa al_bilancio
lcll’esercizio cul inetisce, alla capienza del capitolo.indicato e al-
Tesatta imputazione ad esso; clementi tutti, che compendiano un
-esame completo della legittimita del titolo di pagamento.

9. — Come conciliare codesta attribuzione di valore e portata
_generali, chiaro corollario del principio di unicitd del bilancio, #)
-con la posizione che si vuole sia assunta dal direttore della ragioneria

ministeriale ?

§3) “Tale ptincipio non va confuso con quello dell'unita del bilancio dello Stato, con
i In non corrispondenza specifica tra gruppi di cespiti ¢ settori di spesa, Esso, peralto,
on",ﬂm ie "mtaccato— nella sua essenza concetuale, ossia nel suo valore pohtzco—glurldlco —
) ocsnstcnza di bilanci parziali, o di stati di previsione ministeriali.

[
———— e

et T U ——
o " P

Se pud discutersi sulla opportunitd di renderlo inamovibile, ¢
pet lo meno contraddittorio dichiararlo «dipendente dal Ministro
enl ¢ addetto », glacche una tale posizione gerarchico—funzionale con-
trasta con la « ratio » cui listituto del riscontro amministrativo si
vuole ispirato; e cid tanto pil in quanto la Commissione Restelli
riconobbe la necessitd di « dargli qualche autorita che, 2 mezzo del
direttore generale della ragioneria, rivelasse anche dal Ministro delle
finanze pil specialmente chiamato a tutelare Jz buona gestione del pub-
blico denaro »; il che lascia intravedere che alla stessa Commissione
non sfugpge del tutto — tenuto conto dell’epoca cui il riordinamento
in discussione risale — ’esigenza di instaurare un riscontro econo-
mico o di merito sulla gestione del pubblico bilancio.

Pur considerandolo addetfo al Ministro (in realta, diventera tale
anche nei confronti dei Capi dei servizi amministrativi), la Commis-
sione Restelli sente il bisogno di contemperare la posizione di su-
bordinazione del capo della ragioneria centrale con la responsabilita
che gli st vuole accollare. In che modo ?

Essa suggerisce di attribuire la loro designazione al Ragioniere
generale dello Stato, demandandone la nomina al Ministro delle
finanze, d’intesa col Ministro cui & addetto, su deliberazione del
Consiglio dei Ministri, ma Ja Commissione del Senato non & dello
stesso avviso, e lascia intendere che se pure tale designazione av-
verra di fatto, non mette conto di farne menzione nella legge, talche
la disposizione viene cosi modificata: « La nomina dei Ragionieri
{non liquidatori~controllori, come li aveva denominati la Commis-
sione Restelli) sara fatta sopra proposta del Ministro delle finanze
d’accordo col Ministro cui la Ragioneria ¢ addetta » (art. 21).

10. — Altra garanzia che si vuol contrapporre alla rcspbnsabilité
personale del capo ragioniere & I’obbligo, pet il Ministro interessato,
di dare ordine scritto ove non condivida i motivi addotti dal medesimo
nel rifiutare il visto per irregolarita riscontrate nei provvedimenti sot-
toposti al suo esame, ordine che egli potrd unire al provvedimento

‘pet giustificare il proptio operato alla Corte dei Conti (art. 52).
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Poiche¢ it capo ragioniere «dipende » dal Ministro, ¢ chiaro
che egli nun pud opporsi alla registrazione di un mandato o di un
atto d’'impegno che, non ostante 1 suol rilievi, il ministro stesso
ritenga legittimo; ¢, d’altronde, la posizione istituzionale del Capo
di un Dicastero ¢ la natura dell’azione amministrativa non tollere-
rebbero un rifiuto assoluto del « visto » sc non nel cast tassativa-
mente Indicati dalla legge. Tuttavia, Paccollo di responsabilita per-
sonale per il direttore della ragioneria richiede che il Ministro dia
ordine scritto personale affinche Tatto, perdurando il dissenso, possa
essere vistato. Ma quando si dispone che tale ordine « pud » essere
allegato al provvedimento, ¢ tale disposizione si ricolleghi alla posi-
zione di subordinazione decl direttore medesimo, risultera chiaro
che non sempre quest’ultimo deciderd di provocare Pordine in pa-
rola, al fine di evitare -—- e la cosa & umanamente spiegabile - - di
porsi in attrito con 1 dirigenti amministrativi, 1 quali, superiori a lai
di grado, formano di fatto il provvedimento stesso. Anzi, egli cvi-
tera di porsi in contrasto anche con i propri collaboratori perche,
essendo escluso — per la sua qualifica — dal Consiglio di Ammini-
strazione del Ministero di cut fa parte, non ha voce in capitolo ncllo
sviluppo di carriera det suoi dipendenti. In tale situazione, costoro
sono proclivi a favorire i direttori amministrativi che fungono da
loro giudici, «anche se motivi di servizio li rendono discordi dal
loro Capo ». %9

Quale il risultato di codesta organizzazione del controllo ammi-
nistrativo ? Vi saranno — cd & storicamente dimostrabile — diri-
genti di ragioneria che, anche se con danno personale, non deflet-
tono dalla linea di condotta loro indicata dalla legge, ma Pefficacia
del controllo interno, i genere, resterd notevolmente afhievolita,
come dimostreranno i moleeplict teatativi dei decenni successivi,
intesi a porre rimedio alla instabilitd del bilancio, sovvertito spesso
da cceedenze rilevanti e non sempre indispensabili, ¢ dalla assoluta
carenza del riscontro preventivo, come Ja stessa Corte dei Conti
denuncio pitt volte al Parlamento nelle sue periodiche relazioni.

(94 G. AmGNLNTL, gp. off., pag. 198.

Conscguenza non meno pgrave di tale organizzazione ¢ che i
migliori funzionari di ragioneria mirano ad evadere dai propri uffici
per passare in quelli amministrativi. « B tanto accentuata ¢ generale
questa tendenza — dird ancora nel maggio 1913 Ponorevole Abi-
gnente — degli impiegati di Ragioneria « oricatarsi verso gli Uffici
amministrativi anziché verso i loro uffici naturali, che ottengrono
persino di essere destinati presso Divisioni amministrative, depaupe-
rando la Ragioneria centrale, che in qualche Ministero & quasi per
intero costituita da personale d’ordine »; %% con quali conseguenze
per il riscontro amministrativo, non occorre dire.

11. - In seno alla Commissione Restelli si era anche discusso
sulla convenienza o meno di istituire una sola « Controlletia genera-
te » presso il Ministero delle finanze in Juogo dei « liquidatori-con-
trollori » ministeriali, ma per motivi generali e di indole teenica, non
si ravviso utile tale soluzione « perche, mentre nell’azione di detti
funzionari scorgeva maggiori garanzic per il pitt opportuno eser-
cizio delle loro funzioni, essendoché ciascuno di essi avrebbe avuto
cognizioni pil speciali dei servigi cui le spese da liquidarsi si rife-
rivano, cra facile il prevedere come troppa mole di affari ¢ di lavoro
dovesse cumularsi presso la liquidatoria generale ».

« Se non che ¢ anco da osservarsi — soggiunge la relazione —
che, senza esserc il Direttore generale della ragioneria chiamato alla
revisione delle spese ¢ dei mandati cmessi dai Ministeri, indiretta-
mente almeno concorre ad adempiere codesta funzione perche, nel
descrivere e nel riscontrare... gli atti amministrativi e finanziari dello
Stato, non pud 2 meno che vedere anche se per avventura sia corso
qualche grosso errore nella liquidazione delle spese e nell’accertumento
delle somme destinate a soddisfarle ». %6

Poiché la Ragioncria generale doveva tenere le scritture rinssun-
tive, secondo la Commissione Restelli il riscontro da essa esercitato

(95) Relazione sul rendicontw 1910-11, fevta allx Camera il 16 maggio 1913, ¢, V.
(96} Rendiconti del Parlamento italiano, val. TV cit., pagg. 28 ¢ segg.
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avicbbe avuto natura « puramente contabile », ma il Senato soppri-
Eivera Pavverbio « puramente ». Cid non ostante, il senatore Poggi —
sl‘i'ridﬁello Dante di fronte al relatore Duchoqué — chiedera:
Wcheicosa s’intende per contabile ? Il-tiscontro dei conti ? Allora si
Qﬁﬂ Juicsed frase», giacche la parola «contabile non ha nulla di preciso
*d‘c_t'crmmato w270
L onorevole relatore tenta di chiarite: ...« riscontro contabile
suona riscontro che risulta ed ¢ assicurato dal legame delle scritture
" di tutte le amministrazioni dello Stato che si riassumono nella Ra-
gioneria generale »; dunque, riscontro aritmetico, ossia qualcosa che
. sgorga di per s¢ dalla confluenza e dall’accostamento di dati e di
-cifre negli uffici della Ragionetia generale, ai fini della riassunzione,
senza che ad essi si accompagni la facolta, anche sc in sede consun-
tiva, di formulare rilievi sulla economiciti, oltreché sulla legittimita
della gestionc del bilancio. Quale utilita assumera tal tipo di riscon-
“tro in ordine alla « buona » Amministrazione delle finanze statali ?
- Anche la regolamentazione dei rapporti tra le Ragionerie
“centrali e la Ragioneria generale, nonché fra questa ¢ la Dire-
'-"zione gencle del Tesoro ¢ sommariamente accennata nell’ari. 22
sdella legge.
- Si discute a lungo sulla competenza della predetta Direzione
lc soprattutto s¢ ad essa debba essere demandata la sola
nza » sulle riscossioni e la'« soprintendenza » sui versamenti,
aFﬁdaudo ai vari Direttori delle imposte il controllo sulla riscossione
a ‘mezzo degli agenti non aventi rapporti gerarchici col Dircttore
generale del Tesoro, ovvero se tale controllo debba essere assegnato
direttamente a quest’ultimo. Prevale la tesi dcl senatore Scialoja,
- cosicché il Direttore generale del Tesoro « invigila... afla tiscossione
di ogni somma dovuta ditettamente al Tesoro, sopraintende ai ver-
samenti di tutte le entrate », ed «ammette » al pagamento i mandati.
Si discute anche s¢ la Ragioperia generale sia tenuta a fornire
notizie alla Ditezione genesale del Tesoro e se debba 0 meno sussi-
stere obbligo reciproco, ma si convienc di rinviare al regolamento.

7) Rendiconti del Senato del Regno, seduta del 15 gennaio 1869, vol. 111, pag. 1695.

12. - La Commissione Restelli ritenne vantaggioso, per Am-
ministrazione dello Stato e per gli stessi interessati, introdurre nel
suo progetto una disposizione, intesa a-farsi che presso la Ragioneria
generale dello Stato potessero concentrarsi gli uffici che ammini-
strano il personale statale in attivitd di servizio e in quiescenza, al
fine di assicurare, anche sotto il profilo giuridico, economico e con-
tabile, 'uniformita di trattamento, ma 1l Senato ravvisd pilt confa-
cente alla patura del servizio investitne la Direzione generale del
Tesoro, mediante provvedimento amministrativo anziché legislativo.

11 senatore Duchoqué obiettd perd che un ufficio che ha fun-
zioni contabili, di coordinamento o di riassunzione di scritture non
potrebbe « sottrarre » competenza ad uffici ministeriali. Ove proprio
si volesse un ufficio centralizzato per tale servizio, questo pottebbe
esserc, per il relatore, Ja Direzione generale del Tesoro, « essendo il
servizio pitt nellindole di questa che non di quella ».

E vero — soggiunge — che nelle Amministrazioni di qualcuno
degli antichi Stati italiani un unico ufficio — ad esempio, la Scriva-
nia di Razione nel Regno di Napoli — adempiva a compiti del ge-
nere, tenendo 1 conti di clascun impiegato statale, ® ma si trattava
di uffici di liquidazione generale, in quanto provvedevano diretta-
mente al pagamenti degli stipendi, ¢id che non ¢ per la Ragioncria
generale. Inoltre, aggiunge il senatore Duchoqué, gli attuali impiega-
ti dello Stato provengono dalle vecchie Amministrazioni con ordina-
menti e ruoli differentissimi e quindi, voler riunire in uno stesso ufficio
centrale tutta Ja documentazione cheli riguarda sarebbe lavoro lungo,
costoso e pericoloso per il bilancio dello Stato; n¢ deve trascurarsi
il fatto che 1 Ministro interessato deve, per il potere disciplinare
spettantegli sugli impiegati assegnati agli uffici del suo Dicastero,
avere sott’occhio tutto lo stato di servizio dei propri dipendenti.

Deboli argomenti, come si vede, 2i quali nel Senato ¢ 2lla Ca-
mera venne obiettato che la disposizione proposta dalla Commis-

(98) Tali conti presso la « Scrivania di Razione » si chizmavano w assienti ».
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sione Restelli non aveva solo valore hac fempore, ma intendeva
riordinare la materia per if futuro assetto del servizio, epperd i mo-
tivi contingenti non potevano aver peso; del resto, neppure la
Direzione gencerale del Tesoro poteva considerarsi, a questo effetto,
alla stregua di un « ufficio di liquidazione generale », né essa prov-
vedeva al pagamento delle competenze al personale statale di tutti
gli uffici amministrativi.

D’altra parte, se non pud disconoscersi che 1 Ministro deve
poter conoscere in ogni momento lo sfafus dei propri impiegati,
cppero deve disporre nei propri uflici della documentazione atte-
stante il expricnlum vitae di ciascuno di essi, lo scopo pud age-
volmente conseguirsi -— se tutto si riduce proprio alla disponibilita
di un «dossicr » per Pescrcizio del potere disciplinare -+ con a
costituzione di fascicoli contenenti le copie dei decreti e degli atti
in genere riguardanti lo stato di servizio degli impiegati.

In realta, Pattcggiamento negativo suaccennato si riallaccia a
considerazioni che potrebbero qualificarsi d’ordine tattico. Hsse
affiorano non solo dalla lettura degli atti ufficiali del tempo, ma anche
dalle numcrose testimonianze di studiosi della legislazione ammini-
strativo—contabile dell’epoca.

Una certa uniformitd di criterl caratterizzo gli orientamenti
delle due Commissioni parlamentari sui problemi di maggior peso,
suscitati dall’iniziativa del Cambray-Digny, ma 1 rispettivi presi-
denti non concordarono per quanto concerne le attribuzioni della
Ragioneria generale dello Stato.

Giova a tal fine un raffronto tra le articolazioni dei due progetti.

ProGETTO piirLa CaMERA Procerro oprr Senavo (definitivo)

Ars. 18, Alls immediata e diretea Art. 17, — Alla immediata dipendenza
dipendenza del Ministro delle finan- del Ministro delle finanze sard una
ze funzioneranno una Ragioneria Ragioneria generale ed una Dire-
gencrale dello Stato ed una Dire- zione generale del Tesoro.

zione generale del Tesoro. Art. 18, - La Ragioneria generale,

Arso 19, - La Ragioneria generale col metodo della scrittura doppia,
col metedo della scrittura doppia riassumerd ¢ terrd in evidenza 1
102

od a bilancio, col sussidio di libri
ausilizri, descrive la consistenza
del patrimonio mobile ¢ immobile
dello Stato e delle relative rendite
con le wvariazioni riassuntive in
aumento o diminuzione che si
andranno, si nell’attivo che nel
passivo, effettuando; verifica, rias-
sume e descrive le contabilitd rela-
tive a tutte le riscossioni e spese
dello Stato in relazione al capitoli
del bilancio ed alia responsabilita
di tutti coloro che hdnno™Ta’ ge-
stione di denaro o di materia di
spettanza dello Stato; tiene regi-
strazione dello stato individuale
di servizio di totti gli impiegati e
dei rispettivi loro conti come pure
dei conti dei pensionati dello Stato,
¢ tiene altres] registrazione di tuite

le operazioni finanziarie e di teso-

reria, nonche quelle di zecca.

E la Ragioneria incaricata della
formazione delle situazieni del Te-
soro e finanziarie e di predisporre,
sulle proposte € cogli elementi tra-
smessile dai singoli Minisreri il
progetto dei bilanci di previsione
delle entrate e delle spese, non che
il progetto dei bilanci definitivi.

E pure incaricata di compilare
al termine di ogai anno finanziario
i bilanci consuntivi dell’ Ammini-
strazione dello Stato.

risultati dei conti delle riscossioni
¢ dei versamenti delle pubbliche
entrate, e delle spese ordinate e
fatte in relazione non solo ai capi-
toli del bilancio, ma anche ai vari
servizi, e alla responsahitita di cia-

scuna Amministrazione,

Riassumera, altresi, e terrd in
evidenza le variazioni, che si veri-
ficano nella consistenza del patri-
monio mobile ed immaobile dello
Stato.

Al quale effetto sard determinato
dal regolamento il modo eol guate
dalle varie amministrazioni dovran-
no essere trasmesse o communicate
alla Ragioneria generale le copie
degli inventati o prospetti dimo-
strativi e sommari del resultato
dei medesimi, e quelli delle corri-
spondeati variazioni.

Art. 19. — B Ia Ragioneria generale

incaricata della formazione ecc. ...
e di predisporre cogli elementi tra-
smessi dai singoli Ministeri a quello
delle finanze, 1} progetro dei hilanc
dz sottoporsi ail’approvazione del
Parlamento.

g} pure incaricata... {id.).

Art. 20, -- Gli Uffici di ragioneria

presso le Amministrazioni eenirali
terranno le loro scritture coordina-
te con le scritture della Ragioneria
generale ¢ in corrispondenza con
essa; ed a questo effettu saranno
sottoposti alla vigilanza del Ragio-
niere generale.
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A parte la maggior cura nel dettato del progetto Duchoqué ed
iun uso pih appropriato della tecnica legislativa, rispetto alle formu-
ni della Comm1sslone Restelli, ¢ cv1dente la dn*cisltd di 1 impo-

3. ~ Nel chiarire alla Camera le attribuzioni del nuovo Istituto,
ate in alcuni articoli del progetto, il relatore onorevole Re-
~stelli avverte subito 1 colleghi che « gli scopi cui tende la Ragioneria
generale dello Stato additano ad un tempo la estensione ¢ i limiti
delle sue attribuzioni, che sono importantissime pur quando siano
esclusivamente descrittive e di computistetia ». %)

Il sostantivo « computistetia » vuole qui evidentemente porre
-..in risalto un aspetto del riscontro contabile che il progetto in
vesame - affida alla Ragicneria generale dello stato, quelio, ciog,
del computare raffrontando.

Precisando ulteriormente il pensiero della Commissione, il rela-
tore aggiunge che quest'ultima ha molto apprezzato I'iniziativa del
: Governo, ed ha pure ampliato la sfera di applicabilita dei principi
~ enunciati dal Cambray-Digny nel disegno di legge in esame. (Infatti,
* questo conteneva 50 atticoli, mentre quello elaborato dalla Commis-
ione Restelli ne contemplava 80).

" Scopo precipuo &, dunque, quello di creare un organismo dotato
di patticolare competenza, capace di rispondere con prontezza e
_precisione alle richieste che possono essere formulate dal Ministro
delle finanze.

Si vuole pervenire alla istituzione di un organo che concentri
“le competenze tecniche disperse in vati uffici contabili ed ammini-
~'strativi, come nella Direzione generale del Tesoro, e consenta non
ss0l6:di assicurare uniformitd di procedure e di scritturazioni, ma sia

w
L 7

99) Rendiconti del Parlamento italiano, vol. IV cit., pag. 6 e segQ.

in grado di predisporre sollecitamente i documenti finanziari, non-
che situazioni, prospetti e tiassunti riguardanti totta I’Amministra-
zione dello Stato e di cui il Ministro delle finanze possa aver bisogno
nell’esercizio delle sue funzioni, partlcolarmentc nei rappotti col
Parlamento.

14. - L’art. 18 della legge n. 5026 (contenuto nell’art, 19 del
progetto prima approvato dalla Camera) prescrive, tra Ualtro, alle
« varie amministrazioni », di compilare gli inventari dei bent mobili
e immobili dello Stato. _

A lungo si discute nelle due Commissioni e helle rispettive
Assemblee se tali inventari debbano comprendere tutti i beni, anche
quelli demaniali in senso tecnico-giuridico, ¢ se debbano essere ana-
litici o riassuntivi, descrittivi od a valore.

Prevale, infine, 'avviso della Commissione senatoriale, cioé di
rinviare tale materia al regolamento.

Non meno interessante ¢ la discussione intorno al concetto di
responsabilita del Ragioniere generale dello Stato per esercizio
delle funzioni demandategli dalla legge.

Si tratta della responsabilita che «si ha adesso da qualsivoglia
impiegato ? Deve risponderc alla Camera, csonerando la responsa-
bilitd del Ministro delle finanze ? Oppute questa responsabilita che
si attribuisce a questo Direttore generale ¢ una responsabilita s
generis 2 », 100) )

Si risponde che tale responsabilitd ¢ soprattutto morale; ma
poich¢ se ne patla in una legge formale, essa pud anche condurre al
giudizio presso la Corte dei Conti.

Per i capi delle ragionerie ministeriali si stabilisce che «la regi-
strazione fatta di un mandato alla Corte dei Conti non libera la
responsabilitd del Ragioniere presso il Ministero che lo emise, per
quanto riguarda la giustificazione della spesa (ossia la completezza
e la rispondenza della documentazione) e Vaccertaments della somma

{100} Rendiconti del Patlamento italiano, vol. VIL cit., pag. 7543.
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per ta quale fu emesso il mandato » (are. 52), non anche per even-
ruale - violazione di legge », 2 meno che non la si possa imputarce
a loro colpa o negligenza,

Sul concetto di entrata e di spesa, agli effetti del bilancio, due
resi si fronteggiano con interessanti argomentaziont in appoggio
! rispctl‘ivo- punto di vista: da un lato il Ministro delle finanze
¢ le Commissioni parlamentari, dall’altro i gruppi dei deputat e
senatori facenti capo al Sella e ailo Scialoja.

Gli uni opinano che il bilancio preventivo ¢ essenzialmente, se
non esclusivamente, un documento di rilevanza costituzionale, cioe
di indubbio valore politico e giuridico ad un tempo; percid esso
Jove rifletrere gli aspetti pilt spiccatamente giuridici delle entrate e
delle spese, che si estrinsecano nella cosiddetta « fase » dell’accer-
Larmento.

Gli altri reputano che pitt importi assicurare semplicitd e snel-
wezza all’esercizio del bilancio, evitando la formazione di masse di
residui e obbligando a prolungamenti dell’esercizio; percid esso
dovrebbe contemplare le entrate che si prevede di riscuotere nel-
Panno e le spese ordinate, i cui mandati, anche se non pagati, siano
o spediti - entro Pultimo giorno dello stesso anno finanziario.

Prevalse, naturalmente, la prima resi, ma — & da chiedersi —
¢ principi in cssa accolti furono adeguatamente trasfusi nelle norme
dirette a disciplinare in concreto la formazione ¢ il contenuto del
bilancio ? Basta leggerc gli articoli 23, 24 ¢ 65 della legge n. 5026
del 22 aprile 1869 pet rendersi conto che non si tratta affatto di im-
perfezione terminologica, ma piuttosto di incertezza nel sussumere
in chiari precctti legislativi i principi enunciati in sede di imposta-
zlone teorica.

Invero, per Part. 24 della legge in esame «sopo materia
del conto dell’anno finanziario » (che per il precedente art. 23 tes-
mina col 31 dicembre) «le riscossioni ed i pagamenti che hanno
ulertivamente Juogo entro PPanno ».

¢ Nei primi 15 giorni di marzo -~ statuisce il successivo art. 25 -
il Ministro delle finanze dovrd presentare al Patlamento, gia stam-
pata ¢ con altrettand distinti progetti di legge, il bilancio dell’anno

Hig

seguente, ossia lo stato di prima previsione delle entrate, e per ciascun
Ministero lo stato di prima previsione delle spese pei suoi rispettivi
servizi v, cd altresi, il bilancio definitive di previsione « colle rettifiche «
aggiunte delle spese rclative al servizi di ciascun Ministero, in
relazione anche ai residui dellescrcizio dell’anno  antecedente «
col progetto riassuntivo di pareggio fra le entrate e le spesc
(art. 20).

E appena il caso di notare che nel sistema della legpe in esame
Pistituto dell’impegno non & affatto ignorato, giacché il termine
ricorre non solo nella dizione dell’art, 65 (rendiconto generale), di
cui appresso, ma anche nell’art. 53, il quale dispone che possono
cffettuarsi Je spese antorigzate nel precedente anno, gia impegnate ¢
non pagate alla chivsura, con imputazione ai corrispondenti capitoli
del nuovo bilancio, anche se la loro iscrizione non sia ancora defi-
nitiva, sempre entro i limiti dei fondi stanziati; ma cid vale a con.
fermare P'osscrvazione che precede.

15. — Al termine dell’anno finanziario ciascuna Amministra-
zione compilerd « per cura del Capo della Ragioneria addetta =, il
conto consuntivo, 1l quale sard trasmesso entro aprile alla Ragio-
neria gencrale dello Stato, ed entro il successivo mese di luglio il
Mipistro delle finanze dovra trasmettere alla Corre dei Conti (sempre
per cura della Ragioneria gencrale) il rendiconto consuntivo del
I’ Amministrazione di tutto lo Stato (art. 64).

A parte Ja reiteraziope tautologica (rendiconto ¢ consuntivo,
insieme), per il successivo art. 65 ¢sso deve contemplare « distinta:
mente... 'ammontare delle riscossioni verificatesi nell’anno ¢ quello
delle spese pagate ¢ delle altre da pagare in adempimento di ordini
gia spediti dai Ministri, o di impegni gid assunti », ed avra a corredo
il conto generale di cassa ¢ lo stato patrimoniale al 10 gennaio «
al 31 dicembre.

Ad onta, dunque, delle intenzioni ¢ delle preferenze manifestate
in sede di discussione parlamentare, in cul pit volte intervienc i
Ministro proponente, il bilancio preventivo «di competenza » non
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& stabilito con acconce disposizioni legislative, né quelle regolamen-

“7Si spiegano, cosi, le incertezze manifestatesi negli anni succes-
sivi in materia di bilancio e le vivaci discussioni parlamentari cui
esse diedero luogo, quando si volle chiarire, per via d’interpreta-

" zione, la portata giuridica delle disposizioni in questione.

Che dopo il 1874 — come si vedra — il bilancio dello Stato si
sia orientato verso la « competenza », & altra cosa, e vale, peraltro,
a confermare le note che precedono; sara il Ministro Magliani che
definira la natura e il contenuto del bilancio preventivo italiano, ma
cid avverra solo nel 1883.

16. - Nella contabilitd dello Stato si introduce un triplice ordine
di scritture contabili, allo scopo di meglio seguire il movimento

“finanziario dello Stato, ma, stando ai risultati — osserverd 'onore-

vole Abignente — lo scopo non & stato affatto raggiunto, giacche
le «eccedenze » sono divenute regole della gestione del bilancio
per decenni, non ostante i tentativi di infrenatle, e il controllo ha
lasciato molto a desidetare.

11 senatore Duchoqué sottolinea, infatti, nella sua relazione che
il progetto di legge sottoposto all’approvazione del Senato intende
rafforzare il sistema contabile vigente costituito dalle scritture « ot-
dinatrici, sindacatrici ed esecutrici », cio¢ dalle contabilita tenute
dalle veechic divisioni contabili presso i Ministeri, dalla Corte det
Conti ¢ dalla Direzione generale del Tesoro, perche la prima viene
riordinata con la istituzione delle Ragionerie centrali ¢ la terza &
affidata ad un Ufficio genetale, col compito di tiassumere e tenete
in evidenza i risultati delle operazioni finanziarie, « non solo, ma
eziandio delle variazioni che subisce il pattimonio dello Stato », 101

(101} Rendiconti del Senato del Regno, legisl. X, sess. 1867, doc. n. 134,
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Tuttavia, lo stesso relatore conferma che codesti uffici non sono
immessi, per ora, nel gran congegno del’Amministrazione dello
Stato, perché «non istima la Commissione supetfluo di aggiungere
che se essi han da comporsi di uomini tecnici ¢ distinti dagli altri
impiegati dell’Amministrazione, ... non debbono cssere gerarchi-
camente indipendenti dal Cape dell’ Anministragione ove si voglia che
senza sterili rivalitd concorrano efhicacemente con ’Amministra-
zione a tener in evidenza 1 fatti contabili che si compiono, ed aver
exiandio comunicazione di wolti fatti amministrativi, che sebbene impegninn
il bilancio nelle loro conseguenze, pure I’ Amministrazione propriamente
detta nor ba vera necessita di comnnicarii alle Ragionerie che il giorno
del pagamento », 102)

Dunque, solo se ed in quanto le Ragioneric siano dipendenti
dalle Amministrazioni (si tenga presente che non ¢ neppure pacifi-
ca la nozione di Amministrazione) si pud consentire loro di cono-
scerc Dcsistenza di atti che implichino impegni; ¢ poiché sarcbbe
vano pretendere chiarezza e sincerita da conti e situazioni finanziaric
senza tenere il « giornale degli impegni », che spetta solo agli uffici
amministrativi — dice il telatore — perci6 le « Ragionerie speciali »
non possono che far parte delle Amministrazioni cui sono «addet-
te ». Cid ¢ importante anche per un altro verso, perche ¢ da «spe-
rate che Iintimitd tra Pufficio di Ragioneria ¢ I’Amministrazione
propriamente detta (I'uso frequente di tale avverbio & sintomatico)
faccia acquistare a quella su questa una utile influenza, abituandola
allordine ed all’esattezza naturali nei buoni Ragionieri, e da cui
facilmente tifuggono gli amministratori ». 199 Varra il meto con-
tatto funzionale pet tale influenza ? E quali satanno le conseguenze
in ordinc al controllo amministrativo ? Sard sufhciente la « vigilan-
za » del Ministro delle finanze tramite la Ragioneria generale dello
Stato ? Con quali mezzi sara esercitata ?

Sono interrogativi ai quali per molto tempo ancora non si
riuscird a dare adeguata risposta, per difetto di visione unitaria dei

(102) Rendiconti del Senato, legisl. X, doc. n. 134 cic., pag. 17.
(103) Eendiconti del Scoato, doc, n, 134 cit., pag. 18.
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problemi hnanziari nel’organizzazione amministrativa dello Stato,
cul sl ¢ fatto cenno all’inizio del presente capitolo.

L n primo grande passo, non di meno, ¢ stato compiuto; sono
state create, in reaitd, le premesse per un successivo sviluppo orga-
nico di istituti, organismi e servizi, per ora appena abbozzati dalla
tiforma del 1869; il che non & poco se si pensa zlla situazione di
Zrave distunzione orguanica in cui verteva I.\mministrazione statalce
nel periodo precedente, soprattutto per Ja carenza di controlli ¢ffi-
cact al fini delle statuizioni di bilancio.

« 11 controllo preventivo della Corte det Conti - - lamenta alla
(amera P'onorevole Sormani-Moretti - - qual ora ¢, anche dedotre
come furono pel decreto reale del 1863, le spese dette fisse le cui
partite sono portate in appositi registri, e checcht cssa Corte, gelosa
del proprio uflicio ¢ del modo con cuil v’adempie, ne dica, ¢ di grave
incaglio al disbrigo degli affari, senza parl vantaggio di cautcla
atife ;1 e cid dimostra che anche Pordinamento di quell’alto
Consesso aveva bisogno di revisione e di adeguamento alle nuove
estgenze del’ Amministrazione dello Stato unitario.

« Non fu finora possibile — soggiunge lo stesso parlamentare ~—
approvarc in tempo 1 bilanci preventivi, 1 quali percorrono settc
stadi; e se ¢i0 in parte ¢ da attribuirsi eziandio a circostanze politiche
eccezionali, molta parte di colpa ¢ certo da attribuirsi al vigente
sistema di contabilita se la Camera del nuovo Regno italiano non
vide peranco il primo foglio di un bilancio consuntivo »,

Vaii pone in risalto con spregiudicata chiarezza le lacune e le
imperfezioni del progetto di legge in esame, ma esorta i colleghi
della Camera ad approvarlo senza indugio (piti volte, peraltro,
ccheggia in Aula la richiesta det presenti di chiudere la discussione
¢ passarc ai voti}, rinviando ad un successivo momento le necessarie
integrazioni, onde si possa dotare d’urgenza il Paese di un com-
nlesso di norme organiche atte a ricondurre le finanze dello Stato
¢ 'intera amministrazione economica ad una situazione di relativo
cquilibrio.

(104) Revaivonn del Parlamento itzliano, vol. VIL ¢it., pagg. 7459 ¢ segg.

11

Dralera parte, la Camera non si nasconde le difficolta di appli
cazione integrale ed immediata delle nuove disposizioni per e resi-
stenze che incontrerd proprio 13, ove essa & diretta a porre ordir.
e a garantire un retto svolgimento della finanza statale.

Se ne rende interprete con vivace intervento Ponorevole N
rogonato, vice presidente della Commissione Restelli, il quaic di-
chiara che quest’ultima «non si dissimula le grandi difficold <.
incontrerd questa legge per venire messa in esccuzione; cpperds il
nostro relatore ha notato come il Ministro abbia bisogno della myy- -
glore energia e debba mostrarsi implacabile contro la resister:
passiva della burocrazia, la quale ... frapporrd tutti gli ostace;:
possibili perché non sia applicata ».

«lo per altro mi permetto — soggiunge — di completar,
quanto ha detto 'onorevole relatore, e credo che won busti la ferma
volontd del Ministro, ma che occorra una cosa di pily, vale a dir
un corpo di buoni ragionieri... ». « lo credo che la Ragioneria deblu
costituire una carricta a patte come /a milizia, come la magistratnra ed
eisere temnta in gran pregio », 109

Nella tornata del 16 aprile 1869 la Camera approvo le maditiche
del Senato, unitamente ad un ordine del giotno, col quale furone
fatte raccomandazioni al Ministro delle finanze su talune questioni
non disciplinatc con la legge, pubblicata il 22 aprile successivo cal
n. 5026, '° affinché se ne tenesse conto nel regolamento di prossinu
€manazione, cioé:

@) in casi cccezionali (materiali duso e di consumo, oggetti o
musel, biblioteche, ecc.), gli inventasi possono essere solo descrit-
tivi; di regola dovra indicarsi anche il valore dei beni inventariari:

b) la contabilita relativa allo stato di setvizio ¢ di quiescenza
di tutti gli impiegati statali sia concentrata presso la Direzione g0
nerale del Tesoro (di fatto, perd, il proposito rimase tale);

(105) Rendiconti del Patlameato italiano, vol. VII cit.,, pag. 7630.

(106) Essa, peraltro, non fu applicata subito integralmente; Pentrata in vigore eru pro-
vista per il 1° gennaio 1870, ma con r. decreto 23 dicembre 1869, n. 5395 proposto dal Sl -,
fu prorogata di un anne ¢ nel frattempo se ne applicarono solo afcune parti.
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¢) sia assicurata "uniformitd delle scritture nelle amministra-
zioni speciali, coordinandole con quelle delle amministrazioni cen-

trali e della Ragioneria generale dello Stato;

d) il sistema di vigilanza sugli agenti della riscossione e sui

versamenti. delle entrate nelle Tesorerie sia reso piu pronto ed
- efficiente;

¢) sia nominato un Contabile del Portafoglio dello Stato e
siano istituite le scritture contabili per le operazioni di tesoreria e
finanziaric presso la Direzione generale del Tesoro;

/) si disciplini il rendimento dei conti in modo che siano
rispettate le leggi in vigote per la puntualiti e la chiarezza. 107

17. - In attuazione dell’art. 21 della legge n. 5026 del 1869 ¢
in correlazione col precedente art. 17 della legge medesima, il Sella,
prima di sottoporre alla sanzione del Re il relativo Regolamento,
prepard due provvedimenti tra il febbraio e il marzo 1870.

Col primo, « ritenuta la necessita di predispotre fin d’ora quanto
occorra all’impianto della Ragioneria generale dello Stato », istitui-
sce la qualifica di Ragioniere generale, a partire dal 1° marzo 1870,
«con grado e stipendio di Direttore generale » (art. 1 del 1. decreto
17 febbraio 1870, n. 5513) e gli attribuisce il compito, « fino a nuova
disposizione, di preparare ’occorrente per Papplicazione della Legge
stessa in cié che riguarda la Ragioneria generale e le Ragionerie
speciali » (att. 2, id.).

Col sccondo, si stabilisce che «’Ufficio della Ragioneria generale
fard parte integrante del Ministero de'le finanze, e pezcio il Rua’o com-
plessivo degli Impiegati di esso Ministero rimane composto nel mo-
do indicato nell’allegato B del r. decteto 31 marzo 1870, n. 5621 »

Esso comprende un Capo Ragioniere di 12 classe, due Ragio-
nieri, rispettivamente di 12, di 22 e 3* classe e personale d’ordine.

" {107) Rendiconti del Patlamento italizno, legisl 3, sess. 1867, vol. XI, pag. 9989.
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Con Part. 3 si da facoltd al Ministro delle finanze di variare
la distribuzione del personale « fra le Direzioni generali ¢ la Ragio-
neria generale ».

Codesta disposizione ¢ dettata allo scopo di evitare aggravi di
spesa per 1l personale necessario al nuovo Istituto, ma evidentemente
stabilisce una sorta di osmosi della quale non si avvantaggera
certo la specializzazione tecnica, ¢ NCPPULC CONCOLLErA 4 CONServare
quel particolare habitus che si vuole posseduto dal funzionari di
ragionceia.

Si tratta, in sostanza, della costituzionc di un ufficio provvisotio
alle dipendenze del Ragioniere generale, avente il compito di coa-
diavarlo, almeno inizialmente, nell’esercizio delle funzioni deman-
dategli dalla legge n. 5026 del 1869 e dal successivo regolamento
approvato con . decreto 4 settembre 1870, n. 5852, sul cui schema
di progetto fu udito I'avviso del Consiglio di Stato € della Corte
dei Conti. '

18. — Quasi contemporaneamente all’onorevole Cambray-Di-
gny, in data 8 febbraio 1868, il Ministro dell’Interno del tempo,
onorevole Cadorna, presentd alla Camera un disegno di legge r1i-
guardante il « Riordinamento dell’ Amministrazione centrale e pro-
vinciale dello Stato ».

Con csso si proponeva, tra Paltro, un notevole ampliamento
della competenza del prefetto estendendola anche alla Amministra-
zione finanziaria locale, con potere di ispezione sui vari uflici pro-
vinciali.

Le Intendenze di finanza erano poste in una posizione di rela-
tiva subordinazione al prefetto, al quale dovevano essere sottoposte
dall’Intendente di finanza le questioni pit importanti.

Come uffici esecutivi la Commissione della Camera proponeva
la istituzione di « delegazioni governative », con circoscrizioni cor-
rispondenti a quelle delle agenzie delle imposte e tasse (Relatore
Ponorevole A. Bargoni, il quale presentd le propric osservazioni
sul progetto il 7 luglio successivo).
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Poich¢ la materia era, in gran parte, di competenza del Ministre o adotrare la « partita doppia », Uare. 195 del regolamento in esame
delle finanze, si concordo di unificare il cennato progetio con altrg dispone che dovra modificassi Vinstemce dei registri di contabilita
elaborato da quest’ultimo, dal titolo: «Istituzione di Uffizi finan. . opa esistenti negli Uffizi di computisteria dell’ Amministrazione
ziari in provincia », la cui relazione, dell’onorevole Bargoni mede centrale in tutto cio che occorra per coordinacli al sistema della
simo, fu presentata alla Camera 1f 18 aprile 1868. scrittura doppia », ¢ il successivo art. 196 stabilisce che anche le

Si trattava di una iniziativa tendente a riordinare il sistema vi. Ragir)nefjc delle Intendenze di finanza dovranno tenere le loro scrit-
gente ¢ a costituire un unico ufficio provinciale in materia finanziark cure a partita doppia, al pari « degli altri Ufhzi provinciali e compar-
in lnogo dei diversi uffici gia esistenti. rimentali . Hsse sono subordinate, per gli adempimenti di loro

Il progetto venne discusso alla Camera, ma non fu deliberatc competenza, alle Ragionerie centrali cui appartiene il servizio che
¢ quindi non passd al Senato, Lo siprendera il 7 marzo 1870 cd disimpegnano.
ancora 1l 1° dicembre 1871 il Ministro Lanza, ma non avra seguito, Tutti gli atti che impegnino il bilancio dello Stato devono

Frattanto, il Ministro Sella aveva pubblicato il cennato rego. recare il visto del Capo della Ragioneria per essere esecutivi (art. 307).
lamento n. 5832 del 4 settembre 1870 (composto di 697 articoli, Il Ragioniere generale dello Stato «esercita una continua vigi-
cioé poco meno di quello Minghetti del 1861) nel quale aveva tra. lanza sulle Ragioneric speciali » (tali sono denominate le ragionerie
sfuso, in parte, le proprie idee, gid manifestate alla Camera, talché ministeriali o centrali), convoca i capi delle medesime « per avere
in seguito gli sard addebitato di aver «forzato » lo spirito dells schiarimenti ¢ notizie € per impartire loro le istruziont necessarie »
legge n. 5026 del 1869 per adeguarne alcuni precetti alle proprie(art. 189).
vedute. « Tl Ragionierc generale, per mezzo delle actribuzioni dategli

In base a detto regolamento, gli inventari dei beni immobilidal presente Regolamento, csercita un confino ed efficace riscontro
sono compilati dalle Ragionerie delle Intendenze di finanza e coor-contabile di tutta I’ Amministrazione dello Stato » (att. 192). Non ¢
dinati presso la Ragioneria della Direzione generale del Demanio. detto, naturalmente, in che consista codesto « riscontro contabile »,
Un riepilogo va inviato alla Corte dei Conti cd altro alla Ragioncriadi cui si chiarird in scguito il contenuto; del resto, come s'¢ visto,
generale dello Stato. Identica procedura si segue per le successiveneppure in scno alle Commissioni parlamentari ne fu precisata la
variazioni (articoli 7 e 8). natara.

11 conto del patrimonio, che ricapitola le situazioni patrimoniali
annuali, & compilato dalla predetta Ragioneria del Demanio e ri-Ministeri, la2 Ragioneria gencrale predispone i progetti dei bilanci,
messa alla Ragioneria generale dello Stato, la quale deve «verifi-nonch¢ le situazioni finanziarie ¢ di tesoreria; a fine esercizio pre-
carlo » e poi éllegarlo a corredo del Rendiconto generale. para t « bilanci consuntivi » {art. 190).

Al 31 dicembrc esercizio & definitivamente chiuso (art. 134). Come st ¢ gia accennato illustrando la legge fondamentale del

Con lart. 142 (corrispondente all’art. 32 della legge n. 5026) si1869, i cosiddetti « mandati provvisori », che tanta confusione uve-
istitniscono 1 due capitoli relativi ai fondi di riserva per spese obbli-vano creato col precedente sistema, sono statt aboliti, ma 'art. 309
del regolamento in esame fa un’ecceziope per i « movimenti di

In basc alle « proposte » ¢ aghi «clementi » forniti dai singoli

gatorie ¢ d’ordine e per spese impreviste.
Mentre P"art. 20 della legge n. 5026 del 1869 aveva stataito che Tesoreria »,
solo le scritture delle Ragioneric ministeriali erano « coordinate » Sono indicati i casi in cui il rifiuto di registrazione della Corte

. - Al \. - 3 ‘. > l 4+ 1 b 2 1
con quelle della Ragioneria generale dello Stato, la quale era tenutadei Conti ¢ assoluto ¢ «annulla » il mandato: quando Pimporto di
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esso eccede lo stanziamento del bilancio «e non vi si possa far
fronte col fondo di riserva » (il che mitiga la rigorosita del disposto,
tispetto alle norme successive in materia); quando il mandato
stesso dev’essere imputato a capitolo diverso da quello indicato,
il quale ultimo sia gid esaurito 0 non abbia la necessatia capien-
za- (art. 325).

~ Nulla & previsto per i casi di imputazione aila competenza
anziche ai residui e viceversa, e la cosa si spiega con orientamento
che si ha in materia di bilancio; né per i casi di ordini di accredita-
mento a favore di funzionari delegati eccedenti i limiti stabiliti,
ovvero per nomine di impiegati oltre i limiti degli organici (art. 25,
comma 3¢ del T. U. 12 luglio 1934, n. 1214).

- Entro aprile ciascun Ministero deve trasmettere alla Ragioneria
generale dello Stato il proprio conto consuntivo in tre esemplari
pet Ia compilazione del « Rendiconto consuntivo generale dell’ Am-
ministrazione dello Stato », al quale sono uniti 2 corredo il Conto
generale di cassa, lo « Stato patrimoniale » e 1 conti speciali (Aziende
delle privative, dell’Asse ecclesiastico, ccc.; art. 675).

Degno di rilievo & Pultimo comma dell’art. 341, per il quale la
Direzione generale del Tesoro — il cui visto sui titoli di spesa,
tegistrati dalla Corte dei Conti, & indispensabile per essere «am-
messi » a pagamento — pud inviare a quest’ultima il titolo stesso
ove tiscontri irregolariti. B stabilito, infatti, che Ja predetta Dire-
zione gencrale, « se crede non poter ammettete a pagamento qualche
mandato, lo rinvia alla Corte esponendone le ragioni », cosicché il
tiscontro di legittimitd o « costituzionale » non rende immediata-
mente csccutivo atto registrato e vistato. '

19. - Tra la serie dei xegi dectreti promossi dal Ministro Sella
nella materia di che trattasi, & da annoverate quello 8 ottobre 1870,
1. 5927, col quale vennero istitujte le Ragionetie centrali presso
Ministeri ed Amministrazioni, cio¢ sei presso il Ministero delle -
nanze (una per ognuna delle Direzioni generali pit importanti:
Tesoro, Demanio e Tasse; Imposte dirette, pesi ¢ misure; Gabelle;
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Debito pubblico e Lotto}; tre presso il Ministero dei Lavori pub-
biici; tre per il Dicastero della gucrta ed una per quelli dell’Interno,
della Marina, del’Agricoltura Industria ¢ Commercio, di Grazia e
Giustizia ¢ Culd, della Pubblica Istruzione ¢ Affari Iisteri.

Per la prima volta nella storia confabile dell’amministrazione
finanziaria si dispone Distituzionc del Consiglio dei Ragionieri,
organo di consulenza tecnica in matetia amministrativo-contabile,
al cul parcre sono sottoposti ghi «affari » di maggiore importanza,
ad iniziativa delle singole amministrazioni e su richiesta del Ministro
delle finanze o del Ragioniere generale dello Stato (art. 4).

Le sue attribuzioni saranno, poi, meglio disciplinate ncl 1876.

Di grande ausilio si paleso, fin dallinizio della sua attivita, il
Consiglio del Ragionieri per Ja spiccata competenza in matcria am-
ministrativo—contabile dei suoi esponenti. Esso fu chiamato 2 stu-
diare cd claborare il piano di riordinamento degli uffici centrali,
compartimentali ¢ provinciali di ragioneria; a coordinarne Pattivica,
ad upiformare criteri e procedure. Per la composizione dell’or-

. gano e per la natura dei’ compiti, spesso delicati ¢ vitali, assegna-

tigli, esso costitui di fatto «la risultante delle esigenze di tutte le
Ragioncrie ».

Presieduto dal Ragionicre generale, il Collegio in parola &
composto « del primo fra i Capi Ragionieri della Ragioneria gene-
rale ¢ dei Capi Ragionieti delle varic Direzioni generali del Ministero
delle finanze, con lintervento, di volia in volra, del Capo Ragioniete
di altri servizi quando trateisi di affari riguardanti la contabilita di
un servizio speciale cstraneo all’ Amministrazione delle finanze »
(azt. 5). Scgretario ¢ un’impiegato della Ragioneria generale dello
Stato (art. 7).

Nel silenzio della legge fondamentale del 1869, fu dibattuta la
questione se dovessero istituirsi pitt uffici «speciali » di ragioneria
presso i singoli Ministerd, in corrispondenza dei servizi istituzionali
Pl importanti in essi organizzati, ovvero una sola ragioneria per
clascun Ministero.

Inoltre, tali uffici dovevano tenere solo la contabilita delle
spese, od anche quella delle entrate del rispettivo Dicastero ?
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Ll relativo personale doveva o non costituire, unitamente 2
quella della Ragioneria generale, un ruolo separato e distinto da
quello arnministrativo 2

Poicheé Part. 20 della legge n. 5026 del 1869 - come si ¢ visto —
parlava di «uffizi di ragioneria presso le amministrazioni centrali »,
permaneva il dubbio se il legislatore, con la dizione « amministra-
zione centrale », avesse inteso riferirsi fout cowrt allunita ammini-
strativa ¢ Ministero », ovvero a ciascuna delle Direzioni generali in
€880 organizzate,

Una pacata lettura dei vari articoli della legge, soprattutto del
40 ¢ del 64, avrebbe potuto offrire, col sussidio di una logica inter-
pretazione del sistcma da essa instaurato, la soluzione del problema.

Invero, art. 40, comma 19, parla di « mandato cmesso da un
Ministro » per il visto del Capo Ragioniere ¢ di ordine scritto del
Ministro, mentre Part. 64 pacla di « conto consuntivo di ammini-
strazione di ciascun Ministero » e di « Ragioneria addetta al Mini-
stero stesso »; inoltre, lo stato di previsione ¢ unico per ogni Mi-
nistero, talché unitaria dev’esserne Ueffettuazione, ed unitari, altresi,
la rilevazione contabile ¢ il riscontro amministrativo.

E vero che il Direttore generale fitma mandati e provvedimenti
inerenti al proprio servizio, ossia atti «gsterni », ma non in pro-
prio, bensi per defega del Ministro, giacché egli, dopo la sopptes-
sione delle «aziende », era e rimane organo « inlerno » (Sotto il pro-
filo subicttivo).

Tale tesi, infine, trovava conforto nei sistemi contabill di
Francia ¢ di Belgio, cui il nostro legislatore, fin dal tempo
del Cavour, si ¢ spesso richiamato, pur non ricalcandone intera-
mente le orme,

1l fatto che le Ragionerie centrali o speciali non erano organiz-
zate nel seno della Ragioneria generale, non poteva costituire valido
argomento per affermare la tesi pluralistica degli uflici di ragionetia
infraministertali.

Cio nonostante, si ritenne che, in considerazione della diversa
importanza ¢ dimensione delle Direzioni generali, nonché della dif-
ferente patura del servizi ad esse affidati, fosse pit aderente allo
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spirito della legge istiruire uffici autonomi di ragioneria presso le
direzioni gencrali di maggior rilevanza economica ¢ giuridica.

Tale orientamento prevalse per la preoccupazione, caratteristica
delPcpoca e del sistema legislativo vigente, che una sola Ragioneria
ministeriale non aviebbe potuto adempiere, con prontezza ed effi-
cacia, al lavoro derivante dalf’attivitd amministrativa di tuatti 1 ser-
vizi ordinati in ciascuno dei Ministeri pit importanti (Finanze,
Guerra, ecc.), ed anche perche il rispettivo Capo ragioniere avrebbe
assunto, altrimenti, troppo oncrosa responsabilitd, tendendo, cosi,
verso una forma di autonomia funzionale nei confronti dei Capi
servizio, che non si voldva affatto favorire.

Si decise, pertanto, di istituire Ragionerie «speciali » caso per
cas0, senza regole rigide ¢ predeterminate, criterio che - - come si &
visto — venne seguito dal Sella col r. decreto 4 settembre 1870,
n. 5852.

Rimancva 'altra questione, sc ciot in uno stesso Uflicio con-
tabile dovessero o meno concentrarsi le scritture delle spese ¢ quelle.
delle entrate, ma ci si oricntd verso la soluzione pib logica, ossia
quella della separazione.

A tale soluzione si perviene partendo dal presupposto che la
legge ha aflidato alle Ragionerie centrali il riscontro amministrativo--
contabile sulle spese, chiamando responsabili della lozo legalita ¢
regolarita 1 Capi ragionieri, mentre i funzionari delegati lo sono per
i fondi messi a Joro disposizione, o anticipati, e gli Intendenti di
finanza per le spese fisse ordinatc in base a ruoli. Per le entrate,
invece, la «vigilanza » ¢ aflidata alla Direzione generale del Tesoro,
nonché ad organi ¢ uffici diversi.

Sia per la differente disciplina legislativa sulla effettuazione delle
entrate € delle spese, sia per la limitazione della responsabilitd dei
Capi ragionicri alla legalita e regolarita delle spese, si conviene,
percid, che le scritture contabili sclative al movimento delle entrate
sia di spettanza di uffici diversi dalle Ragionerie «speciali -, fermo
testando Pobbligo per 1 medesimi di fornire a queste ultime gli
elementi ¢ 1 datl necessari pet la formazione delle situazioni finan-
ziarie, e particolarmente dei conti consuntivi del rispettivo Dicastero.
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Se Poricntamento accennato ha una basc logica, rende, pero, pre-
cario nel concreto Papplicabilita del principio unitario che deve presie-
dere al riscontro sull’intera gestione finanziaria dello Stato, sicché par-
ve pil opportuno, sotto questo profilo, concentrare tutte le scritture,
sia per le entrate che per le uscite, nelle Ragioneric ministeriali.

20. — La provvisorietd della organizzazione delle Ragionerie
centrali & espressamente enunciata dall’art. 2 del r. decreto 4 set-
tembre 1870, n. 5851 (emanato dal Sella insieme al citato regola-
mento), il quale dispone che «fino a definitiva organizzazione del
personale delle Ragionerie, sard incaricato delle funzioni di Ragio-
niere un impiegato del Ministero, il quale sara nominato a proposta
del Ministro delle finanze, d’accordo col Ministro competente »,
mentre per il successivo art. 3 «Pincaricato delle funzioni di ‘R_agioneﬂ
tia... avid #m aumento di stipendio di live mille sopra lo stipendio corri-

'_ spondente al grado che d’altronde ha o gli spetta nell’ Amministra-
zione »; il che denota ’alta considerazione in cut quelle « funzioni »
"erano tenute nella intera organizzazione amministrativa dello Stato.

Qualora In uno stesso Ministero vi siano pit uffici di ragio-
neria, tutti devono far capo ad uno di essi, presso cui vanno con-
centrati gli claborati ¢ le scritture del bilancio e del patrimonio,
nonché i conti amministrativi e le situazioni finanziarie (art. 5) e
tutti sono sottoposti alla vigilanza del Ragioniere generale, alle cui
istruzioni devono confermassi.

Con regi decteti 24 ¢ 31 dicembre 1870, n. 6182 e 6201 vennero
poi create altre due Ragionerie centrali, ma restava ancora da de-
terminare le sfere di competenza tra le Ragionerie e gli uffici ammi-
nistrativi di uno stesso Ministero, nonch¢ la natura, la frequenza e il
contenuto delle comunicazioni cui erano tenute le Ragionerie me-

. desimc nei confronti della Ragioneria generale: argomenti delica-
tissimi ¢ di non agevole trattazione, ove si tengano presenti le ca-
ratteristiche della legge fondamentale del 1869 ¢ la necessita di evi-
tate o prevenite, nell’interesse dell’intera Amministrazione dello
tato, incertezze nella determinazione dei limiti delle rispettive attri-

buzioni, ed ovviare a ritardi, remore, conflitti interni ¢ duplicazioni
di funzioni. Si aggiunga che nel precedente sistema erano promi-
scuamente svolti, da uno stesso ufficio, compiti ¢ mansioni che ora
si volevano chiaramente distinti, anchc ai fini della individuazione
delle responsabilita, il che non era certo facilitato dalla facoltd di
passaggio da una ad altra attivitd che — come si & accennato —
impediva quella specializzazione tecnica che doveva costituire il
presupposto indispensabile per un armonico svolgimento dcll’a-
zione amministrativa e per una valida effettuazione del riscontro
intetno.

Un primo passo veane allora compiuto col 1. decteto 12 apri-
le 1871, n. 193, col quale il personale del Ministero dellle finanze
fu distinto in due ruoli, ossia amministrativo e di ragioneria, ¢ fu-
rono sollecitati gli altri Ministeri a provvedere alla definitiva siste-

mazione dei rispettivi uffici di ragioneria.

Quanto alla delimitazione .delle competenze tra uffici ammini-
strativi € contabili e alla disciplina dei rapporti accennati, partico-
larmente 2i fini della sorveglianza, il problema si presentd di non
facile soluzione. -

Il Ragioniere generale del tempo, su conforme avviso del Con-
siglio dei Ragionieri, ditamé la prima circolare organica in data
15 dicembre 1870, ma cssa non poteva, ovviamente, assumere il
valore giuridico di norma interna in senso tecnico per la posizione
stessa degli uffici di ragioneria centrali e locali.

La sorveglianza spettava alla Ragioneria generale, ma non cra
attualizzata e corroborata dal necessario rapporto di subordinazione
gerarchica, poiché le Ragionerie centrali permanevano nella posi-
zionc di dipendenza organica dei tispettivi Ministeri, posizione che
perdurera ancora per molti decenni, con pregiudizio per la regola-
ritd e Poculatezza della gestione finanziaria statale.

La contraddittoricta del sistema & palese, la relativitd della
«sorveglianza » & intuibile, autonomismo e i pluralismo ammini-
strativo—contabile pill volte fichiameranno I'attenzione dei respon-
sabili della pubblica amministrazione, per la instabilita del bilancio
come per Pinefficacia dei controlli, ma i rimedi proposti ed attuati
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st riveleranno come si vedra pib avanti — insufficienti; talche
st procederd per tentativi, con modifiche parziali, con sovrapposi-
zioni di organi ¢ comitati, senza tuttavia riuscire nell’intento di
porte ordine nell’ Amministrazione finanziaria dello Stato.

21. - Un primo tentativo di miglioramento del sistema fu at-
tuato con Patrribuzione ai singoli Capi dei servizi amministrativi
dell’intera responsabilita, anche contabile, per gli atti posti in essere
nelPambito della rispettiva competenza istituzionale.

Venne all’uopo regolato Pesercizio del potere di vigilanza del
Ragioniere generale in modo che esso potesse esplicarsi sia dirctta-
mente, sia per il tramite del propri Ispettori, ma con Pintesa dei
Capi servizi anzidetti, al fine — - si giustificd — di evitare ogni inge-
tenza negli affari amministrativi.

In data 17 marzo 1872 furono cmanati due regi decreti, n. 742

¢ 751, intesi a regolare 1 rapporti in parola ed a modificare il ruolo
del personale di ragioneria del Ministero delle finanze, immettendovi
cinque Ispettori per t cennati adempimenti.

Pilr tardi si fara obbligo al Ragionicre generale dello Stato di
presentare al Parlamento, a cura del Ministro delle finanze, una
relazione esplicativa sull’attivita svolta, con le proposte di modifica
¢ di integrazione dell’ordinamento contabile vigente.

22. - In occasione della introduzione del metodo della partita
doppia nelle scritture delle Ragionerie ministeriali e degli Uffici di
ragioneria compartimentali, provinciali ¢ speciali, cra sorto il que-
sito: 1 « fatti amministrativi » da rilevare contabilmente dovevano
tiguardarsi nel loro aspetto di «fatti » previsti, soltanto accertati,
od anche compiuti ? Prevalse il concetto di registrare solo i « fatti
avvenuti », ossia tali da influire sulle attivitd e passivita dello Stato
considerate nel loro complesso, ¢, con r. decreto 5 novemnbre 1870,
n. 523, furono approvate le istruziomi sui «conti » principali da
adottare sia per il movimento finanziario che per le variazioni pa-
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trimoniali; finalmente, nel 1871 si poté dar imizio alle operazioni di
inventariazione dei beni mobili ¢ immobili dello Stato.

Lavoro difhicoltoso ¢ complicato, che richiedeva la pit fattiva col-
laborazionc degli uffici amministrativi per conseguire Putilitd che ¢i «i
attendeva, ma, dopo un decennio dall’inizie, 1 dati raccolti non crane.
ne esatti ne compleri, ¢ al Ragioniere generale dell’epoca non restd cie
attendere « dal beneficio del tempa e dalle non intermesse premurs: i
compimento dell’opera, che in diect anni di amministrazione ¢ con
disposizioni positive non erasi giunto ad ottenere perfezionata .. 1

23. - Varie disposizioni contenute nel citato regolamento Sclla
del 1870, vennero modificate con successivi decreti reali.

Il r. decreto 27 novembre 1872, n. 1099 (Sella) riordina la
teria delle cauzioni reali e personali per la stipulazione dei contratri
dcllo Stato; ribadisce che « sono materia del Conto dell’anno finan.
ziario le riscossioni ed 1 pagamenti che hanno effettivamente lnogy entro
Panno », per modo che il termine di chiusura non potra essere pro
rogato e quindi al 31 dicembre Pesercizio « rimane definitivament:
chinso ed in conto del medesimo non si possono piu fare né riscos
sioni, né pagamenti » (art. 134); disciplina anche i compiti dellc
Intendenze di finanza per la revisione mensile dei conti di agenti, ccc.,
nonché per la formazione delle situazioni contabili periodiche, di
stinte per capitoli ¢ per amministrazione, da trasmetterc alle ammi-
nistrazioni interessate e alla Direzione generale del Tesoro; inolere,
fa 'obbligo alle Amministrazioni medesime di far pervenire a dorta
Direzione generale 1 prospetti mensili dei versamenti cffettuati dz’
propri agenti, onde possa riscontrarli con le proprie scritture per
la compilazione del Conto generale di Tesoreria; stabilisce che i
mandati a disposizione ¢ di anticipazione devono essere « intestit:
scmpre alla qualitd ufficiale del Funzionario delegato », in quantc
egli non pud considerarsi responsabile per Pesistenza in sé del man

(108) 22 Relazione inserita nella - Raccolta di Atti Stampati », Camera dei Dupot a1,
legisl. XTI, sess, 1873- 74, vol. I1L
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dato, bensi per gli ordini di pagamento che emette su di esso, ¢
chiarisce che tali mandati possono cssere emessi solo sulle Tesorerie
provinciali, sottoponendone il movimento alla vigilanza dell’Inten-
dente di finanza.

Infine, viene aggiunto un art. 637 s, che fa obbligo al Direttore
Generale del Tesoro di pubblicare sulla Gagzerta Uffisiale, entro i
primi 15 giorni di ogni mese, il Conto di Tesoretia, o Conto di
Cassa, classificando versamenti e pagamenti in relazione «ai Riepi-
loghi annessi alla legge del bilancio », ¢ si dispone pute il trasporto
nelle scritture (campioni) demaniali dei crediti verso funzionari,
agenti, appaltatori, ecc. per condanna, o per altra causa, qualora
non stano riscossi col sistema della trattenuta, o mediante alienazione
della canzione prestata. _

Allo scopo di dare la possibilitd alP Amministrazione finanziaria
di pagarc spese increnti al Debito Pubblico, senza dover attendere
specifiche autorizzazioni dal Parlamento, con la legge 21 dicembre
1872, n. 1169 si dispone che, «per decreto reale, si potranno aumenta-
re i capitoli di spesa relativi ai titoli di debito pubblico dello Stato ».

24. - La materia del crediti vetso agenti, economi, ecc., &
affrontata con quel realismo che caratterizza tutta Pattivitd governa-
tiva del Sella.

Il r. decreto 23 giugno 1873, n. 1478 classifica i crediti in parola
in due categorie in basc al criterio distintivo della inesigibilith giuri-
dica ¢ deila impossibilitd di fatto di riscuoterli.

In quest™ultima categoria rientrano 1 crediti riconosciuti « incerti
e difficili da riscuotere », nonche quelli « riconosciuti della maggiore
incertezza di esazione », entrambi da iscriversi in apposit registti ¢
da calcolarsi, rispettivamente, al 25 pet cento e al 5 per cento del
Joro ammontare, sempreche sia dimostrato che, con la procedura
ordinaria, non & stato possibile tiscuoterli entro un anno dal loro
accertamento amministrativo (art. 669).

Neli’altra categoria rientrano 1 crediti « riconosciuti insus-
sistenti o assolutamente inesigibili », 1 quali, se non superano le
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L. 8.000, sono annullati con decreto del Ministro delle finanze
previo parete del Consiglio di Stato (art. 669 bis).

11 Minghetti, succeduto al Sella nel Dicastero delle finanze, si
sipromise di sncllire il lavoro amministrativo ¢ le scritture contabili,
semplificando modelli e prospetti, che in-molti casi si etano dimo-
strati superflul o di nessuna utilita.

Con t. decreto 15 dicembre 1873, n. 1721 furono approvati vari
modelli finanziarl, di tesoretia e contabli in sostituzione di quelli
i in dotazione, istituendo il « giornale di classazione » dei versa-
menti per capitoli di ogni Gapo; si impartitono nuove disposizioni
ai controllori presso le Tesoretie centrali e provinciali ¢ alle Inten-
denze di finanza per quanto riguarda la tenuta delle scritture, In vi-~
eilanza sulle riscossioni e 1 pagamenti, nonché la compilazionce di
prospetti e situazioni giornalieri e periodici.

Le Ragionctie centrali devono formare i riepiloghi delle pro-
prie scritture, dopo averne fatto il raffronto con i conti amministra-
tivi avuti dagli uffici locali, e devono trasmettere alla Ragioneria
generale le « situaziont riassuntive » delle operazioni da esse rilevate
contabilmente, '

Volendo, poi, regolatizzare alcune pendenze amministrative
che da tempo si protraevano, con successivo r. decreto 24 gennaio
1874, n. 1786 lo stesso Ministro dispose che entro il 1874 dovevano
esscre ultimate tutte Je « regolarizzazioni ed i rimbotsi a cura delle

‘rispettive Amministrazioni.

25. — Quelle su riportate per sommi capi, sono le disposizioni
tegolamentari pitt importanti emanate in attuazione della legge fon-
damentale del 1869, la quale —~ non ostante gli incvitabili difetti e
le molte lacune — zestera tale anche dopo le parziali riforme del
Ministrto Magliani, a loro volta precedute da studi e progerti di
notevole interesse sul piano storico-scientifico.

Come si ¢ gia accennato, essa fu concepita, discussa ed appro-
vata sotto il segno dell’'urgenza ¢ della necessita di sistemare nel
modo migliore la contabilitd di Stato.
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Se non riuscl a soddisfare le aspettarive di quanti, in pasla-
mento ¢ fuorl, avevano a cuore la funzionalita dell’ Amministrazione
tinanziaria dello Staro ¢d una proficua gestione del pubblico bilancio,
impostato con critert modernd, 1 motivi, sia pure non del tutto con-

tingenti, vanno ricereati nella concezione che allora si aveva — ¢
si avrd uncora per decenni - sulla organizzazionc strutturale del-

U Amministrazione statale ¢ nella purticolare configurazione giuri-
dico- politica dei rapporti interorganict tra ullicl amministrativi c
contabili, da una parte, tra amministrazione attiva ¢ di controllo
dail’altra,

Quasi a conferma di quanto Ponorevole Maurogonato aveva
anticipato circa mezzo secolo prima sulla resistenze che la legge
avrebbe incontrato nella sua pratica applicazione, 'onorevole Abi-
gnente scrivera nel 1916: « Gli amministratori vorrebbero ridurte
Pobictto della Ragioneria ad una subordinata elencazione di numeri.
Per essi 1L ragioniere dovtebbe esscre un muto esecutore; senz’atti-
rudini di iniziative o facoltd di volere, inabilitato alla critica dell’atto
amministrativo in rapporto alle leggi: ogni atto guindi che parta dal
ragioniere ¢ fren Pagione amministraliva, agli effetti del bilancio, ¢ secondo
costoro un eccesso di pelere o,

¢« Il controllo - - soggiunge detto Autore — ha come suo organo
ceptrale le Ragionerie det Ministeri, le quali diramano in basso,
ncile Ragionerie locali, e fanno capo in alto per vie diverse, ma con
gli stessi scopi, alla Ragioneria generale ¢ alla Corte dei Conti. E
quindi dalle Ragionerie centrali che deve cominciare la nostra ricostru-
zione , mentre « vi sono in provincia uffici contabili dello Stato »...
che «spesso poca o scarsa conncessione hanno con le rispettive
Ragionerie centrali; quasi sempre nessuna con la Ragioneria gene-
rale dello Stato, che purce &, per legge, i gran propulsore di fuila la con-
tabilita pubblica ». 199

Eppure, per molti anni ancora si disputera sulle attinenze scien-
tifiche della Contabilita di Stato, sulla esistcnza o meno del « fateo

{109) G, ABIGNERTE, T riferma o P Amministragivie pubblica in Halic — Questioni nrgenti,
vir,, pugy. 295, 308 ¢ 315,
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logismologico », sull’attributo di scienza pitt 0 meno pura dilla
Ragioneria, mentre il bilancio statale perde di fatto le sue carafte.
ristiche peculiari di piano di lavoro ¢ di atto solenne impositivo di
limiti; il riscontro finanziario si trasforma in finzione pseud:.
giuridica e gli elenchi di « cccedenze », sottoposte all’approvazione
in blocco delle due Camere, diventano la regola.

Tenterd per primo il Ministto Depretis a porre ordine nolic
cosc amministrative, ma il suo tentativo non avrd fortuna — corre
si vedra — per il sopraggiungere di vicende parlamentari chic nc
impediranno la discussione,

Intanto, al fine di dare al bilancio statale un contenuto PHI rea
listico, ne fard spostare di sei mesi la presentazione al Parlamentd.

Infatti, Ia legge 30 dicembre 1876, n. 3590, da lui Promossa,
disponc che «nei primi guindici giovni di settembre di ognt anno -,
Ministro delle finanze dovra presentare al Parlamento... il bilancio
dell’anno seguente, ossia lo stato di prima previsione delle entrate,
e per ciascun Ministero lo stato di prima previsione delle spese Dol
5U01 tispettivi servizi ».

« Questi preventivi dovranno essere approvati per legge avant’
il primo gennaio ».
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CAPITOLO It

* Boamario: 1-5. Incertesze in sede di applicazione della legge fondamentale
" “del 1869 in materia di bilancio, di riscontro ¢ di scritture contabili. Classi-
ficazione di catrate ¢ spese. Bilancio di competenza o di cassa ? Iosuffi-
cienza del riscontro in atto, Materia € forma degli inventari, — 6-10. Studi
¢ progetti di revisione. Le proposte della Commissione Dechoqué, —
11-15. Le iniziative dell’on, Dzpretis nel 1877. 11 Consiglio del Tesoro
per il riscontro costituzionale. Posizione, funzioni e responsabilitd della
Ragioneria generale dello Stato e delle Ragionerie centrali nel progetto
Depretis. Il riscontro responsabile nell’ambito dell’ Amministrazione
statale. Istituzione del Ministero del Tesoro. Revisione structurale del
Consiglio dei ragionieri. — 16-19. Parziale avvaloramento dei progetti
Depretis nella riforma Magliani del 1883. Abolizione dei bilanci di prima
e di definitiva previsione. Adozione del bilancio di competenza. Assesta-
mento ¢ decotrenza dell’esercizio finanziario del 10 luglio. Il testo unico
17 febbraio 1884, n. 2016. — 20-22. Pubblicith dei documenti finanziari
riassumenti I’azione concreta dello Stato. Riscontro sugli impegni per con-
tencre le « eccedenze » di spese. 1l nuovo disegno di legge Magliani del 1888
per la regolamentazione del riscontro ¢ dei residui,

gttt

1. - Si & gid accennato al fatto che la legge Cambray-Digny
segnd una svolta decisiva, quasi pietra miliare, nel riordinamento
dell’ Amministrazione finanziaria dello Stato italiano, anche se non
fu e non poteva essere, per un complesso di circostanze contingenti,
un modello di petfezione sia in ordine al contenuto intrinseco delle
sue norme, sia per gl indirizzi ¢ la tecnica seguiti nella sua formu-

lazione.

Profondamente sentita era la necessitd di dag vita ad un Ufhcio
centrale, alle dirette dipendenze del Ministro delle finanze, allo scopo
di ottencre un valido cootdinamento delle scritture contabili, ed
all’uopo si istitul la Ragioneria generale dello Stato, senza, peraltro,
apprestare gli strumenti idonei per Pespletamento del compiti ad
essa affidati dalla legge del 1869. Urgeva, altresi, instanrare un efl-
" cace controllo interno su nuove basi, e si convenne di affidarlo alle
.- Ragionerie ministeriali, con Porganizzazione, la posizione e le fun-
~ zioni gid viste.
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Non si volle frapporre altro indugio alla promulgazione della
cennata legge (pit volte Camesa e Senato furono invitatl «af voti »,
quando pii ferveva la discussione), ma pot se ne rinvid di oltre
un anno la integrale entrata in vigore; non pochi furono gli inter-
venti nel due Rami del Parlamento, intesi-a chiarire alcuni punti
della legge o a modificare talune sue disposizioni, ma non si presea-
t0 alcun emendarnento che riassumesse il pensiero degli intervenuti.

Se put sembrare eccessivo patlare di indifferenza o di fiacchezza
nella discussione della legge, come fara qualche chiosatore anche
illustre, bisogna convenite che — fosse incertezza nella bonta delle
tesi sostenute in Aula, ovvero desiderio di non assumersi chiare
responsabilita, od anche soltanto di vararla al pih presto — essa
venne approvata alla Camera nel testo modificato dal Senato, pur
essendo emersi taluni dissensi sostanziali ¢ formali,

Al difetti e alle inevitabili lacune della legge aviebbero dovuto
ovviare le successive iniziative legislative, ma si & visto con quale
scarsa efficacia vi abbiano provveduto; anzi, proprio in sede di
integrazione ¢ di esplicazione delle statuizioni in essa contenute, si
manifestarono pesanti incertezze nei promotori, non senza conse-
guenze per amministrazione finanziaria dello Stato.

« La legge del 22 aprile 1869, n. 5026 — scrisse il De Cupis 110 —
quantunque segnasse un progresso notevolissimo nella nostra legi-
slazione di amministrazione finanziaria, in quanto servi per lo meno
a pottare un sistema uniforme nella nostra contabilita di Stato, non
poteva certo attribuirsi il merito d’aver portato una definitiva riso-
luzione in veruna delle pit gravi questioni che trovan luogo in una
legge di contabilith generale dello Stato.

1l decorso dell’anno finanziario, la materia dell’esercizio finan-
ziatio, la stessa forma generale del bilancio, furono in essa deter-
minate piuttosto per espediente che con la coscienza di apportare
con le sue disposizioni una incancellabile riforma nei relativi ordi-
namenti,

{110) A. D Cueis, Appendice al commento della kgge 22 aprife 1869, n. 5026, Uter, 1883,
pagg. 4 ¢ sege. )
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A volere con due parole indicare la qualita di quella legge,
portebbe dirst che essa fu una legge di fransigione ¢ i transazione.

i transizione, perché all’arruffio incomposto delle diverse con-
rabilied con le vuali veniva raccolta Pamministrazione patrtmoniale
¢ tpunzara delle diverse provincie, sionuscl con essa a sostituire
un metodo uniforine che, quanrunque non perfetto, cra certo note-
volmente migliore di rutti @ sistemi pure allora vigent, non solo a
considerarli ncll’ibrido insieme del loro aggregamento, ma anche
nella loro integritd; nessuno df essi essendo stato concepito ed ordi-
nato in rispondenza dei bisogni di una grande Nazione,

Di transazione, dappoiché per la urgenza da tutti compresa,
anzi vivamente seatica, di riparare allincompatibile inconveniente
di un sistema multiforme si prestd generalmente nell’una ¢ nell’alera
Camera assal faciic assenso ad opinioni assai discutibili ¢ che in
fondo non si dividevano.

In realtd, sui punti di maggior risalto contemplati dalla legge
In questione, non sl assunscro posiziond nettamente in contrasto,
rispecchiantt soluztoni ¢ tesi apprezzabilmente aatitetiche, ma ci si
limitd, in generc, a raffronti esterni, a precisazioni terminologiche,
ad enunciazioni di concettt non sufficientemente claborati.

I contrasti si manifestarono, invece, in seguito, ossia in scde
di concreta applicazione dei precetti sanciti dalla legge in argomento,
soprattutto quandao st trattd di precisare Pesatta portata delle norme
regolanti la natura e il contenuto dei bilanci di prima e di definitiva
previsione, nonche la funzione del conto consantivo.

Un po d'ordine nella delicata materia vennce introdotto dopo
le clezioni poliriche del 1874.

Invero, nelPagosto di quell’anno, Ponorevole Minghetti (Pre-
sidente del Coansiglio dei Ministri e Ministro delle finanze), nomind
una Commissione reale presteduta dal senatore Cambray-Digny, la
quale propose —- tra Paltro —- adozione del bilancio di competen-
za, da regolarc con chiari precetti di legge, ¢ la classificazione delle
entrate e delle spese in ordinarie e straordinarie, distinguendo quelle
effettive dai « movimenti di capitali » (quest’ultima locuzione dara,
poi, luogo a notevoli discussioni, sia in ordine alla « proprieta »
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dei termini usati, sia in rapporto alle operazioni finanziarie che |a
relativa categoria doveva riassumere), cosicché nel riepilogo an-
nesso al bilancio di prima previsione det 1875 apparve quella classica
tripartizione, sugpeerita dalla Giunrta del bilancio e comprenduente
anche le cosiddette « partite di giro s, che caratterizzerd a Tunyo le
classificuzioni del bilancio statale. Fu quello il primo biluncio Dre-
ventivo che ptesentd un avanzo di 13,87 milioni i fire, salu.uuu
come un avvenimento picno di buoni auspici per il tiassetto della
tinanza iraliana, U Tuttavia, le sagge proposte del Cambray-Dicny
non vennero tradotte in chiart preceti di legge. -

2. - le discussioni sui problemi di maggior momento conti-
nuarono, spesso anche molto vivaci, sia in Parlamento che fuori.
Lisse avevano per oggetto, in particolare, la natura ¢ la funzione del
bilancio, noncht la portata e Pestensione del riscontro finanziario.

E trascorso un quinguennio dalla plena entrata in vigore della
legge n. 5026 del 1869; sono scguite altre leggi ¢ decreti reali con-
cernenti la stessa materia da essa disciplinata; sono stati fatti srudi
specifici, cui sono seguite proposte concrete di revisione; eppure,
ancora nel dicembre 1875 ci si chiede quale debba essere il conte-
nuto dei bilanci di prima ¢ definitiva previsione, quale la materia
det rendiconto, come esplerare un wvalido riscontro sulle spese.

Nella relazione sul consuntivo del 1872, venuto in discussione
alla Camera cicea tre anni dopo, Ponorevole Busacea scrive, infatri:
« Quale dunque fu Pentrata del 1872 ? Quale la spesa ? Quale il di-
savanzo ? Queste sono tre incognite per il 1872 e incognite saranno
negli anni scguenti, finché il sistema adottato per i bilanci di previ-
stone e per i rendiconti non varia ».

«1l vero &, che, col sistema vigente, le facolta del potere ese-
cutivo nont si sa quali siano, ¢ adempimento della volontd della
Camera non ha altra garanzia che la lealtdh dei Ministri, e la Joro
minuziosa diligenza. N& si pud diversamente quando una & la som-

(111) A, Prrrano, op. of., pag. 495.



ma di spesa approvata con la legge del bilancio, altra & quella che
' la Camera intese autotizzare »; talché Ponorevole Seismit-Doda,
-che fu Ministro del Tesoro, nella tornata del 10 dicembre 1875 avra
: ‘modo di lamentare, con vivacita, che dai conti consuntivi non emerga
| cunesatto criterio sulla situazione finanziaria dello Stato », bensi solo
«un amalgama di cifre che non hanno valore. Dal conto consuntivo
del 1872 non risultano che delle incognite » 112 per Ja gran confusio-
ne che si fa tra la gestione della competenza e quella dei residui.

Ta confusione, inveto, gid insita nel sistema, ¢ aggravata dal
fatto che non tutte le spese impegnate nell’anno sono contenute
entro i limiti degli stanziamenti accordati e non tutte sono sotto-
poste al vaglio del Parlamento, sia pure in scde di approvazione
del relativo consuntivo, in quanto parte di esse vengono semplice-
mente trasportate all’anno seguente, allogandole tra i residul, anche
se formalmente non tutte possono considerarsi tali.

Nella stessa scduta del 10 dicembre 1875 viene proposto un
ordine del giotno, che il Minghetti si rifiuta di accettare anche per
il « tono » col quale & redatto, inteso ad ottencre che nella legge del
bilancio definitivo siano indicate:

«1) Tutte, scnza trasportarne alcuna al bilancio dell’anno
seguente, le somme che a carico dello Stato scadono dal 1° gennaio
“al 31 dicembse dell’anno del quale si fa il bilancio »;

« 2) Tutte, senza trasportarne alcuna, le somme che dai regi-
stri delle amministrazioni risultano gia legalmente impegnate, ¢ non
pagate al 31 dicembre dell’anno precedente », 119

Facendo perno sulla letterale contraddizione tra gli articoli 24
¢ seguenti defla legge del 1869, riguardanti i bilanci preventivi e
consuntivi, i} Sella ribadisce quanto ebbe ad affermare nella sua rela-
zione sul bilancio definitivo del 1871, cloe che it bilancio di prima
previsione debba contemplate « gli impegni attivi ¢ passivi che si
prevede di contrarre durante Panno. Invece, nel bilancio di definitiva
previsione si debbono fare gli stanziamenti in ragione delle riscossioni

(112) Atti del Parlamento italiano, Camera dei Depurad, legisl, X11, vol. V, pag. 5072,
(113) Atti del Parlamento ialiano, tegisl. XII, vol. V cit., pag. 5070.
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e dei pagamenti effettivi che si presume avverranno durante I'anno ».
1l ptimo esprime «la facolta di spendere », il secondo «la facoltd®
di pagare ».

Quest’ultimo costituira il vero bilancio di previsione; quiadi,
il consuntivo non potrebbe che conformarsi, nella materia esposta,
al medesimo.

Un’entrata — soggiunge onorevole Sella -— ¢ tale non quando
sia stata accertata ¢ neppure quando sia stata riscossa dall’agente
incaricato, bensi quando sia pervenuta nelle casse dell’ Amministra-
zione; parimenti, una spesa pud configurarsi tale quando sia passata
al’ Amministrazione stessa /e facolté di disporne ¢ sia contecnuta entro
i limiti degli stanziamenti.

Nel sistema inglese P'entrata prende corpo quando sia passata
al Conto dello Scacchiere; la spesa & contabilmente caratterizzata
quando sia passata da detto conto a quello dell’ Amministrazione, ed &
cosi che la situazione finanziaria e quella di tesoreria possono presen-
tarsi atla Camera dei Comuni la sera sfessa in cui si chiude Pesercizio.

« Volete imbarcarvi nelle competenze ? », eglt csclama.

« B facile ingrossare le competenze lasciando ai posteti la cura
di riscuoterle. Ma, si dird, e questa obiezione sarebbe giusta, che
non si vedono le entrate proprie dell’anno, non si vedono gli im-
pegni attivi che si contraggono nell’anno », perd vi sono i docu-
menti contabili e le relazioni finanziarie che illustrano le varie ope-
raziont di bilancio.

« Che gli intcressi del Consolidato — cgli esemplifica — non
pagati alla fine dell’anno appariscano I'anno seguente in capitoli
distinti, o si uniscano al capitolo degli interessi dell’anno in cotso,
non si pagherd, percid, di pit». Altrettanto dicasi per stipendi,
pensioni ed altre spese del genere. I soggiunge: « 1I sistema adot-
tato spinge a queste conseguenze, cioé di prevedere dei pagamenti
di pit di cid che effettivamente si faccia, ¢ quindi sono al sicuro.
11 Ministro delle finanze & dal sistema indotto a ridurre al minimo
le sue previsioni di tiscossione, le altre amministrazioni sono indotte
a portare al maximmn le loro previsioni di pagamento e quindi ne
avviene che, dovendosi stabilire Pequilibrio con le risorse che sono
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date al Ministro delle finanze, in realtd egli pud gerire Pamministra-
“zione finanziaria... con sicurezza poiche sa perfettamente che non
si va al di 1a del previsto nei pagamenti,.. » 114

Come s1 vede, il Seilla guarda piuttosto all’aspetzo contabile,
alle munitestazioni finanziaric terminali nella formazione ¢ nell’at-
tuazione del bilancio statale, rafligurando la massima azienda di
erogazione def nostro ordinamento come una qualunque azienda
che miri a conseguire Pequilibrio annuale fra introiti ed esborsi,
prescindendo dai presupposti giuridici di quelle manifestazioni, i quali
costituiscono un prins, anche solo funzionale se non Sempre cro-
nologico, rispetto al passerins delle riscossioni e dei pagamenti,

Come in qualunque azicada che sia bene ordinata ¢ retta, pil
importa nell’amministrazione statale la situazione creditoria e de-
bitoria, che prima o pol sfociera in situazione di fatto, quale conse-
guenza logica indefettibile degli impegni giuridicamente vincolanti;
ed é su quel «prius » che, se vuol essere veramente eflicace, deve
svolgerst 1l riscontro finanziartio.

3. - In risposta all'onorevole Sella, che si batte per difendere
Poperato del Ministro Minghetti 1n materia di bilanci, interviene,
con interessanti spunti dottrinali e pratici, Ponozevole S. Spaventa,
i quale, pur non disconoscendo i pregi del bilancio di cassa, che il
Governo in carica vorrebbe sostanzialimente adottare, pone l'ac-
cento sui pericoli ¢ sugli inconvenienti che esso comporta, sotcoli-
ncando che il sistema & stato vivacemente criticato anche in [nghil-
ferra, ove ¢ stuto manteouto solo per il particolare valore che la
tradizione e [a consuetudine hanno sempre avuto nell’ordinamento
costituzionale ¢ amministrativo della Gran Bretagna,

11 dibattito salla portata della vigente legge di contabilith ¢
sulla effectiva applicazione delle norme da cssa recata, sfocia, quindi,
nella stessa seduta del 10 dicembre 1875, sulla opportunitd o meno
di modificarla nci punti controversi.

(114 A del Pazlonento ieliano, legisl, NI1, vol. V cit,, pagg. 5079 SCEE.

All’uopo Ponorevole Sella ammonisce: «Jo aggiungo che bi-
sogna ponderare bene le cose, che non vige un ordinamento di con-
tabilicd cosl infelice da dover mutare a precipizio, e che dobbiamo,
invece, andare con piede di piombo...; per parte mia dichtaro di
mettermi tfa 1 pilt avanzatl per ¢io che riguarda | miglioramenti da
introdursi, ma ad un patto solo. kZd & che sia ben sicuro che si faccia
meglio, imperocche, se si facesse solo ugualmente bene, se non si
ottenesse un deciso miglioramento, df grarentigie non solo, ma anche
di semplicita, Vinnovatc per innovarc sopra una materia simile, sa-
rebbe davvero un male grandissimo » 119

Ponderazione, cautela, apt;réfondimcnto di organismi e di isti-
tutl, dhnquc, Non mero empirismo Improvvisatore in settort cosi
delicati, quali quelli della formazione ¢ del contemato del bilancio
statale, delle rilevazioni contabili e del riscontro finanziario,

Cosa intendesse Ponorevole Sclla per « semplicita » in fatto di
hiland ¢ di contabilita, egli aveva in pit occasioni chiarito, con
quella profonda convinzione nei propri orientamenti che fu sempre
caratteristica peculiare di quel grande Ministro, ma non fu difficile
al suol contraddittori, che per la verita crano la maggioranza della
Camera, eccepire la relativita di eale postulato ¢ le diverse esigenze
del nostro ordinamento amministrativo.

Draltra parte, la pretesa contradditorieta della legge del 1869
nclla materia in discorso, non andava - - come accennato -—— oltre
la lectera di alcune norme. In primo luogo, il senatore Duchoqud,
relatore sul progetto Cambray- Digny, modificato alla Camera, pre-
ciso che «1 bilanci si propongono e si approvano a servizi ¢ non a
cassa »; in secondo luogo, se il bilancio di prima previsione deve
contenere « impegni attivi ¢ passivi », e se quello di definitiva previsio-
ne non ¢ che un correctivo, una integrazione del precedente, non si
vede come possa contemplare materia diversa da quegli « impegni ».

Quanto alla « semplicita » di effettuazione del bilancio di cassa
i confronto a qucllo di competenza, che peraltro nclla pratica
aziendale non si presenta quasi mai « puro » per esigenze di varia

(115} Atd del Parlamento italiano, legisl, XII, vol. V cit., pag. 5087.



indole, «Pinconsistenza di tale presunto vantaggio si appalesa evi-
dente solo che st consideri la necessita per lo Stato di conoscere in
ogni momento entitd delle poste attive ¢ passive che possono
~ produrre introiti od esborsi a pitr 0 meno breve scadenza e esigenza,
quindi, che di questc poste sia tenuta rilevagione separata, quando
esse non risultino gid dalle scritture del bilancio, come avviene, per
‘i residui, nel bilancio di cassa ». 116)

4. — Col sistema instaurato dalla legge del 1869, il riscontro
preventivo lasciava molto a desiderare.

La vigilanza sulle entrate era divenuta mera parvenza di esame
consuntivo di conti ¢ prospetti riassumenti riscossioni e versamenti.

11 riscontro sulle spese era avvilito a mero formalismo esterioze,
privo di pratica efficacia, talché Iinstabilita del bilancio era la regola,
glielenchi di «eccedenze » di impegni sugli stanziamenti accordati co-
stituivano un dato costante della gestione finanziaria nell’azienda stata-
le, non ostante gli sforzi della Ragioneria generale, spesso posti in tisal-
to dalla Corte dei Conti, intesi a contenerne I'espansione e la varieta.

Quando un’amministrazione centrale riteneva che un suo ordine
di pagamento potesse dar luogo a rilievo, ovvero non fosse pron-
tarnente pervenuto alla fase finale dell’esborso, evitava ostacolo e,
con lettera di autorizzazione, disponeva quel pagamento presso uno
dei funzionari delegati dipendenti, trasformando cosi il riscontro
preventivo in consuntivo, per sua natura di scarsa efficacia giuridica,
anche perché effettuato con notevole ritardo rispetto alla esecuzione
del provvedimento ordinatorio.

5. — D1 fronte al preciso contenuto dell’ordine del giorno pre-
sentato all’inizio della seduta c all’accusz di aver « forzato » lo spi-
rito della vigente legge di contabilitd, il Ministro Minghetti si rifd
alla « prassi » pit recente, precisando che «sono cinque anni che

(V16) 8. Couzut, La tearics del bilancio, ece. cit., pag. 27,

si fanno i bilanci in questa forma, sempre vennero approvati ¢ mai
si mosse simile accusa »; il che, se'vale in qualche modo a confostare
Poperato del Ministro in carica, non riesce a giustificare 'applica-
zione che della legge stessa si ¢ inteso fare in quel cinque anni.

L’ordine del giorno viene infine modificato ed approvato nei
seguenti termini: « La Camera prende atto delle dichiarazioni del-
Ponorevole Presidente del Consiglio, Ministro delle finanze, che
presentera alla Camera un progetto di modificazioni all’attuale legge
di contabilitd, al fine di meglio definire e distinguere le spese ¢ le
entrate, 1 residui e il movimento di capitali » 117

In realtd, si dovri attendere fino al 1883 per chiarite alcuni
punti sul bilancio statale, mentre i tentativi del’onorevole Depretis,
concretatisi in alcuni disegni di legge presentati alla Camera nel
marzo 1877, non giunsero alla discussione del Paslamento perche,
dopo il rinnovo delle Camere, non furono ripresi in considerazione.

6. — Alla Commissione Cambray-Digny nominata nell’agosto
1874 dal Minghetti, succede quella presieduta dal senatore Ducho-
qué, col compito di studiare le siforme indispensabili da apportare
alla vigente legge di contabilita.

Forti contrasti di opinione si manifestarono tra 1 suoi compo-
nenti sugli istituti da modificare ¢ sulla entitd delle modifiche, talché
alcuni di essi si dimiseto ¢ vennero sostituiti con r. decreto del
22 scttembre 1876, ossia alla distanza di oltre due anni dall’inizio
dei lavori.

I punti salienti su cui la Commissione si soffermd in modo par-
ticolare, sono cosi riassunti nella sua relazione: 118

1) stabilire i modi per la formazione ¢ la tenuta degli inven-
tati del beni mobill ¢ immohili dello Stato;

(117) Atti del Patlamento italiano, legisl. X1I, vol. V cit., pag. 5100.
(118) Atti e Stampati Camera dei depwati, legisl, XTI, sessione 1876~77, vol. TV,
doc. n, 84,
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2) modificare alcuni articoli della vigente legge di contabilica
concernenti le provviste ¢ 1 contratti dello Stato;

3) chiarire Poggetto della contabilita di Stato, stabilire quali
siano le attribuzioni ¢ © compiti della Ragioneria gencerale, della
Dirczione generale dei Tesoro e delie Intendenze di finanza e le
conseguenti responsabilitd;

4) coordinare il decorso defl’anno finanziatio col pertodo dei
avorl parlumentart;

5) ridurre a forme pil chiare ¢ pin razionali gli stati di prima
previsione e 1 bilanci dehinitivi;

6) stabilire in termini chiari ¢ precisi le norme gencrali per
Paccertamento delle entrate, per la liquidazione e il modo di paga-
mento defle spese, nonche la responsabilita dei capi di amministra-
zione, dei dipendenti agenti, degli uffici amministrativi e delle
Ragionerie;

7) dare forma e regole pitt semplici per 1 conti degli agenti
¢ degli uthei provinciali, nonché per il rendiconto generale dello
Stato.

Dopo aver osservato che «gli inventarl ora csistentl 0 sono
incompleti, o presentano delle duplicazioni, o, quel che & peggio,
comprendono fra 1 bent a valore moltt oggetti, che o non hanno
valore per la loro condizione d’uso, o ne hanno uno inapprezzabile
¢ non commerciabile =, come le strade, i ponti, le gallerie, le pina-
coteche, ecc., la Commissione propone ia separagione negli inventari
dei beni fruttiferi da quelli infrattiferi, dati in uso ad amministrazioni
ed uthct pubblici; ¢ dagli altri destinati ad uso pubblico.

Per le categorie di beni infruttiferi gli inventari devono essere
solo descrittivi, non a valore, mentre per gli aleri dovrd indicarsi
il valore ottenibile con criterl diversi, a seconda della origine ¢
della patura dei beni. 1 titoli pubblici, che costituiscono 1l « porta-
foglio » dello Stato, saranno descritel con la indicazione del prezzo
di acquisto ¢ del corso di borsa per seguirne le oscillazion.

Le seritture patrimoniali devono prendere le mosse dagli in-
ventart ¢ rispecchinrne la consistenza iniziale ¢ le successive

variazioni.

13X

7. ~ Per i contratti, la Commissione suggerisce di lasciar ferina
la regola generale dei pubblici incanti, introducendo qualche cece
zione per I'acquisto di grani e per le esigenze particolari del Mins
stero detla guerra, mentre propone di elevare da L. 8.CC0 «
L. 20.000 il limite dei contratti da stipularsi a trattativa privat.s
senza il preventivo parere del Consiglio di Stato, perché sembr.
spropoizionata alla modesta entita dell’importo la rigorosird ael .
norma vigente.

Per gliacquisti ¢ 1 lavori ad economia il Himite & elevatoa 1., 10.000.

Per la prima volta si tenta di dare upa definizione della conta
bilita di Stato, che per la Commissione « ha per iscopo di raccoglier
e sintetizzare con metodo veramente logico e pratico le operaziont
amministrative, ¢ coordinandole fra di loro, dimostrarle 1o tutti 1
oro aspetti e negl effetii ginridics ed economici ».

Se si tiene conto del’epoca in cul tale definizione & formulata,
st pud convenire che cssa costituisca, senz’altro, un progresso rispet
to alle concezioni precedenti.

Le Ragionerie ministeriali, per il progetto in esame, devonn
tencre le soritture complesse, oltre al giornale, nel quale rilevare le
varie fasi attraverso cui passano 1 «farti » di gestione; anche gii
uffici amministrativi devono tenere identico giornale per le scrit
ture clementar.

La Ragioneria generale, infing, tiene in evidenza nelle propri
scritture, « non in modo riassuntivo ma in modo analitico e piu
razionale », tutte le entrate ¢ Je spese dello Stato, «accertate, liquw
date ¢ scadute presso i diversi Ministerl, 1n relazione non solo ai
capitoli del bilancio, ma anche ai vari scrvizi ed alla responsabilitai
delle amministrazioni centrall ¢ provinciali dipendenti da turg ¢
Ministeri » (art. 20 del progetto della Commissione), in modo ¢
« resti assicurato il riscontro contabile di tutea la gestione finanziari.
dello Stato ». 119

Logica conseguenza di ale « carattere » € la proposta di aggion
gere «dello Srato » alla denominazione oxiginaria dell’lstituto.

(119} Atti ¢ Stampari, legisl. XIIO, vol. TV cit, pag. 35 dellu relazione Duchosud.
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unzionario ad esso preposto deve quindi assumere la  qualifica

19 del cennato progetto (corrispondente all’art. 21 della
Cambray—Digny) ¢, infatti, cosi concepito:

Ty "P.er tutto cid che concerne il servizio della contabilita generale
dello Stato, il personale delle Ragionerie esegue gl ordini ¢ le istrugioni
del Ragioniere generale dello Stato, al quale spesia anche vigi-

lare - 'andamento del servizio di contabilita negli uffici ammi- .

-nisf.rativi ».

Al concetto pluralistico delle Ragionerie ministeriali, poggiante
sulla pretesa responsabilita particolare di ciascun Capo dei servizi
amministrativi, il quale aveva alle proprie dipendenze un distinto
ufficio di contabilitd — evidente riminiscenza del vecchio ordina-
- mento, antetiote alla legge Cavour, basato sulle «aziende » — la
Commissione sostituisce quello pit organico della Ragioneria mini-
steriale mmica, in quanto clascun Ministero rappresenta « Sunitd animi-
strativa responsabile », cui fanno capo i rapporti giuridici esterni,
uindi « non pud essetvi che una sola ragioneria petr ogni Mini-
g . Tuttavia, resta ferma anche nel progetto in discorso, il
| porto di subordinazione del Capo ragioniere dal Ministro, anche
2 sua funzione — come si vedrd pit avanti — viene ora teleolo-
ente integrata in cortispondenza all’interesse generale dello
to, 'non pilt limitata alla tutela della responsabilita del Ministro
Stesso.

8. — Al fine di accertare ¢ sottoporre all’approvazione del Par-
lamento la situazione dei residui, col sistema vigente era compilata,
“dopo la chiusura dell’esercizio, la « situazione del Tesoro ». Essa,
erd, era predisposta prima dell’assestamento dei conti pet la fot-

alla chiusura dell’esercizio, il Parlamento era chiamato a pronun-
ziarsi due volte: prima sulla « situazione » anzidetta, poi sul con-
suntivo, nel quale i residui stessi apparivano riaccertati e, quindi,
variati nella loro entitd come nella loro qualificazione.

Infatti, per Part. 64 della legge in vigore, la Ragioneria generale
dello Stato riceve i conti consuntivi ministeriali entro aprile, ed
entro luglio trasmette alla Corte dei Conti, per la parificazione, il
Conto genetale della gestione finanziaria statale.

Lz situazione della Tesoreria viene, invece, compilata e
presentata all’approvazione del Parlamento prima di aprile; di
qui la sua pratica inutilitd ¢ la proposta di abolirla nella for-
ma attuale.

Il progetto defla Commissione Duchoqué propone, inoltre, di
far decorrere Ianno finanziario dal 10 febbraio al 31 gennaio del-
Panno successivo; di spostare al 15 novembre la presentazione al
Parlamento del bilancio di prima previsione, a tutto aptile la pre-
sentazione del bilancio di definitiva previsione, mentre fa obbligo
alla’ Ragioneria generale dello Stato di trasmettere alla Corte del
Conti, entro marzo, il Consuntivo generale.

Tempi diversi, dunque, per i tre fondamentali documenti fi-
nanziati, non gid coincidenti, come proporra il Ministro Magliani
nel 1882.

La proposta tende 2 far si che nella formazionc del bilancio di
definitiva previsione si possa tenct conto della situazione dei residui,
cid che non avviene - come detto — col sistema vigente.

In seao alla Commissione la questione della decorrenza del-
anno finanziario fu ampiamente dibattuta. Alcuni componenti so-
stennero Popportunitd di stabilitla in conformith alla originaria pro-
posta del Cambray-Digny del 1868, ossia al 1° marzo, ma si obiettd
che, se anche la presentazione del bilancio definitivo fosse avvenuta
nel maggio, il Parlamento non avrebbe potuto esaminarlo e discu-
terlo con la dovuta pacatezza se non dopo novembre, cioé quando
Pesercizio cui si riferisce sta per finire; cid senza dire che i due mesi
di tempo lasciati all’amministrazione finanziaria per preparario non
sarebbero stati sufficienti per conseguire la voluta precisione.
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9.  Fin dal 1873 una circolare delia Direzione generale del
Tesoro aveva aurorizzato le fnrendenze di finanza ad esercitare la
vigilanza sulic riscossioni, decentrando anche, in gran parte, le
seritture relative, ¢ da Commissione Duchoqué conferma e assorbe
ael suo progetto questa disposizione interna, mentre col sistema
in virore la vigilanza stessa, e seritture e la compilazione dei pro-
sputil dece entrare derivanti du imposte dirette, erano aflidate pro-
TRISCUATRCNTY, U spesso congiuntamente, alla predetta Direzione ge-
norsle o oad alert affici finanziart cenerali.

Sttende a semplificare ¢ rafforzare la vigilanza sui versamenti,
rwntre e operazioni del Poraafoplio dello Stato sono concentrate
presso il Direttore generale del Tesoro, che del Portafoglio stesso
¢ dichiarato « custode ».

Viene ribudito it principio della chivsura inderogabile dell’cset-
cizio al 31 gennaio, respingendo ogni idea di prolungamento.

tna volta approvaro il bilancio definitivo di previsione, ogni
nuova spesa dev’essere approvata con legge speciale ¢ la proposta
relativa deve indicare, aleresi, i mezzi di copertura, Mma se esso ¢
ancora in csame al Parlamento, le nuove spese autorizzate saranno
portate in aumenco del bilancio stesso.

Non si fa ancora una netta distinzione, a questo effetto, tra
spese obbligatorie e d’ordine ¢ spese facolrative; cf si limita a far
obbligo di annettere al bilancio Ielenco per capitoli della prima delle
duc predette categorie di spese, ai fini dellutilizzo del fondo di
riscrva ad boe, mediante decreti del Ministro del ‘Lesoro (il pro-
getto yia prevede la costituzionce di questo Dicastero, pur se il rela-
tivo provvedimento verrd emanato - come si vedra - nel succes-
stvo dicembre 1877), mentre per i prelievi dal fondo di riserva per
le spese impreviste occorrerd il decreto reale, su proposta del Mi-
nistro stesso ¢ previa deliberazione del Consiglio dei Ministti.

Quanto alle entrate, il progeito precisa le competenze ¢ le
modalita di accerramento (ruoli, liste di carico, ecc.) ¢ stabilisce
Pobbligo del rendiconto per gli agenti della riscossione, da trasmet-
tere alla Corte det Conti unitamente ai prospetti mensili delle Ra-
gionerie presso le Intendenze di finanza.

1tz

10. — Premesso che le operazioni di liquidazione ¢ di ordina-
zione delle spese danno logo ad atti tipicamente amministrativi, per
modo che la loro formazione rientra nella specifica competenza delc
singole amministrazioni, mentre compito delle ragionerie & quello
revisionatli per accertarne la regolarita ¢ registrarly, Iz relazione Duchy-
qué riferisce che la Commissione « ha dovuto riflettere 2i seri incon-
venienti che ora derivano dal fatto, che cosi inteso 1l compito del Capo
di ragioneria sia incompatibile con la sna posigione ¢ porti allincongrscn
va che lo stesso Ministro sia quello che debba dectdere delle opposiziont ful
dal ragioniere all’atto du fui firmate. Qui la Commissione crede vedere
ragioniete messo nella difficile posizione di una penosa alternariva,
o di prestare il suo consenso ad un atto che crede irregolare, o di far
un’opposizione a quanto & stato dal suo Ministro gia sanzionato corn
Pappostatvi firma. Non ¢, né¢ pud essere questa, a parere della Com-
missione, la condizione che la legge intese di fare ai ragionieri.

Fssa sembra abbia voluto affermare nel ragioniere la qualita di
controllo delle disposizioni di pagamento preparate dagli uffici am
ministrativi, abbia wercé la di lui revisione voluto tutelare Pinteresse dells
Stato, e salvaguardate insieme la responsabilitz dei Ministri ord!
natori, fare insomma del ragionicre occhio vigile ¢ rutelare dei
Ministri medesimi, per guanto rignarda Ierogagione dei fonds dells Stato,
rendendolo percid responsabile dei pagamenti disposti, e soggetto
al giudizio della Corte dei Conti ». 120

Seguendo in cid Pesempio francese, si propone che la firma
del Ministro sugli atti in parola debba segnire, non precedere, il visto
di controllo del capo ragioniere, senza di che il controllo sresso
testa svuotato di pratica efficacia.

11. - 1l progetto ministesiale ha tenuto conto degli studi ¢ du
suggerimenti della Commissione reale, nonche —- si legge nclia
telazione Depretis presentata alla Camera nella tornata del 27 marzo

(120) Atti ¢ Stampati, legisl. XIII, vol. 1V c¢it., pagg. 48 e seguenti della Relizions
Duchoqué.
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1877 — di quelli «degli egregi relatori sul bilancio e sui rendiconti
dello Stato, dei voti espressi in vatie congiunmre dal Patlamento »
" &d-anche della diretta, personale esperienza del Presidente del Con-
B siglio, Ministro delle finanze.
. Nel progetto del Ministro Depretis si riprende la vecchia pro-
- posta dell’onorevole Scialoja del 1866 per la istituzione di un « Con-
siglio del Tesoro », operante presso la Ragionetia generale dello
Stato ¢ composto di cinque magistrati della Corte dei Conti e del

Consiglio di Stato.

Ta Commissionc Duchoqué aveva proposto — come si ¢ ac-
cennato — che il capo della Ragioneria centrale doveva registrare
un mandato « dopo avere verificato la causa legale ¢ la giustifica-

zione, dopo fattane la liquidazione e dopo avere esaminato se la
- somma da pagate sia nci limiti del competente capitolo del bilan-

cio », onde sottoporlo alla firma del Ministto e trasmetterlo,
poi, alla Corte dei Conti per il controllo di «legittimita costi-
tuzionale ».

Tl progetto ministeriale, invece, innova notevolmente su questo
punto, perché sottrae il titolo di spesa al controllo preventivo della
Corte medesima e stabilisce che il « mandato coi documenti giusti-
ficativi & poi trasmesso alla Ragioneria generale dello Stato, che lo
passa al Consiglio del Tesoro, perche verifichi se il pagamento &
pei limiti del fondo assegnato in bilancio, e se & giusta la imputazione
fattane al competente capitolo ».

Come si vede, la natura e la portata del tiscontro preventivo
aflidato al Consiglio del Tesoro, sono qualificate in senso pit « co-
stituzionale » che nella vigente legge di contabilita.

Logico corollario di tale attribuzione del nuovo Tstituto, & che
ad esso si riconosce un potere di annullamento dei mandati « quando
si tratti di spesa che ccceda la somma stanziata in bilancio, ¢ non
vi si possa fare fronte col fondo di riserva » (att. 49).

« Sarh pure assoluto il rifiuto del Consiglio del Tesoro quando,
secondo il suo giudizio, I'imputazione della somma postata dal
mandato sarebbe rifexibile ad un capitolo gid esaurito ¢ non a quello
indicato dal Ministro ». Daltra parte, I'ammissione a pagamento da

144

parte di detto Consiglio non attenua Ia responsabilita del Ministro
¢ del capo della Ragioneria centrale.

In ordine alla responsabilitd di quest’ultimo, si precisa che, ove
egli non ritenga di poter apporre il visto su un titolo di spesa, deve
riferitne al Ministro e se questi approva 'iniziativa del Capo del Ser-
vizio amministrativo, deve darne ordine scritto, nel qual caso il capo
ragionicte deve eseguire; « nel giustificare perd il suo operato pres-
s0 la Corte dei Conti csso dovrd unire Yordine del Ministro...»(art. 51).

12. - Stringata, lucida, interessante la relazione ministeriale che
accompagna il progetto in parola.

Si sottolinea in essa che la coesistenza di pit uffici di ragioneria
in uno stesso Dicastero nuoce « alla unitd amministrativa personifica-
ta in ciascun Ministero, ¢ turba altresi 'unita del servizio contabile ».

Sono concetti di una modernita sorprendente anche se, ovvia-
mente, non ci si pud attendere che essi non risentano affatto degli
orientamenti ancora prevalenti in materia di contabilita di Stato ¢
di riscontro, all’epoca in cui sono stati espressi.

Avesse spinto ancora un poco Iacutezza delle sue osservazioni,
Ponorevole Depretis avrebbe colto, nella sua integrita organica ¢
funzionale, Pessenza unitaria dell’Amministrazione finanziaria dello
Stato per adeguarvi organismi ed istituti, in vista del rafforzamento
di quel riscontro interno che necessariamente deve qualificarsi, nel-
Pinteresse dell’intera gestione statale, anche come controllo  di
MEILIto.

Egli considera indispensabile Pistituzione di un segistro degli
impegni presso ciascuna Amministrazione, per il fatto che Pemis-
sione dei mandati ¢ riconosciuta giustamente di competenza degli
uffici amministrativi, «ma lo S7ato esige, per propria garanyia, che le
spese, prima di esserc pagate, passino attraverso il crogiuolo di
accurate verificazioni ».

« Beco 'ufficio del ragioniere, il quale mentre come custode
della scrittura prende nota degli atti amministrativi, & vale poi di
griesio suo estengiale strumento per correggere q/m'/mzqzm men che rvetta ope-
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vusions di contabilitd, ed siercitare il riseontro che la leg ge @i affida. Quindi
i ragioniere deve rispondere del danno cui eventualmente, per sua
coipa o negligenza, erario venisse esposto », 12D

Nel pensiero dell’onorevole Depretis, Presidente del Consiglio
Jdoi Miniseri e Minisero delle finanze, si presenta gia abbastanza
chisro i concerto di sintesi unificatrice della pubblica finanza.

Si fa largo, dunque, in modo pit concreto, I’idea del riscontro
organico sull’ Amministrazione statale unitariamente intesa, pur se
perdurino ancora residui concettuali di autonomismo e di pluralismo
amministrativi ¢ contabili, che solo il tempo e lo sviluppo degli
studi di diritto pubblico e di scienza delPamministrazione potranno
detinitivamente superare.

L.a proposta di istituire il cennato Consiglio del Tesoro & intesa
a realizzare, appunto, questa nuova concezione deontologica della
nubblica amministrazione in senso moderno; ad esso viene aflidato

i cosiddetto riscontro costituzionale », ritenendolo in grado di
offrire « una malleveria contro possibili trasgressioni del potere ese-
cutivo v, pur aperando allinterne dell amministrazione finanziaria ¢ indi-
pendentemente dalla sua composizione.

\nche i ruoli di spese fisse devono essere controllati dalle
Ragionerie ministeriali, « registrati alla Ragioncria generale, vistl
da Consiglio del Tesoro e passati, per mezzo della Direzione gene-
rale del l'esoro, alle Intendenze di {finanza per la esccuzione » (art. 48).

[ funzionari delegati, « a cul disposizione siano stati emessi dei
randuti, potranno valerseoe con buoni a favore del creditori, mai

d4 tavore di se sressd

13. - Nella stessa tornata dal 27 marzo 1877 1l Depretis presento
an secondo disegno di legge concernente « modificazioni alla legge
[4 agosto 1862, n. K00, sull’istituzione della Corte dei Conti n.

Altro disegno di legpe fu presentato dal Ministro dell’Interno
Nicotera di concerto col Presidente Depretis, recante « modifica-

- - - .
2

W21 Anti e Stamputi, legish, XL vell IV cit, pagg. 2 o segp. della Relazione Depretis.
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ztont alla legge 20 marzo 1865, allegato 12, sul Consiglio di Stato
ed infine un separato progetto per la istituzione del Ministero dul
Tesoro.

Nella relazione che accompagna if primo det e disegni anzi-
detti, 122 Ponorevole presentatore osserva che, « a misura che pro
uredisce Popera di asserto definitivo dell’ Amministrazione dello
Stato, se da una parte scema la necessitd ¢ imporranza, che gran-
dissima cra sul principio, di troppo minute ed cstese ingerenze di
riscontro preventivo, si manifesta dallaltra parte assal maggiore il
bisogno di rinvigorire ed estendere invece le ateribuzioni della
Corte di sindacato posteriore e di revisione dei conti consuntivi. Ma-
gistrato di vigilanza, di riscontro ¢ di sindacato giudiziale, essa
deve seguire lo svolgimento progressivo degli ordini dell’ Ammi-
nistrazione. Fermi i principi della sua istituzione, non si otterreb-
bero, pero, da questa gli effetti corrispondenti w/le realia dei bisoeni
pratici, se 11 modo, Vestensione ¢ la misara delle sue atrribuzioni,
e la natura o gualita delle attribuzioni stesse, fossero condannate wd e
rigida tmmobilita in mezzo al movimento progressivo dell’ Ammini-
strazione, che deve vigilare, controllate ¢ sindacare ».

Il fatto che Pordinamento dello Stato italiano, subito dopo
Punificazione, abbia scguito un certo indirizzo in materia di riscon-
tro, non significa che vi si debba restare vineolati quando si con
stati, in prosieguo di tempo, esistenza di altre forme che, mentre
non offrono minori garanzic di funzionalita e di osscquio alla legge,
consentono maggiore snellezza ¢ praticita nello svolgimento del-
Pazione amministrativa.

Rifcrendosi all’epoca della formazione della legge del 1869,
Ponorevole Depretis tileva che « non vi cra allora, come principale
s¢ non unica garanzia, c¢he il riscontro della Corte det Conri,
quale oltre allesame della legalita della spesa, delPesistenza de!
fondo in bilancio, ¢ della retra imputazione ai vari capitoli di csso,
si cstendeva altrest alla liquidazione ¢ alla pit minuta giustificazione
delle somme da pagare. Ma la legge del 1869 ...colwwd nma grand:

(122) Aiti e Stampati, Canera dei deputati, legisl. XII, vol, v, doc. n. 85.



1877 — di quelli « degli egregi relatort sul bilancio € sut rendicontl
dello Stato, dei voti espressi in varie congiunture dal Parlamento »
ed anche della diretta, personale espetienza del Presidente del Con-
siglio, Ministro delle finanze.

Nel progetto det Ministro Depretis si riprende la vecchia pro-
posta dellonorevole Scialoja del 1866 per la istituzione di un « Con-
siglio del Tesoro », operante presso la Ragioneria generale dello
Stato e composto di cinque magistrati della Corte dei Conti e del
Consiglio di Stato.

Ta Commissione Duchoqué aveva proposto —— come st & ac-
cennato — che il capo della Ragioneria centiale doveva registrare
un mandato « dopo avere verificato [a causa legale ¢ la giustifica-

zione, dopo fatrane la liquidazione ¢ dopo avere esaminato se la
somma da pagare sia nei limiti del competente capitolo del bilan-

cio », onde sottoporlo alla firma del Ministro e trasmetterlo,
pol, alla Corte dei Conti per il controllo di «legittimita costi-
tuzionale ».

1l progetto ministeriale, invece, innova notevolmente su questo
punto, perché sottrae il titolo di spesa al controllo preventivo della
Cotte medesima e stabilisce che il « mandato coi documenti giusti-
ficativi ¢ poi trasmesso alla Ragioneria generale dello Stato, che lo
passa al Consiglio del Tesoro, perché verifichi se il pagamento ¢
nei limiti del fondo assegnato in bilancio, e se € giusta la imputazione
fattane al competente capitolo ».

Come si vede, la natura e la portata del riscontro preveativo
affidato al Consiglio del Tesoto, sono qualificate in senso pilt « co-
stituzionale » che nella vigente legge di contablita.

Logico corollario di tale attribuzione del nuovo Istituto, & che
ad ess0 si riconosce un potere di annullamento dei mandati « quando
si tratti di spesa che ecceda la somma stanziata in bilancio, ¢ non
vi si possa fare fronte col fondo di tiserva » (art. 49).

« Sara pure assoluto il rifiuto del Consiglio del Tesoro quando,
secondo il suo giundizio, Iimputazione della somma portata dal
mandato satebbe riféfibile ad un capitolo gia esaurito e non a quello
indicato dal Ministro ». D’altra parte, "ammissione a pagamento da
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parte di detto Consiglio non attenua l'a'rééﬁbﬁséibi‘liEé{:?dél Ministro
e del capo della Ragioneria centrale.

In ordine alla responsabilitd di quest’ultimo, st precisa che, ove ¢
egli non ritenga di poter apporre il visto su un titolo di spesa, deve
riferirne al Ministro e se questi approva 'iniziativa del Capo del Ser-
vizio amministrativo, deve darne ordine scritto, nel qual caso il capo
ragioniere deve eseguire; « nel giustificare perd il suo operato pres-
so la Cotte dei Conti esso dowra unire ’ordine del Ministro...»(art. 51).

12. - Stringata, lucida, interessantc la relazione ministeriale che
accompagna il progetro in parola.

Si sottolinea in essa che la coesistenza di pil ufhci di ragioneria
in uno stesso Dicastero nuoce « alla unitd amministrativa personitica-
ta in clascun Ministero, e turba altresi unitd del servizio contabile ».

Sono concetti di una modernitd sotprendente anche se, ovvia-
mente, non ¢i si puod attendere che essi non risentano affatto degli
otrientamenti ancora prevalenti in materia di contabilita di Stato e
di riscontro, all’epoca in cui sono stati espressi.

Avesse spinto ancora un poco "acutezza delle suc osservazioni,
Ponotevole Depretis avrebbe colto, nella sua integrita organica e

funzionale, Pessenza unitaria dell’ Amministrazione finanziaria dello - -

Stato per adeguarvi organismi ed istitut, in vista del rafforzamento
di quel riscontro interno che necessariamente deve qualificarsi, nel-
Pinteresse dell’intera gestione statale, anche come controllo di
MErito. |

Egli considera indispensabile listituzione di un registro degli
impegnl presso ciascuna Amministrazione, per il fatto che Uemis-
sione del mandati ¢ riconosciuta giustamente di competenza degli
uffici amministrativi, « ma /o Stato esige, per propria garangia, che le
spese, prima di cssere pagate, passino attraverso il crogiuolo di
accurate verificazioni ».

« Ecco Vufficio del ragioniere, il quale mentre comc custode
della scrittura prende nota degli atti amministrativi, 7 wele poi di
questo suo essenziale strumento per correggere qualungue men che retta ope-

145

14




razivne di contabilit, ed exercitare il viscontro che la leg ge gl affda. Quindi
i ragionicre deve rispondere del danno cul eventualmente, per sua
coipa © negligenza, Uerario venisse csposto w120

Nel pensiero dull’onorevole Depretis, Presidente del Consiglio
dei Ministri ¢ AMinfstro delle tinanze, si presenta gid abbastanza
chiaro il concetta di sintesi unificarrice della pubblica finanza,

Si fa largo, dunque, in modo pit concreto, idea del riscontro
organico sull’ Amministrazione statale unitariamente intesa, pur se
perdurino ancora residui concertuali di autonomismo e di pluralismo
amministrativi ¢ contabili, che solo il tempo e lo sviluppo degli
studi di diritto pubblico e di scienza dell’amministrazione potranno
definitivamente superare.

La propusta di istituire il cennato Consiglio del Tesoro & intesa
x realizzare, appunto, questa nuova concezione deontologica della
pubblica amministrazione in senso moderno; ad esso viene atfidato
¢ il eosiddetto riscontro costituzionale », ritenendolo in grado di
offrire + una malleveria contro possibili trasgressioni del potere ese-
cutive v, pur aperands all inferno dell’ amministrasone finangiaria ¢ indi-
pendentemente dalla sua composizione.

Anche 1 ruoli di spese fisse devono essere controllati dalle
Ragioneric ministeriali, « registrat alla Ragioneria gencrale, vistl
dul Consiglio del Tesoro e passati, per mezzo della Direzione gene-
raic del Tesoro, alle [ntendenze di finanza per la esecuzione » (art. 48).

[ funzionari delegati, «a cui disposizione siano stati cmessi del
mandati, potranno valersene con buoni a favore dei creditori, mai
a favore di se stessi oo

13. - Nella stessa tornata dal 27 marzo 1877 il Depretis presentd
un sccondo disegno di legge concernente « modificazioni alla legge
14 agosto 1862, n. 800, sullistituzione della Corte dei Conti w

Altro disegno di legge fu presenrato dal Ministro delPInterno
Nicotera di concerto col Presidente Depretis, recante « modifica-

(1213 At e Stampan, legisl. X113, vol. 1V cit., pagg. 1 ¢ segg. della Relazione Depretis,
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zioni alla legge 20 marzo 1865, allegato 1, sul Consiglio di Stato
ed infine un separato progetto per la istituzione del Ministero ded
Tesoro.

Nella relazione che accompagna il primoe dei tre disegnt unzi
detti, 122 Ponorevole presentatore osserva che, « 2 misura che pr
gredisce 'opera di assctto delinitivo defl’ Amministrazione  delir
Stato, sc da una parte scema la necessita ¢ Pimportanza, che gran
dissima cra sul principio, di troppo minute ed estese ingerenze i
riscontro preventivo, si manifesta dall’altra parte assai maggiore if
bisogno di sinvigorite ed estendere inveee le attribuzioni della
Cotte di sindacato posteriore € di revisione dei conti consuntivi. M.
gistrato di vigilanza, di riscontro e di sindacato giudiziale, s
deve seguire lo svolgimento progressivo degli ordini del’ Ammi
nistrazione. Fermi i principi della sua istituzione, non si otterreh.
beto, perd, da questa gli effecti corrispondenti alla realtd dei bisoynt
pratici, se il modo, Destensione ¢ la misura delle sue attribuzioni,
¢ la natura ¢ gualita delle attribuzioni stesse, fossere condannate ad i
rigida immobilita in mezzo al movimento progressivo dell’ Ammini
strazione, che deve vigilare, controllare e sindacare s

1l fatto che Pordinamento dello Stato italiano, subito dopo
Punificazione, abbia seguito un certo indirizzo in materia di riscon
tro, non sigaifica che vi si debba restare vincolat quando st con
stati, in prosicguo di tempo, Pesistenza di altre forme che, mentr
non offrono minori garanzie di funzionalita e di ossequio alla legye,
conscatono maggiore sncllezza ¢ praticitd nello svolgimento det
Pazione amministrativa.

Riferendosi all’epoca della formazione deliz legge del 1869,
Ponorevole Depretis rileva che # non vi era allora, come principak
se non unica garanzia, che il riscontro della Corte del Conti,
quale oltre all’esame della legalitd della spesa, dellesistenza de!
fondo in bilancio, ¢ della retta imputazione ai vari capitoli di esso,
si estendeva altresi alla liquidazione e alla pit minura giustificazione
delle somme da pagarc. Ma la legge del 1869 ...colmi nna grand

(122) Auti ¢ Stampati, Camera dei deputati, legisl, X110, vol. v, doe. n. 85.
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y wcnna degli ordint preesistenti, e rese possibile una distinzione logica
.¢ necessatia tra le attribuzioni proptie della Corte dei Conti, a cui
'{pem} i sindacare ¢ gindicare gli atti compinti, e quelle dell’ Amministra-
'210nc che deve compierli sotto la sua responsabilita. 1 ragionieri,
f tti, furono sottoposti alla giurisdizione della Corte dei C onti
‘pet gli effetti di codesta loro sesponsabilita, la quale non era né co-
peérta, né atlennata dall’esame preventivo della Corte degli atti, di cui
~ rispondono. I3 spariva la contraddizione logica ¢ giuridica, per la
- quale efa chiamata a gindicare ex pos? della regolarita di un atto
" quel magistrato medesimo che, registrandolo in seguito a preven-
tivo esame, laveva approvalo ».

. « Se non che it sistema della legge del 1869 non ha avuto pra-
" tica applicazione, giacché fu iniziato ma non prosegutto il lavoro di
“ordinamento della Ragioneria generale dello Stato sulle nwove basi, che
dovevano assicurare il riscontro contabile dell’ Amministrazione e
sostituire al controllo preventivo della Corte, che giudica itrespon-
' sabilmente, # controlle gindicabife dei ragionieri ».

. Cosa intendesse il Depretis pes riscontto contabile — al quale
egh non atrribuiva, peraltro, un particolare SIgmﬁcato come aveva
tentato di fare il senatore Duchoqué ¢ come si tentera di fare io
seguito, con scarsa aderenza alla realtd della gestione finanziaria
_dello Stato — egli aveva gia chiarito nella relazione al primo pro-
getto di legge esaminato.

Ad ogni modo, proscgue la relazione sul disegno di legge in
argomento, «se il riscontro costituzionale si distingue razionaimente
¢ pet virth di legale astrazione, dall’altro telativo alla giustificazione
e liquidazione della spesa, lesperienza ha mostrato la grande difficolta
di distingnerne Pesercigio pratico, senza accrescere la complicazione e
gli indugi del servizio ».

« Nulla innovando alle attribuzioni della Corte dei Conti in
ordine alla vigilanza della riscossione delle entrate, e al visto e
registrazione dei decreti reali ¢ minister iali, deve rimanere altresi
fermo il principio che appartienc alla Cotte medesima il sindacato ¢
Ja revisione posteriore delle spese, che costituisce la somma della sua
1] "dmonc. sovrana. Ma il riscontro preventivo é un dovere, énna

necessita dellordinatore, ¢ un obblige del riscontratore responsabile e percio
appartiene d7 sna natwra 2l Amministrazione ».

Tl riscontro preventive demandato al Consiglio del Tesoro nel
senso sopra indicato, satd csercitato «non soltanto sui mandat
diretti dei Ministeri, come lo esercita adesso la Corte dei Conti,
ma su intta la lotalild dei pagamenti e su futti gli altvi offetti di credito
pubblico mediante il disitto che ad esso Consiglio compete di soprav-
veglianza alle scritture della Contabilita generale dello Stato ». 123)

Nella sua chiara relazione alla Camera, il Presidente del Con-
siglio osserva ancora, al riguardo, che il riscontro della Corte dei
Conti «& posteriore, rispetto alla liquidazione, tanto sui pagamenti che
si eseguono per via di mandati a disposizione... quanto per pagamenti
eseguiti con mandati di anticipazione, sia per le spese da farsi all’este-
ro, sia pet quelle dell’esercito, della matina, per le spese fisse, ecc. ».

« Se pertanto la maggior parte dei pagamenti ¢ oggi sottratta
al riscontro preventivo della Corte dei Conti, e se cid non di meno
& bastante a tutelare gli interessi materiali e morali dello Stato,
importa avvisare al modo di togliere Pibridismo, generalizzare la misura,
ed elevarla a Sistema, attuare ¢ completare i concetto della riforma
iniziata con la legge del 1869... »; il che potrebbe ottenersi coordi-
nando nclla Ragioneria generale dello Stato tutte le funzioni conta-
bili e di riscontro preventivo su tutti gli atti che cormunque intercs-
sino o possano intefessare la pubblica finanza.

Che il progetto Depretis dia vita al Consiglio del Tesoro e gli
affidi il « cosiddetto siscontro costituzionale » sulle spese, non ¢
senza significato: potrd valere, date Je concezioni ancora resistenti
all’usura del tempo, come primo passo verso la integrazione, come
spunto per il completamento organico della Ragioperia generale
dello Stato, pur se per ora si ritiene preferibile creare un nuovo
organismo nel Ministero del Tesoro, col compito speciﬁéo di attuare
quel riscontro.

Per intanto, esso dovri operage, come accennato, presso la
Ragioneria generale dello Stato, ed all’'uopo la relazione precisa

(123) Auwi e Stampati, legisl. XIII, vol. V cit., doc. n. 87.
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che - col nuove ordinamento, al postutto, mentre non si perde nes-
suna delle preziose mallevesic fin qui splendidamente forntte dal
nostro supremo tribunale dei Conti, otterremo altresi nel corso degli
ording di pagamento qullla wacgiore speditezza ¢ semplicitd che sono
naturaie conseruenza deil’eseguire siffatto scrvizio sul luogo e col
pronto sussidio di tutro i materiale di cui dispone la Ragioneria
veneraie dello Stata. Infart, quando le ragioneric ministeriali ab-
piano verificaro Vordine di pagamento e munitolo delle firme ne-
cussaric, dovranno senz’altro spedire tale ordine alla Ragioneria
wenerale, presse and siede 11 Consiglio del Tesoro ».

Ora, si svincolino le Ragionerie centrali dalla dipendenza mo-
rale cd organica dei rispereivi Ministeri, si riorganizzino funzional-
niente ¢ gerarchicamente nella Ragioneria generale dedlo Stato,  si
attribuiscano ad cssa lu vigilanza operante cd cfficace sulle rileva-
zioni contabili effetraate da dette Ragionerie, nonché un effettivo
coordinamento delle funzion: di riscontro preventivo ad esse asse-
gnate, ¢ siavead la moderna fisionomia dell’[sticuto voluto dal Cam-
bray-Digny, gia preconizzato dal Cavour.

Sc poi st muti la denominazione del Consiglio in parola e le
sue funzioni si trasferiscano, in una visione realistica delle esigenze
di una moderna amministrazione finanziaria statuale, al predetto
Istituto, si avra quella che dovrepbe essere la Ragioneria generale dello
Stato in ordine ab riscontro finunziario sull’intera gestione del pub-
hiico denaro e quindi allPattuazione della legge del bilancio e al-
Pamministrazione del patrimonio statale.

14. - Si ¢ gid accennato ¢he il progetto di riforma della legge
det 1869, come pure gli altri due sulla Corte dei Conti ¢ sut Consiglio
di Stato, non ebbero 1l necessario seguito parlamentare, perché nel
frattempo si chiuse lu legislatura ¢ al rinnovo delle Camere non
turono ripresentiti.

Turravia, considesato « Purgente bisogno di una pilt equa ¢
ogica distribuzione del lavoro » nellPamministrazione finanziaria

detlo Staro, il Presidente Depretis promosse la creazione del Mini-
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stero del Tesoro, cui furono affidati « Pesecuzione della puova legg.
di contabilifa, la sorveglianza sull’esercizio del bilancio ed 1 servied
di cassa, delle operazioni di credito ¢ del debico pubblico 1, inar.
vando, cosi, alla tradizione ispirata al sistema francesc.

1l predetto Dicastero fu poi istiruito con 1. decreto 26 dicer
bre 1877, n. 4219, ponendo alle sue dipendenze non solo la Ragu
neria generale dello Stato e le Direzioni generali del Debito puai.
blico ¢ del Tesoro, ma anche quella del Demanio, Fconomut:
generale — del quale ultimo, peraltro, le prime norme organicry
furono dettate dal Sella ncl febbraio del 1870, istituendolo pressi.
il Ministero dell’lndustria — nonché I’Avvocatura Frariale (art. 4.

Fsso resterd separato dal Ministero delle finanze fino al 192.
quando, succeduto all’onorevole Tangorra il Ministro De Stefani,
questi -— come si vedra pit avanti - ritiro le dimissiont preceden
temente presentatc ¢ riunifico i due Dicasteri finanziari (r. decruto

31 dicembre 1922, n. 1700).

15. - Nella sua ampia visione dei problemi e delle esigenze '
una moderna amministrazione finanziaria, mentre andava elaborand:
1 progetti che pol presentera alla Camera il 27 marzo 1877, il Do
pretis promosse Pemanazione del 1. decreto 21 giugno 1876, n. 3182,
che modifico il precedente 1. decreto 8 ottobre 1870, n. 5927 (Sella;
concernente Ja strutturazione, le attribuzioni e il funzionamento de’
Consiglio dei Ragionieri.

Per il citato r. decreto n. 5927, questo Consiglio doveva ¢ essery
sentito sulle disposizioni  concernenti Papplicazione ¢ linterpre
tazione del regolamento di contabiliti generale, sui progettl Gl
regolamenti di qualungue ramo del’amministrazione, ¢ su qualsiasi
affare riguardante Ja Contabilita di Stato .

Nella breve relazione che precede, quasi preambolo, il citato
r. decreto n. 3182, il Depretis rileva che Pesperienza (spesso egli
richiama a codesta fonte primaria per la conoscenza dei fatti ¢ dof
rapporti giuridico- finanziati nell Amministrazione staiale) ha
mostrata Popportunitd di ampliate e preserizioni velative alla con-
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SEHR 0N delfa Stato; o a scrvizi propri del vari rami delle finanze;
ovvero a serviz speciali e contabilita in materie »; percio si chia-
- mano a far parte di esso {ast. 2) tued i capi ragionieri, sia di Ministeri
. :e’ amministrazioni centrall che della Ragioneria generale - (membri
- ordinati), nonché funzionari amministrativi esperti nelle materie da
trattare (art. 3), i quali avranno voto deliberante negli affari in cui
sono direttamente interessati.

s Iisso pud essere convocato in seduta plenaria — nel qual caso
LR prcsueduto dal Ministro o dal Ragioniere generale dello Stato -—
- ovvero per Sezioni, ed in tal caso lo presiede il Ragioniere generale
medesimo. Ove quest’ultimo sia impedito od assente, la presidenza
spétta al Capo ragioniere pit anziano presente (articoli 4 e 5).

Vi & un segretario permanente (art. 7), ma se pil sezioni siedono
: contemporaneamente il Ragionieré generale pud nominare altro

. Segretario.

“ " Quanto alle attribuzioni specifiche, essc non subiscono sostan-
ziali modifiche, poiché la formula della norma secondo cuiesso deve
essere sentito «su qualsiasi affarc riguardante Ja Contabilita di Stato»,
sembra sufficientemente ampia per sottoporre al vaglio di quel Con-
sesso le questioni tecnico—giuridiche e finanziarie di maggior peso.

. 16. — Dai cenni che precedono si evince che il progetto De-
pretis, contenente modifiche alla legge del 1869, intese imprimere
Una nuova regolamentazione al problema del riscontro, innovando
adicalmente nella disciplina relativa alla competenza e alle modalita
i'effettuazione del controllo preventivo. Esso, petd, non si limitava
uesto spemﬁco problema pou:hé — come ¢ visto — - proponeva

la gestione della competenza da quella dei residui; aboliva la situa-
zione del Tesoro, contenente dati provvisori e relativi alla sola
gestione del bilancio, non gia all’intero movimento finanziario;
estendeva i limiti contrattuali in ordine al preventivo parere del
Consiglio di Stato, nonché quelli per i mandati a disposizione di fun-
zionari delegati e per le spese in economia; disciplinava la tenuta deghi
inventari ¢ delle scritture contabili e gettava le basi per il futuro svilup-
po strutturale ¢ fanzionale della Ragioneria generale dello Stato.

Non vi ¢ progetto posteriore di riforma della legge di contabili-
ta generale, che non si richiami direttamente o indirettamente al prog-
getto Depretis, pur difettando spesso della visione realistica che quel
grande Ministro ebbe dell’ Amministrazione finanziaria dello Stato.

Egli si era reso conto — e lo ribadira lo stesso Cambray-Digny
nella relazione al successivo progetto presentato dal Ministro Ma-
gliani nel 1882 — che la legge del 1869, con interpretazioni spesso
troppo soggettive, non era stata applicata e sviluppata nello spirito
e secondo le direttive cui si erano informati i suoi promotori.

Il risultato fu che la pratica successiva addusse alla mancanza
quasi assoluta di chiarezza nei conti dell’ Amministrazione finanziaria
dello Stato, alla instabilica del pubblico bilancio, alla inefficacia del
riscontro, ad un lavoro improbo imposto agli organismi contabili,
alla confusione delle competenze ¢ degli esercizi, al normale disa-
vanzo finanziario, non dipendentc soltanto da insufficienza di entrate
o da occortenze straordinarie. '

« Le vicende parlamentari — scrivera dopo oltre trent™anni il
Carcano nella relazione al disegno di legge da lui presentato nel
maggio 1908 — non consentirono la discussione di quel progetto
di legge, che avrebbe radicalmente migliorata la nostra contabilitd
di Stato; non di meno, pet opera degli uomini di finanza di quel-
Pepoca, strenuamente coadiuvati dalla Ragioneria generale dello
Stato, diretta allora da Giuseppe Cerboni, i nostri ordinamenti
contabili andarono sempre pit progredendo ». 124

{124) Atti del Patlamento italiano, Cumers dei Deputati, legisl XX, vol, XXTX,
doc, n. 1015.
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I contributo del Mlinistro Magliani, apprezzato docente di
contabilica di Stato neli’universica di Roma, alla riforma degli istituti
concernent i bilancio e i rendiconto delio Stato, fu notevole, non
fosse atro pur quell’alito di chiarificazione che epli conferi alla
forrvazione e ul contenuro di wali documents.

Che poi, anche qui, la pratica riuscl 2 « guastare « quanto quel
\iinistro aveva creato sotto la spinta delle inderogabili esigenze
parlumpentari cd amministrative, € altro discorso.

Un primo discgno di legge presentato alla Camera dal Magliani
nel pennaio (882 {refatore Ponorevole Morana), passo al Scnato che
i modificd in talune parti, ma non giunsc 10 Porto per lo sciogli-
-ento della Camera.

Fsso fu ripreseneato i1 21 dicembre successivo (selatore I'ono-
revole Grimaldi, poi Ministro del Tesoro) con alcune modifiche
suggerite dalla Commissione permanente di fimanza del Senato, su
relazione del Cambray-Digny 129 ¢ infinc si concretd nella legge
8 luglio 1883, n. 1455.

Convinto che occorresse procedere per gradi ¢ che sarebbe
stato opportuno avere un certo tesponso dalla viva realta della
pratica amministrativa, il Magliani limito la riforma in parola ai
capitoli 11 e 1V del titolo secondo della Jegge del 1869, talcheé si
re.e indispensabile coordinare e nuove disposizioni --- concernenti
i bilancio di previsione, il rendiconto ¢ la decorrenza dell’anno
tinunziatio - - con quelle della vecchia legge rimaste in vigore; il
che fu attuato col testo unico approvato con f. decreto 17 febbraio
1884, n. 2016, rimasto in vigore, nclle suc statuizioni fondamentali,
tino al 1923, cuf segul il regolamento 4 maggio 1885, n. 3074.

17. - Direttiva fondamentale del progetto Magliani & quella
di contemperare le esigenze dell’ Amministrazione finanziaria, nella
preparazione del documenti da presentate al Parlamento, con le
modalitd ¢ 1 tempi di svolgimento del lavori delle due Camere,

(129} Scnato del Regno, Al fnternd, legisl, X1V, Sessione Unica, doc, n. 45,

in]

nell’intento di offrir loro fa possibilitd di esaminare contemporanes
mente le previsioni del futuro csercizio, le variaziont da apportar.-
al hilancio in corso ¢ i risultari di quello scaduto.

T postulati fondamentali accolti nella legge in parola, con
quale si da inizio all’epoca dei bilancio unico di competenza, pos
sono articolarsl in poche proposizioni:

&) stabilire un maggior rigore nella determinazione e o'l
assunzione degli impegni di spesa;

b) determinare la materia e la forma dei bilanci preventive
¢ consuntivo con chiare disposizioni legislative, che ridiano picor.
vigore all’indirizzo originario della legge del 1869, sottoponend:: .
controllo 1l trasporto dei residul al nuovo esercizio;

¢) tenderc al conscguimento della maggiore economiz nclle
pubbliche spese come presupposto per tl pareggio economico o
finanziario del bilancio italiano;

d) evitare gli inconvenienti e 1 pericoli degli esercizi provyvi
sori, cul si dovrebbe ricorrere solo in circostanze cccezionali, 120

In sede di claborazione concettuale degli istituti attinentd a
bilancio, si stabilisce che Pentrata & da considerare perfegionut:
quando « & accertato un credito contro un terzo, riconosciuto de-
bitore »; cosl pure, «la spesa ¢ fatte quando il debito dello Stare
¢ contratto verso un terzo che ne ¢ creditore ».

Fonte positiva degli impegni sono, oltre i contraety, ghi ate
legislativi, giudiziari ¢ amministrativi,

1 riscontro deve essere attuato in forme tali che possa real-
mente impedire di considesare, a fine csercizio, impegnate somme
che in realta non sono che superi di stanziamenti - — cui non corr!
spondono, percid, obbligazioni dello Stato salvo pol a dispornc
in quello successivo. Pereid 1« residui » devono ¢ssere wssunti con
decreto ministeriale da registrare alla Corte der Conti (art. 3).

La Jegge del 1869 aveva inteso offtire al Parlamento il mezzo
per regolare a tempo il servizio del Tesoro, «ma la pratica guastd

(126} Aut ¢ Stamputi, Camera dai deputati, legisl. XIV, vol. v, doc. n. 55,



il concetto della Jegge nuova, specialmente perché si riusci a fare
due volte, pit 0 meno intcgralmente, la discussione del bilancio;
e questo non fu mai nel pensiero del legislatore del 1869. Togliere
questo inconvenicnte ¢ una necessitd da tuttl riconosciuta, ed ¢ il
* principale problema che adesso si & voluto risolvere ».

| « Bisogna fare Je assegnazioni delle dotazioni dei servizi prima
che Vesercizio cominci; ma queste assegnazioni non bastano per
regolare il servizio del Tesoro e bisogna anche sapere quali entrate
e quali spese sono rimaste da riscuotere ¢ da pagare alla chiusura
del precedente esercizio. Dungue, del bilancio bisogna parlare due
volte, ciog prima che cominci Pesercizio per fissare le dotazioni dei
servizi e tre o quattro mesi dopo che ¢ cominciato, per determinare
il servizio del Tesoro, les voies et les moyens » 127

In realtd, soprattutto negli ultimi anpi, in sede di esame del
bilancio di definitiva previsione, il Parlamento si limitava a vagliare
solo 1 capitoli variati, trascurando gli altri; ma anche cosi limitando
il proprio intervento, Paggravio di lavoro per le due Camere era
un fatto della cui necessitd ed utilita si dubitava un po tatti. Di qui
Piniziativa del Ministro Magliani e Pinnovazione del cosiddetto
« asscstamento » del bilancio preventivo.

La nuova legge prescrive, infatti, che, entre novembre, it Ministro
del Tesoro presentt al Parlamento il progetto di legge per lassesta-
mento definitivo del bilancio (unico — come detto — poiché non si
distingue pit tra bilancio di prima e di definitiva previsione), nel
quale sono indicate solo le modifiche quantitative da apportare alle
previsioni iniziali. 1] cosiddetto « bilancio di assestamento » non
contempla, dunque, tutta ]a materia esposta in quello di previsione,
epperd — come nota esattamente il Rostagno 128 -— non potrebbe
patlarsi, sotto il profilo contabile, di un vero bilancio, bensi di un
« assestamento », 0 «assetto », di quello gia discusso ed approvato
dal Parlamento, e cido appunto perché non tien conto delle poste o

by

capitoli invariati. Lo ¢, Invece, sotto P'aspetto economico e finan-

(127) Senato del Regno, Attl interni, doc. n. 45 cit, relazione Cambray-Digny,

pag. 2 ¢ scgg.
(128) F. Rostacno, Ceniabilite di Siate, vol. TI, pagg. 59 ¢ segg.
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ziario, poiche lequilibrio iniziale fra entrate ¢ spese ¢ mantenuto
in sede di assestamento, in quanto la funzione cui deve adempicre
il nuovo istituto & di provvedere alle deficienze manifestatesi dal-
Pinizio dell’esercizio fino a novembre per nuove spese gia appto-
vate dal Parlamento, per prelevamenti dal fondo di riserva e per
nuove occortenze da autorizzare.

18. — Stabilito, dunque, che il Ministro del Tesoro presentera,
entro novembre, al Parlamento il bilancio di previsione del auovo
esercizio, il disegno di legge per I'assestamento del bilancio in cotso
e 1! rendiconto dell’esercizio scaduto (art. 27 del testo unico n. 2016),
e che il riepilogo generale va approvato con la stessa legge che ap-
prova il bilancio dellentfata (art. 28), si prescrive, altresi, che il
progetto di legge per Iassestamento comprenda 'elenco dei capitoli
da variarsi per le causali su indicate, il riepilogo del bilancio variato,
con le modifiche ed aggiunte da apportare a detti capitoli, ¢ la
presunta situazione delle attivita e passivitd del Tesoro, quali risul-
tano a fine esercizio (art. 29), in modo da offrire all’esame del Parla-
mento «il bilancio di previsione rettificato e completato coi residu
¢ con le previsioni di cassa ». 129

Lobbligo del riepilogo era una necessitd contabile, giacche
una volta variati taluni capitoli nella loro originaria consistenza,
bisognava pur riassumere le nuove risultanze del preventivo retti-
ficato, anche perché I’att. 30 del citato testo unico n. 2016 disponcva
che il disegno di legge di assestamento indicasse i mezzi per conse-
guire il parcggio fra entrate e spese.

Norme pitt minute, a tal fine, erano detrate dall’art. 155 del
citato rcgolamento n. 3074.

Dopo lapprovazione della legge di qsseqmm(,nto i1 Ministro
del Tesoro compilava la «tabella esplicativa », nella quale erano
indicate, per ogni capitolo, le somme stanziate inizialmente, le va-
riazioni apportate con detta legge ¢ Ja definitiva previsione di com-

{129) Senato del Regno, At interni, relazione Cambray-Tigny cir.
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imputazione, cd accerrano che «npon sia violata alcuna legge -
{art. 46); pero, quando il capo ragionicre, in seguito a rilievo,
riceve Pordine scritto del Ministro, deve cscguirlo, ma potra {art. 58}
unirlo al mandato da trasmettere alla Corte dei Conti,

Si tratea di facolta, dunque, non pit di obbligo e, se si tien
conto detla posizione del predetto funzionario in seno all’ Ammini-
strazione nella quale egli escrcita le proprie funzioni d’istituro, si
converrd che, agli effetti del riscontro «interno », la nuova legge
ha aggravato la discrasia gia palese con la veechia legge, poiché ha
creato una situazione di incertezza che € pregiudizievole alla stessa
Amministrazione.

Si ¢ gid visto come lonorevole Abignente 13D lamentassce
Pincongrua ed illogica posizione del Direttore di Ragioneria di
fronte ai Capi dei servizi amministrativi, non solo in rapporto
all’adempimento dei compitt specifici attribuitigli dalla legge, ma
anche in relazione allo svolgimento della carriera e all’esercizio del
potere disciplinare sui propri dipendenti, con pregiudizio della
funzionalita del lavoro d’insicme; posizione che durera ancora,
nonostante le critiche in Parlamento ¢ fuori, per circa un qua-
rantennio.

20. - Un punto importante del nuovo orientamento gilova
sottolincare: la pubblicitd dei documenti finanziari.

[onorevole Grimaldi, nella relazione al progetto Maglian
lamenta che ta riforma proposta da quest’ultimo sia parzialc.

Hgli giudica, tuttavia, che le disposizioni in esso accolie costi-
tuiscano « il perno, su cui si aggira non solo la contabilita dello
ed
aggiunge che « per realizzare ed attuare prontamente le parri fon-

Stato, ma anche Pessenza della finanza dello Stato moderno -

1

damentali degli srudi delle diverse Commissioni, bisogna poter svi-
luppare gli organi del controllo, rendere possibile Pesercizio di
questo importante strumento parlamentare in jutle le contingenze am-

(131) G. AmGNLNTE, 0p. off., pag. 198,
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petenza, nonché i residui del precedente esercizio ¢ la previsione di
cassa, cosicché tale tabella corrispondeva, in un certo senso, al
‘bilancio di definitiva previsione della legge Cambray-Digny.

La legge in parola migliord, rispetto al precedente sistema, la
preirisione di cassa, percht poté basarsi non su dati meramente
presunti, ma sui residui accertati col rendiconto del precedente
esercizio, oltreche sulle previsioni di competenza dell’esercizio in
COLsO.

Che nel complesso Pistituto dell’assestamento del bilancio di
previsione costituisse un miglioramento tispetto all’ordinamento
anteriore, non sembra dubbio.

«E evidente che la lcgge di assestamento — nota il Rosta-
gno — 130 avrebbe portato dei buoni frutti nel nostro sistema
contabile amministrativo, ma & -pure evidente che per portare tali
frutti era necessario che la legge stessa potesse venite appro-
vata in un congruo termine, ¢ non andasse a finite verso la
fine dcll’esercizio finanziario od anche dopo la sua chiusura,
come generalmente avveniva, riducendosi allora ad un dato super-
fluo ed inutile ».

Difetto non del sistema, dunquc, ma scarsa o insufliciente ade-
sione al disposto della legge che lo ha instaurato; il che, ovviamente,
non infirma la bontd scientifica ¢ pratica che al sistema stesso possa
riconoscersi.

19. - Alla Ragioneria generale dello Stato resta afhdato «il
riscontro contabile di tutta la gestione finanziaria dello Stato »
(art. 20), come ovvia conseguenza delle sue attribuzioni di coordi-
namento nclla tenuta delle scritture, nella formazione ¢ nell’esercizio
del bilancio.

Le Ragionerie centrali « verificano », per ogni ordinativo di
pagamento, «la causa legale ¢ la giustificazione della spesa », 'esat-
tezza della liquidazione, 'csistenza del fondo in bilancio ¢ la giusta

(130) ¥. RostacNo, op. e rol. cit., pagg. 67 ¢ segg.
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imputazione, ed accertano che «non sia violata alcuna legge »
(art. 46); perd, quando il capo ragioniete, in seguito a rilievo,
ticeve 'ordine scritto del Ministro, deve eseguitio, ma potrd (art, 58)
unirlo al mandato da trasmettere alla Corte dei Conti.

Si tratta di facoltd, dunque, non piti-di obbligo e, se si tien
conto della posizione del predetto funzionario in seno all’ Ammini-
strazione nella quale egli esercita le proprie funzioni d’istituto, si
converrd che, agli effetti del tiscontro «interno », la nuova legge
ha aggravato la discrasia git palese con la vecchia legge, poich¢ ha
creato una situazione di incertezza che ¢ pregiudizievole alla stessa
Amministrazione.

Si ¢ gia visto come lonorevole Abignente 131 lamentasse
I’incongrua ed illogica posizione del Direttore di Ragioneria di
fronte ai Capi dei servizi amministrativi, non solo in rapporto
all’adempimento dei compiti specifici attribuitigli dalla legge, ma
anche in relazjone allo svolgimento della carriera ¢ all’esercizio del
potere disciplinare sui propri dipendenti, con - pregiudizio della
funzionalita del Javoro d’insieme; posizione che durera ancora,
nonostante le critiche in Parlamento ¢ fuori, per circa un qua-
rantennio.

20. - Un punto importante del nuovo orientamento giova
sottolineare: la pubblicita dei documenti finanziari.

T’onorevole Grimaldi, nelia relazione al progetto Magliant
lamenta che la riforma proposta da quest’ultimo sia parziale.

Egli giudica, tuttavia, che le disposizioni in esso accolte costi-
tuiscano « il perno, su cui si aggira non solo la contabilita dello
Stato, ma anche lessenza della finanza dello Stato moderno », ed
apggiunge che «per realizzare ed attuare prontamente le pastl fon-
damentali degli studi delle diverse Commissioni, bisogna potes svi-
luppare gli organi del controllo, rendere possibile I'esercizio di
questo importante strumento parlamentarc 7z tutte le contingenge ani-

(131) G. ADIGNENTE, gp. cil., pag. 198.
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ministrafive; ¢ permettere a chichessia di penetrare nei pit reconditi
recessi dell”. \mministrazione, per valutare con esattezza le entrate e
‘e spese dello Stato, ed impedire in pari tempo la possibilita di di-
singanni dolorost ¢ funesti . -2

Dato fondamentale, che vale a differenziare lo Stato rappre-
sentativo dal regime assolutistico, ¢ che il bilancio non deve essere
riguardato soltanto come strumento di pianificazione interna, ma
anche come sintesi dimostrativa dell’'uso che del pubblico denaro
I’ A\mministrazione intende fare o ha fatto. Di qui Pesigenza etico-
politica di rendere 1 bilanci di pubblica ragione, esigenza che vali-
damente si innesta nel v diritto al bilancio », come eclemento che
sul plano storico e costituzionale strurtura ed estrinseca la pecu-
liaritd dello Stato moderno.

Non st tratta, nel pensicro dell’onorevole Grimaldi, di renu-
niscenze psicologiche o dottrinarie risalenti alla « Dichiarazione det
diritti dellPuomo », 139 bensi di profonda convinzione tesa al con-
secuimento di quella fatriva collaborazione fra Amministtazione e
contribucnti che deve costiruire Paspirazione maggiore dell’vomo
di governo.

21. - Camera ¢ Senaro accolgono la proposta Magliant di spo-
stare la decortenza dell’esercizio al 19 luglio (si vedrd in seguito
che altri tentativi di spostamenti non ebbero fortana), ma non riten-
gono che ghi studi contabili abbiano conseguito la necessaria ma-
turitd per addivenire al collegamento, caldeggiato dal Ministro, della
materia del rendiconto fnanziario con la consistenza del magazzini,
officing, depositi ed alire aziende principali dello Stato, eppero st
preferisce farne oggetto di raccomandazione con apposito ordine
del giorno, affinché i risultati delle telative gestioni siano « tenutt
in cvidenza dalla Ragioneria generale separatamente dalla serittura

132} Aui ¢ Stsopad, Camerg dei Deputati, legisl. XIV, vol. V cit,, doc. n. 55 A.

133} ECaer 14 dichiurave, infatti, ehe . tous les citoyens ont droit de constater par eax
Wl ol par deur représentants la necessité de la contribution publique, de la consentir libre-
wient, @ erre Peegphid, Ao dderminer fa golite, Pocsiette, Ie receamrensent ef la derde,

faf

del bilancio. dello Stato, ma in rclazione ai capitoli speciali de
medesimo ». 13

Quule, dunque, la portata della legge Magliani ? Valgano .
parole con cui Ponorevole Grimaldi conclude la sua intercssann
relazione:

« Lontant da ogni esagerazione, non vi diciamo che le riforme..,
siano il son plus wltra della perfezione, o che siano destinawe .
rigenerare la nostra Amministrazione. Ma crediamo apporci al ver,
nel dirvi, che Pattuale disegno di legge ha lo scopo di rendere oil.
scmplice ¢ chiara Ja nostra contabilitd; di adottare un sistema pie.
confacente al buon andamento dei lavort delle due Camere, di lina-
tare le facoltd dell’ Amministrazione ».

Fd invero, un notevole passo avanti in fatto di bilanci ¢ staro
fatto. Lisso costituird la base per una pil organica riforma del ri-
scontro {finanziario.

la legge AMagliani sanziond la conquista tipicamente latina
della « competenza », ed offri il modo di « conservare raccolte in ur.
sol conto tutte le pertinenze economiche ¢ finanziarie del period:.
annuale », nonché di «conservare a clascun csetcizio la propri:
fisionomia storica che serve insieme e di giustificazione giuridica ¢
di comparazione statistica ad ogai effetto ». 13%)

22, - 1istituto dell’assestamento ¢ la pit chiara disciplina legi-
slativa del bilancio statale non furono ¢ non potevano essere |
toccasana dell’ Amministrazione finanziaria italiana, pur migliorande,
notevolmente la situazione.

Bilancio di competenza unificato da rertificare entro cinque
mesi dall’inizio delPesercizio; ma tutti gli ordini di pagamento sone

{134) 1l Ministro Magliani aveva osservato: « Non & cgli evidente che, se la consumaaiomg
annuale della dotazione dei magazzini fusse inferlore agli stanziamenti, ¥i sarebbe un avane. .
arfattivitd che logicamente dovrebbe aggivagersi 2ll'avanzo del bilancio finanziario ? Nou -
vero, d'altra parte, che, se vi fosse deficienza vi sarebbe un debito latente dello Stater, i qu -
dovrebbe detrarsi dall’avanzo del bilancio, oppure dovrebbe concorrere ad accrercere il de:’
finanziario 7 ». )

(135) Atti ¢ Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XVI, vol. VIIL, doc. n. 107 1R
zione Magliani al nuovo progerio di legge presentato alla Camera il 2 febbraio 1888).
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__Lﬁieceduti, anche solo funzionalmente, da un atto d’impegno ? E
~.come si esplica il tiscontro sugli impegni ? Come fare per avere un
rendiconto contenente solo entrate e spese « autotizzate » dal Pat-
lamento ?

Sono interrogativi che la Camera e il Senato spesso si pongono
attraverso discussioni ed ordini del giorno. Ad essi tenta di rispon-
dere il Ministro Magliani ccl nuovo progetto presentato alla Ca-
mera nel febbraio 1888, dal titolo: « Modificazioni al testo unico di
legge sull’amministrazione del patrimonio e sulla contabilita dello
Stato e alla legge sulla istituzione della Corte dei Conti ». 136)

11 Ministro ptoponente osserva che finora vi € stata una gran
confusione di intenti e di linguaggio, eppute «la questione del
riscontro degli impegni & di quelle che non possono essere esami-
nate e discusse isolatamente ¢ a cuor leggero, dacché abbraccia nel
proprio ambito non solo Fargomento delle maggiori spese, ma
tutta una serie di altri argomenti che hanno importanza capitale e
grande efficacia pel regolare procedimento dell’amministrazione eco-

- comica dello Stato », tanto & vero che I'Inghilterta si decise a votare
i crediti di alcuni capitoli in pit riprese, poi istitui il « Committee
of public accounts », ossia un organo parlamentare investito dei
pit ampi poteri di controllo su tutti gli atti del’amministrazione
finanziaria e della contabilitd corrente; in Austtia si adotto il cri-
terjo di distaccare presso clascuna amministrazione un delegato
della Corte dei Conti pet il riscontro; altrove sono stati istituiti

5

sistemi diversi, ma, cid nonostante, il controllo non si ¢ palesato
efficace. '

Nella stesura del suo progettc il Magliani dichiara di aver
tenuto conto del vecchio progetto Depretis, dei suggerimenti con-
tenuti in vari ordins del giorno e degli studi specifici di un’apposita
Commissione nominata con r. decreto 7 settembre 1887, 13D ¢ non

(136) Atti ¢ Stampati, Camera dei Depntati, legisl, XVI, vol. VIII, doc. n. 107 cit.

(137) Presieduta dallo stesso Magliani, essa era composta dai Senatori Cambray-Iigny,
-Finali € Perazzi, dai Deputati Maurogonato, Luzzatti, Buttini e Giolitti, nonch® dal Ragioniere
.zgenerile dello Stato, dal Direttore generale del Tesoro ¢ dal Segretario generale del Ministero

‘ f&el]c finanze.
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si dissimula talune perplessitd ingenerate dalle diverse soluzioni
prospettate.

La contabilita degli impegni ¢ mal tenuta dalle Amministrazioni
centrali e, d’altra patte, si reputa indispensabile il controllo preventi-
vo sugli impegni stessi. Chi deve esercitailo ? 1a Corte dei Conti ?

Non basta, perché bisogna ancora chiedersi: « Deve la Corte.
dei Conti tenere scrittura degli impegni ? L nel caso affermativo
quali le conseguenze ? ». Ia prima ¢ che occorrerebbe riformare
Pimpianto delle scritture di quel Magistrato contabile; Je altre
riflettono le inevitabili complicazions della procedura amministrativa
e Ja revisione degli organismi contabili ora esistenti.

Inoltre, fino al 1871 le maggiori spese erano autorizzate con
decreti teali, oppure erano addirittura incluse nel rendiconto per
ottencrne l'approvazione in quella sede; poi si distinse fra spese
facoltative e spese obbligatorie e d’ordine; infine si richiese, dopo
il 1879, la legge speciale per entrambe le categoric di « eccedenze ».
Ora il vigente testo unico n. 2016 del 1884 non distingue a questo
proposito, e d’altronde, come precludere al Governo — di si chie-
de — la facolta di ordinarc spese facoltative che si palesino indi-
spensabili per la produzione dei servizi statali, la cui urgenza spesso
non consente la normale procedura parlamentare ?

E ancora, poiché tali spese sono impegnhate od ordinate dal
Ministro sotto la propria responsabilita, come configurare la re-
sponsabilita ministeriale, che non sia quella politica di fronte al
Parlamento ?

Si consideri pure — come fa il Borsari — Pinvestitura parla-
mentare alla stregua di un mandato, ma «il mandato & espressione
solenne di fiducia, e rare volte prescrizione di modalita e pastoie
si impongono al mandatario. Ed anzi facolta si suppongono accor-
date quando faccia d’uopo per condurre la cose a fine », talché «un
certo atbitrio ¢ incvitabile ». Ecco perche «la responsabilita dei
ministri, di cui suolst parlate astrattamente, non fu mai possibile
non che regolare, nemmen definire ». 139

{138) Raccolta Atd stampati, Camera dei Deputati, doc. n. 107 cit.
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Non & che siano mancati studi, discussioni e proposte al ri-
guardo, ma anche coloro che con maggior foga hanno sostenuto
la indispensabilitd di disciplinare legislativamente la responsabilita
civile dei Ministri, quando si ¢ trattaro di definirla con norme azio-
nabili, hanno spontancamenie riconosciuto Pimpossibilit di perve-
nitvi per timore di « produrre effetto contrario allo scopo -

Que! discgno di legge non giunse aila discussione delle Camere
per le vicende parlamentari successive alla sua presentazione.

I principi cui esso ¢ informato si tassumono nei seguentd

punti:

) le maggiori spese non sempre sono evitabill ¢ quando si
manifestano, la contabilith non pud ignorarle; percid si fa obbligo
alle amministrazioni interessate e alla Corte dei Conti di annotarle
in appositi registri di impegni, ¢ si prescrivono norme speciali per
le spese ripartite;

B) i Ministri devono giustificare tali spese e chicderne ap-
provazione {che peraltro non fu mai negata, ed anche sc la si negasse,
non si saprebbe quali sanzioni applicare);

¢} occorre regolare Ja materia degli storni, dei residui ¢ del
riscontro anche sui movimenti patrimoniali e sui magazzini dello
Stato, tenendo presente che la garanzia per la regolarita della ge-
stione finanziaria e patrimoniale deve ricercarsi pit che nella respon-
sabilitd ministeriale, ne! complesso delle istituzioni statuali.
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CAPITOLO T11

Soxvario: 1 4. Feonomie, residui e spese ripartite. Dimostrazioni in sede
consuntiva delle cause legali di spese non effettuate nelle legyr: Giolitt
(1889) ¢ Grimaldi (1893). - 5 7. 1l problema delle «eccedenve » non &
ancora risolto. Le commissioni ministeriali di vigilanza per il controllo
sugli impegni. Le ispezioni sul magazzini e sui depositl dello Stato ¢ il
riscontro contabile della Ragioneriz generale dello Stato sulle Ragionerie
cencrali. Tf ruolo degli Tspettori di ragioneria. — 8-10. Il disegno di legge
Finali del 1901 per la decorrenza dell’anno finanziario, il passaggio delle
Ragionerie centrali alle dipendenze della Ragioneria generale dello Stato
e il riscontro finanziario, La legge Di Broglio del 1902 per la istituzione
di un vnico ruolo del personale di ragioneria, — 11-16. T progetti di riforma
del Luzzatti del 1904 ¢ 1905 ¢ i auovi principi in essi accolti cirea lu posi-
zione ¢ le funzivni della Ragioneria pencrale dello Stato e il riscontro finan-
ziatio sulle spese. Ta legge Tuzzatti 15 luglio 1906, n. 326 sugli organici
del personale dipendente dal Ministero del Tesoro. k progetto Carcano del
1908-9.--17--20.1.e norme di attuazione pet il riscontro sui magazzini. Nuovi
studi per una riforma organica degli istituti del bilancio e del riscontro.

1. - Il periodo storico (1889- 1914) considerato in questo capi-
tolo & cararterizzato, forse pit di quelli precedenti, dalla intensifi-
cazione degli studi e dal moltiplicarsi di disegni di legge, alcuni di
notevole valore scientifico ¢ pratico per la riforma della vigente
legge di contabilita.

Le modifiche suggerite o proposte attengono, in modo imme-
diato o mediato, all’ordinamento e alle attribuzioni della Ragioneria
generale dello Stato, per cui ¢ indispensabile accennare alle princi-
pali di esse, perché dichiaratamente mirano a migliorare quella legge
che ¢ stata pi volte raffrontafa alla famosa inferma dantesca

Che non pio trovar pesa in su le Jprunie
Ma con dar volia suo dolore scherma.

In realtd pochi settori amministrativi vantano un cosi marcato di-
namismo legislativo come quello della Contabilitd di Stato, il che vale a
sottolinearne, ad un tempo, l'importanza ¢ la delicatezza nel progres-
sivo miglioramento dell’assctto politico—giuridico delo Stato italiano.
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Non ¢ possibile tener dietro alla considerevole serie di progetti
toposte formulati in materia in poco meno di 25 anni.

"7 “Ci sl limitera, pertanto, ad accennare a queili pits important,
E "c.hc abbiano una qualche attinenza con Pindole di questa pubbli-

cazione:

2. - Un primo disegno di legge fu presentato alla Camera il
1° maggio 1889 dall’onorevole Giolitti, Ministro del Tesoro del
tempo.

Nella relazione illustrativa il Ministro dichiara, anzitutto, di
non condividere 'opinione di coloro che vorrebbero I'abolizione
pura ¢ semplice dell’assestamento, perché ritiene che il sistema sia
intrinsecamente buono ed abbia solo bisogno di qualche integra-
zione in alcuni suoi punti per ovviare agli inconvenienti lamentati.

La sua proposta di legge mira ad evitare che nel conto consun-
tivo siano inserite spese facoltative non autorizzate, in quanto esso
deve solo indicare «come furono spese le somme concesse dal
Parlamento e non pud dar carattere di spese legalmente fatte ad
impegni non legalmente validi e che non costituiscono obbligazioni
per lo Stato finché non sia intervenuta una legge che li autorizzi », 139

Due principi fondamentali informano il progetto in esame:

1) esclusione dall’assestamento dei capitoli di spese facoltative,
i quali possono essere variati solo con legge speciale, per modo che
le spese non effettuate a fine esercizio non potranno considerarsi
residui s¢c non siano state previamente autorizzate (art. 3);

2) indicazione nel rendiconto delle «cause di ogni singolo
impegno di spesa ai fini del riscontro posteriore » (art. 2).
Il relatore alla Camera, onorevole Vacchelli, propone di ag-
-giungere un terzo comma all’art. 3 del progetto, per stabilire che
. ¢ quando il rendiconto consuativo ¢ stato approvato, le ulteriori
" “variazioni che per aumento di spese occorresse di fare nei residui

(139) Atri e Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XVI, vol. III, doc. n. 89.

dellultimo esercizio ¢ dei ptecedenti, saranno iscritte in appositi
capitoli del bilancio di competenza dell’esercizio in corso », nel
presupposto che, se anche la causa giuridica di tali spese sia ante-
riore all’esercizio in atto, cid non impedisce di imputarne Peventuale
incremento al bilancio o ai bilanci successivi, 149)

Nella relazione al Senato, il senatore Cambray-Digny concorda
col collega della Camera ed osserva, tra I’altro, che le spese ripartite
debbono essere iscritte nei bilanci di previsione degli annl in cui
sono divise ¢ ciascuna quota annuale deve considerarsi impegnata
a tutti gli cffetti, per modo che passi ai residui quella parte di essa
cui non corrisponda eventualmente un formale atto di impegno
nell’anno.

Dopo Papprovazione patlamentare, Ia proposta del Giolitti pren-
de corpo nella legge 11 giugno 1889, n. 6216, che quattro anni pin
tard] — come si vedra poco avanti — onorevole Grimaldi, divenuto
Ministro del Tesoro, si preoccupera’di modificare sostanzialmente.

3. - L’anno seguente I"onoxevole Giolitti presentd alla Camera
un nuovo disegno di legge (7 febbraio 1890), col quale propose,
tra I'altro, una nuova regolamentazione delle «spese ripartite », le
quali avrebbero dovuto inscriversi in bilancio solo per la somma
che si prevedeva di impegnare entro l'anno, non gia per Pintera
aliquota concessa con la legge di autorizzazione, anche se di mag-
giore entita, ¢ cio allo scopo di variare le quote annuali in rapporto
alle effettive esigenze dell’amministrazione.

Il telatore alla Camera, onorevole Vacchelli, non condivide la
tesi del Ministro, nel rilievo che essa lascia arbitra Pamministra-
zione di concentrate o diluite la spesa autorizzata dal Parlamento
in templ ¢ modi effettivamente . diversi da quelli piéstabiliti. 141)

Il disegno di legge decadde per la nctta opposizione delle
Camere.

{140) Atti e Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XVI, vol, 111, doc. n. 89 A.

{141) Atti e Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XVI, Sessione IV, vol. 1II, doce
nn, 112 e 112 A.
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4. — La citara legge Giolitti n. 6216 det 1889, fu modificata, su
iniziativa del suo successore, onorevole Grimaldi, con la legge
[0 glugno 1893, n. 260, la quale stabill che gh clementi necessari
per accertare la causa legale del singoll impegni, per la successiva
« dimostrazione - al Parlamento, devono cssere forniti alla Corte
dei Conti separatamente, non gia indicati nel rendiconto; il che,
peraltro, gid avveniva praticamente 1o base ad un’apposita circolare
della Ragioneria generale dello Stato, concordata con gli organi
interessatl.

bissa aveva efficacemente organizzato i servizi necessari allo
scopo, talche la stessa Corte det Conti ebbe a lodarne la diligenza e
la tempestivita nclla sua relazione al rendiconto dell’esercizio 1891
1892.

La citata legge Grimaldi stabiliva, inoltre, che per le « ecce-
denze » di spese facoltative non dovevano  presentarsi  tanti
disegni di legge quanti crano i capitoli variati bensl uno per
ciascun {licastero.

Venne, dunque, ripristinata la norma anteriore, secondo la quale
tali cccedenze erano csaminate ed approvate « per bilanci », ossia
per Ministeri.

Ad ogni capitolo variato doveva corrispoadere un articolo del
relativo disegno di legge.

Tali disegni di legge potevano presentarsi  contemporanca-
mente al rendiconto in cui le maggiori spese da approvare erano
iscritte,

Le variazioni net residui dovevano essere iscritte in separati
capitoli del bilancio di competenza del successivo esercizio quando
il rendiconto che li contemplava fosse ifato parificato dalla Corte dei
Cort, altrimenti potevano iscriversi in appositi capitoli del bilancio
di competenza dell’esercizio scaduto, chiedendone Tapprovazione
con separati disegni di legge, come per le eccedenze sulle assegna-
zioni di competenza dell’esercizio medesimo. 142) '

(142) Atti e Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XVILI, Sessione §, doc. nn. 155
¢ 155 A. Senato, Atti interni, doc, n. 110,
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5. — Nel periodo considerato non poche disposizioni furono
emanate per riorganizzare 1 servizi amministrativi e contabili, sia
al centro che alla periferia.

Gli organici e le attribuzioni delle Intendenze di finanza furono
riveduti e, con r. decreto 3 gennaio 1895, n. 1, il personale delle Ra-
gionerie presso le Intendenze medesime venne ridotto da 1124 2758 u-
nita, anche per poterattuare il precedente r. decreto 10 dicembre 1894,
n. 336, col quale sijstitui Porganico delle ex delegazioni del Tesoro.

Anche stavolta, come in passato, i migliori elementi delle Ragio-
nerie presso le Intendenze di finanza furono trasferiti alle predette dele-
gazioni, unitamente al personale delle vecchie tesorerie provineiali.

Nella relazione per la conversione in legpe dei citati decreti
reali, Ponorevole Saporito giustificd alla Camera il trasferimento
d’ufficio di detti impicgati di ragioneria con la necessith di « raf-
forzare convenientemente il personale dei nuovi uffici di delega-
zione, con impiegati provetti ed esperimentati... ». 193)

Accanto al ruolo della carriera ispettiva: istituito presso la Ra-
gloneria generale dello Stato, fu creato un ruolo di Ispettori del
Tesoro, con compiti di vigilanza ¢ di controllo sulle Tesorcric e
sugli uffici finanziari decentrati.

6. ~ 1l problema del riscontro occupa e preoccupa, pil che in
passato, Parlamento e Governo, giacche le recenti leggi Giolitti e
Grimaldi non sono riuscite, non che ad impedite, nemmeno ad
attenuare scnsibilmente il costante fluite di cccedenze di impegni
in confronto agli stanziamenti approvati col bilancio annuale.

Lunghi elenchi di variazioni di capiroli si tiversano periodica-
mente sui tavoli delle Presidenze delle due Camere, ed pgni volta
relatote ed Assemblea lamentano il perdurare di uno stato di cose
che, mentre & da tutti riconosciuto gravemente pregiudizievole alla
finanza dello Stato c all’cconomia del Pacse, non si riesce ancora
a superafe, nonostante i vari tentativi fatti allo-scopo.

(143) Atti ¢ Stampati, Camera dei Deputati, legisl. XIX, vol. II, doc. o. 43 A.
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Accanto al problema delle « eccedenze », un altro tichiama co-
stantemente attenzione degli organi responsabili nel Parlamento
e nel Governo: quello del «riscontto effettivo » sui magazzini, de-
positi, officine ¢ simili, ma anche per la soluzione di quest’ultimo
" i provvedimenti proposti ed adottati si rivelano insufficienti perche
% provvisori e parziali

, 11 Ministro del Tesoro del tempo, onorevole Luzzatti, accetta
" un ennesimo ordine del giorno approvato dalla Camera il 2 di-
cembre 1896 e, nell’intenta di attuarne sollecitamente il contenuto,
promuove Pemanazione del 1. decreto 4 gennaio 1897, n. 2, con-
cernente il controllo sugli impegni.
sso stabilisce (art. 1) che all’inizio di ogni mese il Direttore
Capo di ragioneria compilerd una situazione, dalla quale risulti per
ciascun capitolo, in confronto ai rispettivi stanziamenti, lo stato
degli impegni assunti, distintamente per mandati diretti, di antici-
pazione ¢ a disposizione, nonch¢ mediante ruoli di spese fisse e
qualsiasi atto amministrativo che, a tenore delle vigenti norme di
; contabilita, costituisca impegno di spesa a casico del bilancio.
- Si prescrive, inoltre, che la cennata situazione sara presa in
esame da un’apposita Commissione « da nominarsi dal Ministro fra
i funzionari superiori del proprio dicasteto e della quale dovra far
parte il Capo ragioniere » (art. 2).

I « funzionari superioti », che andranno a formare «l'apposita
Commissione » nel seno di clascuna amministrazione centrale, sono,
ovviamente, i Capi servizi e i loro diretti collaboratori, i quali sono
chiamati a vagliare gli atti preparatori o finali di impegni, che essi
stessi 0 1 loro colleghi hanno predisposto. Quale peso avra la parte-
cipazione ai lavori di essa del Capo ragioniere ? Moito relativa,
come si vedra.

Dj ciascuna adunanza della predetta Commissione « sard re-
datto verbale compendioso di cul verrd tosto trasmessa copia al
Ministro del Tesoro » (articoli 3 ¢ 4).

, Non & certo con provvedimenti del genere che pud risolversi
il grave problema delle «eccedenze » di impegni, e i motivi sono
 intuibili.
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7. - Discutendosi sui miglioramenti da introdurre nell’ordina-
mento contabile allora vigente, I'onorevole Sella, componcnte della
Commissione reale nominata nel 1874 per ghi studi relativi, aveva
rilevato Ja carenza di un effettivo riscontro sulle consistenze ¢ sui
movimenti di magazzini ¢ depositi, le cul risultanze contabili, alle-
gate annualmente al rendiconto, avevano scarsa rispondenza con
la reale situazione dei beni ivi esistenti.

A distanza di oltre vent’anni dal rilievo, il senatore Cambray—
Digny, nelle sue relazioni sui rendiconti degli esercizi 1893-94 ¢
1894-95 aveva rilevato «la singolare anomalia » del vigente ordi-
namento, il quale, mentre imponeva un 1igoroso tiscontro — almeno
come costante tendenza del legislatore — sulle operazioni finanziarie
relative all’esercizio del bilancio, lasciava sfuggire al controllo
«un movimento di milioni come ¢ quello dei materiali di magaz-
zino », 144

All’esortazione rivolta al Governo dalla Commissione perma-
nente di finanza, aveva fatto eco quella della Giunta generale del
bilancio alla Camera, con apposito ordine del giotno, 149 affinche
assumesse P'iniziativa per la piu sollecita emanazione di un provve-
dimento « ad hoc ».

II Ministro Luzzatti accettd I'ordine del giorno e presentd un
progetto che poi divenne la legge n. 256 dell’11 luglio 1897 (istitu-
zione del riscontro effettivo sul magazzini e depositi di matetie e
di merci di proprieta delio Stato), cui segui il regolamento appro-
vato con r. decreto 23 dicembre 1897, n. 532.

Questo regolamento era stato preceduto dal r. decteto 22 lu-
glio 1897, n. 338, col quale si istitul 7/ ruolo degi Ispettori di Ragio-
neria per Pesecugione del viscontro contabile snlle Ragionerie centrali, affi-
dato alle Ragioneria generale dello Siato, ¢ per le ispegioni periodiche sut
magazzini e depositi dells Stato, di cui alla citata legge n. 256.

(144) Senato del Regno, Acdti interni, legisl. XIX, doc. nn. 224 A e 225 A.

(145) «La Camera invita ii Governo a proporre sollecitamente i provvedimenti idonei
ad istituire un permancnte controllo, mediante acecrtamento periodico delle consistenge reali,
sulle gestioni patrimoniali ¢ segnatamente su quella dei magazzini militari ». Atti della Camera
dei Deputati, legisl. XX, doc. n. 8 A (maggio 1897).
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Nella relazione che accompagna il cennato disegno di legge, 146)
il Ministro premctte che sarcbbe ditheile ¢ richiederebbe molto
tempo estendere 1 riscontro effeitivo a tutti 1 magazzini, depositi,
arscnali, ecc., cpperd propune di limitarlo inizialmente «ai soli
grandi interessi polirici € Hnanziari che pil stanno 2 cuore al Parla-
mento, cioé aj soli depositi ¢ magazzini militari, di finanza, e delle
grandi industiric csercirate dallo Staco .

Quale organo deve eseguirlo ? Con quale mezzo deve essere
asscgnato il rclativo « mandaro 2 - - st chiede il Ministro — e,
stabilito che la disciplina generale debba essere dettata con apposito
regolamento, cui dovranno affiancarsi regolamenti speciali per le
particolari esigenze delle singole amministrazioni interessate, si con-
viene sulla opportunitd di interpellate, sul primo punto, la Corte
dei Conti.

Alla letrera in data 31 maggio 1897 della Ragioncria generale
dello Stato, la Corte rispose con nota n. 7073-12 del 5 giugno suc-
cessivo, | ocul fermini erano largamente prevedibili, in quanto ri-
fliettevano ovvinmente il significato di « effettivita » del riscontro
che si voleva istituire.

Se per « riscontro effettivo » s’intende « riscontro scritturale »,
la Corte, pur rilevando le difficolta che esso comporta, potrd com-
pletare ed estendere il riscontro che gid compie, senza scritture
propric, sul contl giudiziali, instaurando, pero, un sistema di rile-
vazioni su appositi registri che, partendo dagli inventari, seguano
i movimenti di cntrata ¢ uscita dei beni dai magazzini ed offrano il
modo di determinare le consistenze finali.

Se invece si vuole un riscontro materiale, diretto, allora «la
Corte — proseguc la nota - deve osscrvare come siffatta attribuo-
zione non le sembri consona alla natura del suo istituto », perche
essa ha gid Ja giurisdizione contenziosa sugli agenti contabili e
quindi una ingerenza nella loro gestione, «sia pure a scopo di con-
trollo », finirebbe per « vedere coinvolta nclla responsabilita dei
gestori quella eziandio dei propri rappresentanti ».

(146) Asti della Camera dei Deputati, legisl. XX, doc. n. 118,

[
1
by

Il relatore alla Camera sul disegno di legge in argomento,

-onorevole Danieli, dichiara che il riscontro che si vuole afidare

alla Corte dei Conti & quello «scritturale » ¢ deve essere eseguito
«similmente a quanto si fa per la gestione del bilancio v; basterd
che la legge stabilisca i principl gencrali in materia, salvo poi a
determinare con regi decreti « 1 modi ¢ le forme di detto riscontro,
1 magazzini che siano da assoggettare ad esso, ... § documenti che
si dovranno trasmettere alla Corte dei Conti, acciocché il rivcontre
effettivo possa regolarmente funzionare per ciascuna amministrazione
entro nin (rieninio dalla data del decreto rispettivo +. 147

Non é difficile arguire che un controllo cosi concepito ha piut-
tosto carattere « contahile », o «di diritto », ¢ quindi non csprime
compiutamente il concetto di « cffettivita », che attiene, ovviamente,
pitt al fatto materiale del raffronto tra seritture e realtsd; percio si dispone
che «il Ministro del Tesoro fard ispezionare periodicamente 1 ma-
gazzini al fine di verificare la realtd delle loro consistenze... ».

II successivo regolamento aggiungerd che g¢li inventari sono
compilati da funzionari amministrativi « con Uintervento di un de-
legato del Ministro » stesso (art. 3) ¢ «autenticati dal capo ragio-
niere di ciascun Ministero » (art. 7), il quale deve anche « vistare »
gli elenchi di documenti da trasmettere alla Corte dei Conti.

Ci si puo chiedere, a questo punto, col senatore Finali - - rela-
tore sul disegno di legge in esame per la Commissione permancnte
di finanza - - se non esistano gia disposizioni idonee per la forma-
zione degli inventari ¢ per la rilevazione contabile delle variazioni
di magazzino. |

Egli osserva, invero, che il regolamento 4 maggio 1885, n. 3074
conticne notme, tuttora in vigore ¢ la cul origine risale alla legge
Cavour del 1853, le quali danno facoltd al Ministro del ‘Tesoro di
riscontrare le scritture sui movimenti di magazzino tenute dai com-
petenti uffici ministeriali, con le reali consistenze di materie ¢ merci
di propricta dello Stato, ¢ dichiara di non spiegarsi perché non ci
si ¢ avvalsi di quella facolta.

(147) Atri della Camera dei Depueati, legist, XX, doe. n. 118 A.
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Si potrebbe rispondete che organo designato per Iattuazione
concreta di tale riscontto non ha avuto sinora 1 poteri ¢ i mezzi
necessari per adempiere a quella importante funzione, e che tutto
il problema pottebbe ridursi ad una consapevole applicazione
di quelle norme, integrando ¢ valorizzando quell’Istituto che,
per la natura stessa della sua funzione, ¢ pitt idoneo per tal
compito.

Ad ogni modo, put adeguandosi ai tempi e agli indirizzi ancor
prevalenti, il Finali plaude al collega della Camera per il comma
aggiunto all’art. 3 del progetto, relativo alle ispezioni periodiche
affidate alla Ragioneria generale dello Stato, ed auspica che la norma
venga presto migliorata, ma avverte che, per tradurre in pratica il
provvedimento, «occorrera molta buona volontd e molta perseve-
ranza da parte del Ministro del Tesoro, che dovra vincere non
poche resistenze passive, awvalorate dagli istinti ¢ dalle tradizioni di
dicasteristiche anlonomie ». 148)

8. ~ Sembra opportuno accennare qui « ratione petsonae » pilt
che « materiac », ad una questione che viene tuttora dibattuta e
che, soprattutto in passato, ha costituito oggetto di interessanti
discussioni ¢ di non poche proposte di soluzione: quella della de-
correnza dell’anno finanziario.

Pochi giorni dopo la nomina a Ministro del Tesoro nel Gabi-
nectto Saracco, il senatore Finali, gia Presidente della Coste dei
Conti, ptesentd un disegno di legge contenente « modificazioni al
testo unico di legge sulla contabilita di Stato ». 149

Esso non fu discusso perche, dopo circa un mese (7 gennaio —
14 febbraio 1901) il predetto Gabinetto fu sostituito dal Ministero
Zanardelll.

Tuttavia, per Pinteresse storico che rivestono, si ritiene utile
esporre brevemente i punti salienti del progetto Finali.

(148) Sepato del Regno, Atti interni, legisl. XX, vol. II, doc. n. 31 A {Relazione

del 2 luglio 1897).
(149) Atti della Camera dei Deputati, legisl. XXI, vol. V, doc. n. 180.
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1L’onorevole proponente rammenta che gia 1 Ministri Sella e
Scialoja avevano proposto di far decorrere Pesercizio finanziario dal
19 marzo (progetti, rispettivamente, dal 19 dicembre 1865 e 21 mat-
zo 1866); la proposta era stata fatta proptia anche dalla Commis-
sione Restelli (progetto Cambray-Digny); ma il Senato (Commis-.
sione Duchoqué), pur apprezzando 1 motivi addotti a sostegno del-
Viniziativa, nel timore che « la proposta innovazione dircordasse iroppo
dalle abitudini del paese, soprattutto per le amministrazioni provinciali
e comunali... », preferl far coincidere I'anno finanziario per la ge-
stione statale coll’anno solare.

Successivamente, il progetto Depretis contemplava il 1° feb-
braio; la Commissione reale, nominata nel 1878 dal Ministro Seismit
Doda, aveva preso in considerazione le date del 10 febbraio, del
1° luglio e del 1° aprile e, dopo aver vagliato i vari elementi che
militavano pro e contro ciascuna proposta, la maggioranza si orientd
sul 12 aprile, ma poiché la stessa maggioranza mostrd indecisioni
sul valore pratico dello spostamento a tale data, si finl per lasciare
invariata quella del 1° gennaio.

Nel primo progetto Magliani del 1882 si proponeva il 10 marzo,
ma la Commissione della Camera chiamata a riferire su di esso,
opind per il 1° luglio, dopo aver preso in considerazione anche il
1° aprile; senonché la Commissione senatoriale si era orientata al
1° maggio €, quando il progetto stesso, gia decaduto, fu ripresentato
nel successivo dicembre, le due Commissioni parlamentari concor-
darono per il 1° luglio.

Vari tentativi, ¢ per motivi diversi, furono compiuti anche in
Francia dai Ministri delle finanze Ribot, Peytral e Viviani per spo-
starc la decotrenza in questione al 19 luglio, ma il Parlamento

preferi sempre mantener ferma la coincidenga con Panmo solare, men-
tre in Inghilterra, stabilita al 10 aprile fin dal 1854, tale & rima-
sta finora.

Le considerazioni e i raffronti accennati inducono, cosi, il pro-
ponente a concludere che «la soluzione del problema invano si
cercherebbe in una norma teorica od in un principio da applicare,
ma invece & necessario conformaria alle necessita pecaliari alla vita di
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ciascun papolo, che si viflettone nella vita ¢ nelle consuetndini del Parla-
R

I appenaz il caso di ossetvare che il problema del «dies a quo »
per Pesercizio finanziario assume spiccato rilievo in relazione all’esi-
oenza di evitare gli esercizi provvisori, i quali costituiscono deroghe
al precett costituzionali quando diventano troppo frequenti. 1¢ il
senatore Finad rammenta che gli esercizi provvisori nello Stato
italiano sono tre volte pit frequenti di quelli normali.

[ un fatto, tuttavia, che i vantaggi che ci si riprometteva di
conscguire con lo spostamento al 10 luglio, si sono palesati insussi-
stenti o quasi, essendo tutrora prevalenti gl esercizi provvisori di
fronte a quelli normali.

(Quale data propose il Finals ?

Quclla preferita da un’apposita Commissione nominata nel 1897,
cio¢ il 19 maggio.

9. . 1l disegno di legge del senatore Finali non si limitd ovvia-
mente, ai soli termini dell’esercizio finanziario.

Fsso si rifa ad un precedente disegno di legge del Ministro
Boselli riguardante la nomina delle Commissioni di vigilanza sugli
impegni,

la relazione del proponente rammenta all’'uopo che neila tor-
nata del 18 dicembre 1900, alcuni autorevoli membri della Giunta
gencerale del bilancio chiescro al Ministro del ‘lesoro, non solo la
presentazione di un disegno di legge, onde le predette Commissioni
fosscro disciplinate uniformemente con chiari precetti legislativi
anziché con decteti ministeriali, « ma eccitarono il Governo a p1o-
porre provvedimenti atti a rendere pin energica Uinfinenza del Ministro
del Vesoro sulle Ragionerie dei vari Ministeri. Vi accennarono all’idea pit
volte ventilata, di porre tutte le ragionerie alla dipendenya immediata della
Ragioneria generale ».

Fra del tutto palese che le Commissioni di vigilanza, per il solo
fatto di provenire, nella loro espressione organica e funzionale, dal
seno stesso dell’amministrazione nella quale dovevano «wvigilare »,

i76

contencsscro gid in se stesse Pimpronta del ripiego e della insufl.
cienza; cra evidente, altresi, che la Ragioncria generale dello Stat.
non avrehbe potuto adempierc integralmente ai gravosi compiti che
Pordinamento vigente le attribuiva, nonostante gli sforzi encoimis
bili pitt volte riconosciuti dal Parlamento ¢ dalla Corte dei Conr
senza complere quella compenetrazione organica e funzionale, cin
si palesava ogni giorno pit necessaria ed urgente e che il senaror.
Finali avrebbe voluto realizzare al pit presto.

Permaneva, perd, ancora la concezione pluralistica ¢ auto
mistica nella organizzazione ¢ nclle attribuzioni amministrative, ¢ -
sicche 1l disegno non poté tradursi in realta legislativa anche perche
—— come detto - - il Gabinetto Saracco, di cui faceva parte il Fingi
cadde a breve distanza dalla sua formazione.

13

Alle esortazioni della Camcra dei Deputati, cosa rispose i\ 5
nistro del Tesoro del tempo ?

Ligh apprezzd Piniziativa, ma — dice it Finali — «non dissd
mulandosi /a grarita dcll’invocato provvedimento » (passaggio di
Ragionerie ministeriali alle immediate dipendenze della Ragioneri
generale dello Stato), ¢ espresse PPavviso che intanto si sarcbhbe .
tuto limitarsi a rendere obbligatorie le ispezioni che la R;Lgi(,mc‘tﬁ::
generale ha facoltd di praticare, poiché per tal modo resa continus
¢ sicura la vigilanza del Ministro del Tesoro, s aprebbe avstu .
Laranzia efficace del regolare andamento dei servizi contabili ».

. ]_?1 fronte a siffatto orientamento governativo, il progetio 1
nali ripiega e, con Part. 9, propone che «il Ministro del Lesii-
col mezzo della Ragioneria generale dello Stato, fard ispezionar.
almeno ogni tre anni, i servizi contabili di ciascuna amministrazion
centrale per assicurarsi che essi procedano sccondo le norme v
genti ».

Quale valore potrd avere un riscontro cosi distanziato ndi
tempo, mentre permane la « dipendenza ministeriale » delle Rao'
nerie centrali ? Fvidentemente, molto relativo. )

Degno di rilievo ¢, tuttavia, lo sforzo di  adeguament

alla realta delle esigenze amministrativo-contabili dello Stat
italiano,
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10. — Anche 'onorevole Di Broglio, succeduto al Luzzatti nel Di~

castero del Tesoro, prende in esame il dibattuto proble ma del riscontro
interno, ma sotto il profilo degli organici del personale di ispezione.

Egli presentd un disegno di legge 139 per la « riforma dei ruoli
organici dei personali dipendenti dal Ministero del Tesoto » (car-
riera amministrativa, di ragionetia, d’ordine, della Corte dei Conti,
del personale di gestione ¢ controllo e delle Ragioneric delle In-
tendenze di finanza), che si riallaccia al citato 1. decreto 22 luglio
1897, n. 338, ncl’intento di tiordinare la materia.

La relazione rileva, anzitutto, che il Corpo di Ispettori istituito
col citato r. decreto n. 338 si & palesato numericamente insufficiente
alla importanza e alla mole del lavoro affidatogli. Tale insufficienza,
peraltro, ¢ stata acuita «dal difetto delle volute speciali attitudini
cbe..., impedendo Putilizzazione intiera ed effettiva di questo gia

. tistretto corpo di funzionari agli scopi pei quali fu creato, obbliga
z:épcsse volte Pamministrazione a valersi... anche di impiegati della
" carriera di ragioneria propriamente detta ».

Se gid questo & avvenuto e avviene tuttora, non v’¢ motivo
—aggiunge I'onorevole Di Broglio — di mantenere « due distinte
i-c patallcle categorie di impiegati di ragioneria, fra le guali non esiste
- pirs ormai wna vera e propria distinzione di funzioni; & parso, quindi,
utile....di sopptimere la speciale categoria degli Ispettori trasfor-
mando questi in altrettanti funzionati del ruolo del personale di
ragioneria del Ministero col titolo, grado e classe cofrispondenti
allo stipendio di cui sono ora provvisti ».

Ineccepibile, sul pilano della logica giuridica e funzionale, il
ragionamento del Ministro: se la funzione ispettiva ¢ di tiscontro
fa capo istituzionalmente alla Ragioneria generale dello Stato, in-
giustificato ed antieconomico appare il mantenimento di un ruolo
distinto al di fuori di essa, non fosse altro per le esigenze di
cootdinamento che al predetto Istituto incombono; il che postula,
tra Paltro, anche la istituzione di rapporti gerarchici e disciplinari.

3

(150) Atti della Camera dei Deputati, legisl. XXT, vol. 1V, doc. n. 175 (Relazione del
12 giugno 1902).

178

kT e e e o g

1] progetto in esame intende, altsesi, riordinare le carriere del
personale di ragioneria delle Intendenze di finanza, al quale « sono
affidate, ... funzioni di vigilanza ¢ di riscontro sulle entratc c sulle
spese dello Stato, e che costituiscono nelle Provincie il principale e,
sotto alcuni aspetti, I'unico organo per niezzo del quale il Ministro
del Tesoro esercita la sua azione di controllo ¢ di gestione finanziaria
dello Stato ».

11 relatore alla Camera dei deputati, onorevole Fasce, si dichiara
pienamente concorde sulle proposte del Ministro, le quali sono
approvate anche dal Senato senza modifiche ¢ si concretano nclla
legge 28 dicembre 1902, n. 533.

Non puo dirsi, certo, che la Ragioneria generale dello Stato
sia messa in grado, dal punto di vista degli organici, di svolgere
serenamente 1 molteplici compiti che il vigente ordinamento le ha
afhidato: solo I’abnegazione dei suoi componenti, pilt volte lodata
dal Parlamento e dalla Corte dei Conti, tiesce a tener dietro alla
gran mole di lavoro che gravita intorno ai suoi uffici.

Ci si rende conto della necessita di una pit congrua integra-
zione, ma si vuole evitare a tutti i costi ogni aggravio di spesa per il
personale, senza considerare che altti e pit sensibili dispendi po-
trebbero evitarsi dotando I'Istituto del personale di cui ha urgente
bisogno, cosicche, in definitiva, — dird il I’ Alvise -— non si con-
seguono quelle economie realf nella gestione finanziaria statale che
una pitl accorta organizzazione del servizi contabili e di riscontro
potrebbe realizzare.

Tuttavia, almeno sotto il profilo funzionale, la Ragioneria ge-
nerale dello Stato, pur restando tuttora otganicamente avulsa
dalle Ragioncric centrali, viene assumendo una fisionomia pil
attualizzata,

Si tratta di provvedimenti parziali, emessi «a spizzico » — di-
rebbe il Plebano — per cui bisogna attendere che una pit organica
visione degli interessi economici dello Stato, un riesame del vecchio
principio autonomistico delle amministrazioni centrali e una ade-
guata sintesi concettuale della problematica finanziaria dello Stato
moderno, inducano gli organi responsabili a riconsiderarc la posi-
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zione e la funzione peculiari della Ragioneria generale dello Stato,
rel riasserto dell’ Amministrazione finanziaria di cui & parte.

: Chi conosca Pordinamento pubblico, chi abbia nella propria
mente Pesatta nozione della vita amministrativa, intende — - scrivera
pitr tardi Vonorevole Abignente —— guale alto ¢ grave compito spetti al
o ieniore di Stute, cost come s quanto poco, per cause diverse, la
Ragioneria dl Stato possa in resltd rispondere al suol razionali
obicttivi; sopratutto sa che la riforma dei controlli riesce vana se
non st fondi sopra una radicale riforma della Ragioneria ». 15D

11.  Tornato Ponorevole Luzzatt al Dicastero del Tesoro, 1l
17 murzo 1904 viene presentato alla Camera un nuovo disegno di
leope per il « riordinamento ded servizi contabili delle Amministra-
zioni centrali ¢ provvedimenti per la vigilanza sughi impegni delle
spose dello Stato v, 152

Ncdia selazione che accompagna i progetto — composto di
soli 11 argticon — i Ministro premetie che costante preoccupazione
del legislatore fin dal 1868, fu quella di ovviare al grave inconve-
nlcute del mandatl provvisori ¢ che, di fronte alle due soluzioni
prospettate per organizzare un servizio atto allo scopo  — cioé
creazione di uthic centrati cul preporre dei magistrati inamovibili,
ovvero dstituzione di ung Rapioneria eenerale presso cul accentrare
il Javoro contabile & tutte ke Amministrazioni dello Stato — si
prefert seguire una via di mezzo per non «vulnerare il principio
detla responsabilita ministeriale » cd evitare un « costoso accentra-
mento del serviz contabili .

St diede vita, cosi, alle Ragioneric ministeriali, che offrivano
posstbilita di un etheace riscontro senza «intaccare » il principio
di responsabilita anzidetto, nel tentativo di ridarre, almeno, le Jun-

(151) G. ArioNeway, e Riforsia, ccc., up. ¢it., pag. 301
(152) Atti deb Parlumento italiano, Jegisl. XXI, vol. XI, doc. n. 506.
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ghe setie di eccedenze che ponevano il Parlamento di fronte al farr.
compiuto, riproducendo « sotto altra forma, ma con tdentico efferte,
Pinconveniente dei mandati provvisori ».

Come rimediare ? Quali garanzie ofirivano le Commissioni
vigilanza dopo sette anni di esperimento ?

Hsse poscro, si, qualche freno al disordine diffuso e preoui..
pante delle maggiori spese, che perd continuarono a riprodirsi
talvolta mascherate con Pespediente degli storni che non sollevaverno
soverchie obiczioni in Parlamento perché erano compensativi, « .
non risolsero il problema. E non poteva essere diversamente, s
momento che dette Commissioni non facevano parte « di turro un
sistema di garanzie e di responsabilitd » € non erano « coordinic
da una diretta agione di vigilanza sulle spese da parte del Minisire o7
Tesoro », per il tamite della Ragioneria generale dello Stato, corac
organo naturale cul avrebbe dovuto istituzionalmente far capo i
relativo servizio.

« Ii, per vero - - rileva Ponorevole Luzzatti — Uingerenzi ur
tribuita dalla legislazione in vigore al Ministro del Tesoro od 271y
Ragionetia generale nella gestione contabile dei singoli bilanci,
trova nella Jegge stessa i modo come esplicarsi validamente, poiché le Ko do-
nerie cenfrali, mediante le guali fale agione potrebbe esercitarsi, sono aiia
dipendenza delle Amministrazioni presso et fungionano. Da 1o dersvi
altresi che 1 Capi ragionieri, non sono sorretti dall’autorits dul
Ministro del Tesoro, mancano del prestigio, della indipendenza, -
perfino dei mezzi necessari ad esercilare quel controllo per cui furono istiliii,
Da ci0, infine, il parziale insuccesso delle Commissioni di vigtlanza,
presso le quali 1 Capi ragionieri non poterono spiegare, nelPinteresse
del Tesoro, queilefficace azione, che da esst cra da attendersi-. %7

12. - Come intende provvedere Vonorevole Luzzatti 2
Restano in funzionc le Commissioni di vigilanza con la parte
cipazione del Capo ragioniere (ast. 3); le Ragioneric centrali passano

(153) Arti del Parlamento italiano, Vol. X1 ¢ doc, n. 506 cit., pagg. 3 € segg.
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alla diretta dipendenza della Ragioneria generale dello Stato; il Capo eil
. Vice—capo ragionicre passano a far parte dell’organico del Ministero
del Tesoro, mentre per il restante personale tale passaggio dovra
dvvenire eatto tre anni, in modo da riunire «in un unico ruolo
‘6rganico... il personale della Ragioneria generale dello Stato con
quello addetto alle Ragionerie det vari Ministeri » (art. 1); provve-
dimento, questo, tanto pit utile ove si pensi che talune ammini-
strazioni centrali non hanno nei propri ruoli un distinto personale
di ragioneria, per modo che le relative funzioni sono csercitate da
perseonale amministrativo. ‘

Comoe si vede, il progetto ripete taluni principi posti a base del
disegno Depretis del 1877, ed altri ne fa propri, gid contenuti nel
progetto Finali.

L’onorevole proponente considera che «'utilita di siffatta ri-
forma risulta poi di per se stessa evidente, sol che si consideri come
buona parte delle eccedenze di spesa siano 'effetto di espedienti
contabill non consentiti dalle norme in vigore, ma futtavia adottati da
- alenne Amministrazioni ad insaputa del Ministro del Tesoro ».

- Resta, naturalmente, per le Ragionerie centrali il compito di
« verificare la causa legale di ciascun impegno, la sua conformita
alle disposizioni vigenti, la regolare imputazione al bilancio e la
disponibiliti del fondo rclativo », ma tale riscontro « non si estende
alla valutazione della convenienza ed opportunita della spesa », poi-
che 1l sistema resta vincolato alla convinzione che tale valutazione
spetti alle Commissioni amministrative di vigilanza, nel presupposto
che queste ultime possano « graduare i bisogni dei pubblici servizi
¢ proporzionarli ai fondi accordati dal Parlamento »; cosl operando,
esse « prevengono opera sindacatrice delle Ragionerie e ne ren-
dono agevoli 1 compiti, avvisando al modo di evitare /& canse sfesse
delle eccedonze di spese ».

11 riscontro finanziario, nel pensicro del Luzzatti, deve estendersi
anche agli «impegni latenti », della cui formazione deve informarsi il
Ministro del Tesoro, attraverso 'opera della Ragioneria generale dello
Stata, dalla quale dipende il servizio di ispezione su tutta la matetia de-
“gli impegni. Non si tratta, dunque, di riscontro meramente contabile.
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Al Consiglio dei Ragionieri, infine, si attribuisce il potere di
formulare pareri in via normale, ferme restando Je altre attribuzioni
contemplate dal vigente ordinamento, soprattutto per quanto ri-
guarda i provvedimenti relativi al personale della Ragioneria gene-
rale dello Stato (are. 11). oo

13. - 1l progetto esaminato, come quelli del Depretis e di altri,
non poté essere discusso per la chiusura della legislatura, ma fu
ripresentato in quella successiva dallo stesso Ministro Luzzatti
(10 febbraio 1905) con sostanziali modificazioni. 139

Esso segna storicamente un notevole passo avanti per la riforma
di quella legge che continua ad essere paragonata alla nota inferma
dantesca.

Il Ministro ribadisce, ancora una volta, che «tra i provvedi-
menti, che il perfezionamento dei nostri ordini amministrativi pit
sollecitamente invoca, sono da annoverarsi quellt che concernono
il migliore assetto dei servizi di ragioneria, in quanto mirino parti-
colarmente a rendere pilr efficace ¢ sicuro il riscontro sulla gestione
del pubblico denaro ».

La riforma contenuta nel progetto & pilt che mali attuale; essa,
«anziché ricevere pregiudizio dal rinvio del provvedimento », ¢
divenuta piti impellente a causa « dei gravi fatti nel frattempo ma-
nifestatisi 155 e nuovo argomento di studio e di dibattiti sollevati
sul progetto stesso fra eminent cultori di diritto finanziario e di
contabilita di Stato ».

Quale Poggetto degli studi e dei dibattiti ?

Quello pitt volte emerso in passato dalla realtd dei fatti, ciog,
contemperamento della responsabilitd ministeriale con c]uclla del Go-
verno; rafforzamento del riscontro ed estensione di esso; rispetio dei
limiti fissati dal Patlamento; abolizione o meno dell’assestamento.

(154} Atti del Parlamento italiano, legisl, XXII, vol. V, doc. n. 109. -
{155) L'ancrevole Luzzarei allude alla irregolate formazione di impegni ¢ di tesidui,
pitr volte denunciata alla Camera dai relatort sui andICOnll generali, particolanmente dagli ono-

revoli Saporito, Manna ed Abignente.
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Non si discute che al Ministro del Tesoro spetti « per suo
stiruto, la vigilanza sulla retta applicazione della legge di contabi-
fitd ¢ ta difesa del bilancio dall’eccesss di wgzone delle pubbliche ammi-
nistrazioni rispetto al limid fssati dal Parlamento -5 il dibattito
verte, ovvizmente, sul ¢ modus -, sugli strumenti pit idonei per
rendere veramente efficace quella o vigilanza ».

A parte le artribuzioni di riscontro amministrative delle Ra-
glogeric ministeriali, imperniate sul principio della responsabilita
ministeriale, come vicne concepita e disciplinata la sfera di attivita
defla Ragioneria generale dello Stato ?

Riassunzione ¢ riordinamento delle scritture riguardanti i mo-
vimenti finanziari ¢ patrimoniali; csame dei progetti di legge aventi
riffessi sul bilancio; riscontro generale, cosiddetto « contabile ».
Questo per la legge fondamentale del 1869.

Ta legge Magliani del 1883 non reed alcuna modifica sostan-
ziale a codesta competenza d’istituto, poiche si limitod ad cstendere
le scritture della Ragioneria generale medesima all’accertamento
delie entrate ¢ allimpegno delle spese, come Jogica conseguenza
della dcfinitiva adozione del bilancio preventivo di competenza,

Ora — - avverte il Ministro — « chi guardi alla formula letterale
di quelle disposizioni pud essere tratto a credere che la Ragioneria
abbia, fino dajla sua istituzione, escrcitato, o dovuto esercitare una
funzione di sindacato diretto sulla gestione dellesingole Ammini-
straziond. 11 che spiega come won manchi, anche tra i pise antorevoli sta-
diosi di contabilita di Stato, chi abbia creduto di attribuire a guell Ufficio
ienerale molte delle dificienze che nell’agione delle Ragionerie centrali si
ebbere a segnalure... ..

sl vero ¢ prosegue la relazione Luzzattd — che le concrete
disposizioni della legge stabiliscono tra lc Ragioneric centrali ¢ la
Ragioncria gencerale una netta separazione di funzioni, rispondente
alla distinta personafitd di quegli organi principali della contabilith
pubblica ».

Una volta affermato il principio, pit volte ribadito in prosieguo
di tempo -- sccondo il quale le Ragionerie centrali funzionano
« per conto di chi & responsabile, ed & @ futela di questi che espongone
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nita propria responsabilitd » — 159 coerenza vuole che si manteny:
quella netta separazione.

Gli effetti di siffatto indirizzo non potevano non manifesear-i
negativamente, soprattutto in termini di validitd dei {imiti del -
lancio statale ¢ di efficienza del controllo finanziario.

Permane il dissidio concettuale, ossia politico- giuridico, tra .
configurazione unitaria dello Stato-persona, come centro di cor
fluenza di tutti i pubblici interessi, compresi quelli economici, ¢ i
portata della responsabilita ministeriale come entitd a sé stancc.

Lppure, basta saper contemperare due esigenze cgualmente jn-
manenti ma di diverso peso, considerando che tale responsabili=s,
comunque st atteggi net vari momeati storici, presuppone quells
pit generale ¢ comprensiva dell’amministrazione governativa com..
entita complessa, come risultante delle varic responsabilitd mini-
steriali, la quale si riflette nell’unitd economico- patrimoniale de!le:
Stato; questa unita, poi, sul piano finanziario si condensa nel bi
lancio gencrale, il cui esercizio postula, a sua volea, la riassunzion.
ad unita del riscontro.

«1l controllo — rileva esattamente il Sica

riporta ad uni:a
1 poteri dello Stato: la sintesi della sua struttura unificatrice ¢ la
stessa sintesi organica dello Stato =, 157)

Tutto cio era stato tenuto scarsamente presente nello sviluppo
legislativo del sistema contabile italiano, il che ha impedito all
Ragioneria generale dello Stato di assumere «il riscontro diret,
della pubblica gestione », non potendo, ovviamente, esercitarlo « pu~
mezzo di uffici costituiti nel seno delle Amministrazioni sottoposi
a controllo, ¢ dalle medesime dipendenti ». 15%)

Eppure, la disfunzione del meccanismo per i/ riscontre diretio
sulle pubbliche Amministrazioni, da tutti riconosciuto indispens-
bile, non di rado si faceva ricadere su quel « generale Ufficio v, al
quale si era attribuito solo il riscontro contabile generale, senzu
neppure offrirgli mezzi adeguati per attuarlo.

(156) G. AmIGNENTE, ep. ¢if., pag. 297.
(157) 5. Swca, I controllo sulla pubblica finanga, 1958, pag. 525.
(158) Atti del Parlamento italiano, vol. V e doc. n. 109 cit., pagg. 3 ¢ segg.



« B opinione 2lquanto diffusa — scriverd pit tardi 1l Vicario —
“che 1a Ragioncria generale eserciti un controllo su tutta I’Ammini-
strazione dello Stato, e specialmente sugli uffici di Ragioneria e
| ‘rappresenti 'organo supremo di sindacato contabile-amministra-
tivo »; ma, in realtd, « un organo di controllo preordinato e generale
non csiste nei nostri ordinamenti amministrativi » 159 ¢, quel che
& peggio, non esiste — pud aggiungersi — un efficace coordina-
mento dei vari uffici cui ¢ affidato il riscontro diretto delle singole
amministrazioni, poiché il solo collegamento previsto € disciplinato
'dal vigente ordinamento & quello che il Luzzatti chiama «scrit-
turale ».

« T3 ovvio che Desetcizio del diretto sindacato amministrativo

avrebbe reso indispensabile alla Ragioneria Genetale #/ possesso di
miex i acconci che né la vecehia legge né le successive accordarons a quell’ufficio
generale ». :
«La vessata questionc delle eccedenze di spesa — avverte il
Ministro — non avri soluzione se non quando 'opera della Ragio-
neria potrd seguire gli atti dell’Amministrazione fino dalle prime
fasi dell’impegno ¢ si troverd, quindi, in grado di valutarne gli effetti
Jfinangiari... ».

« Tesercizio di un tale sindacato, il quale pone in contraddit-
torio Pufficio cui spetta la gestione amministrativa rispetto 2 quello
che ne controlla gli atii agli cffetti legali e contabili, presuppone )
contrasto di due responsabilita distinte, di cui una si informa e si inspira
principalmente alle necessita intrinseche dei pubblici servizi, e I'altra
all’osservanza dei limiti segnati dalle leggi per Pesercizio dei servizi
stessi »; ecco petche fin dalla prima fase delia formazione delia legge
del 1869, si prospettd la necessita di conferire al direttore di ragio-
netia le guarentigie del magistrato. Se poi si volle affermare, quast
a reazione del precedente sistema e, quindi, per motivi storici pil
che razionali, il criterio della prevalente responsabilica ministetiale,

¢id non dice che esso sia quello buono. L'esperienza ha dimostrato

- che, quando P'azione amministrativa e quella di controllo soggiac-

(159) Fr. Vicamo, Lz amministrazioni centrali, cce. eft., pag. 90.

186

ciono ad un’unica autorita, o alla direttiva di uno stesso organo, le
due correlative responsabilita finiscono per confondersi ed elidersi.

« E indispensabile — afferma il Luzzatti — che la distinzione
di tali responsabilita sia assoluta e precisa, affinché il Governo possa
farsi collegialmente garante innangi al Parlamento della vegolaritd della sua
agione, cosi rispetto all’adempimento delle necessita di Stato, come
all’osservanza dei limiti segnatigli dalla legge del bilancio; ed ¢
altrettanto provwido assicurare che la forza imperiosa delle prime trovi un
freno insuperabile nella stabilita dei secondi ».

14. — Si impone, dunque, per Ponotevole Luzzatti, I'accelera-
mento del processo di confluenza strutturale, organica ¢ funzionale
delle Ragionerie centrali nella Ragioneria gencrale dello Stato, an-
che se i vari aspetti del problema non sono ancora visti nella loro
intetezza.

La cennata confluenza « dara mezzo all’Amministrazione di 7wz-
primere un indirizzo uniforme e costante all’opera del Governo, in quanto
sia intcso a guarentire la regolare gestione del bilancio », meatre,
col rendere indipendente il Capo ragioniere dal Ministro, si freneri
la tendenza a spese non sempre regolari né utili, dando modo al

. Ministro del Tesoro di avere un quadro completo dell’intera ge-

stione finanziaria per dirigere — come intendeva il Cavour — I'an-
damento delle entrate ¢ delle spese dello Stato.

Non per questo il Dicastero del Tesoro assurgera al rango di
super-Ministero, poiché gli aspetti tecnici ¢ politici delle scelte am-
ministrative resteranno fuori della sua competenza; né & da temere
che si alterino o si menomino le attribuzioni della Corte dei Conti,
la cui attivitd si pone e si svolge su un piano diverso.

11 riscontro costituzionale e quello amministrativo, anche se sul
piano della concreta azione cui dinno luogo palesano taluni inevi-
tabili punti di contatto, poggiano su basi diverse, perché diverst
sono 1 presupposti e le finalitd che essi tendono a conscguire.

1 riscontro attuato dall’ Amministrazione dello Stato nel proprio
ambito ripete la sua validita cd indefettibilita dal fatto che il potere
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esecutivo, ossia il Governo, ¢ responsabile di fronte al Parlamento
della propria axionc globalmente intesa. B perfettamente logico e
legittimo, dunque, che esso predisponga ed utilizzi nel suo seno
tuttl quei mezzi ¢ quegh accorgimenti che concorrano ad assicurare
la regolarita formale e sostanziale dei propri atd.

17 Amministrazione attua U0 rscontre che wira a garantire se
Stessa mel proprio imferesse, per cul ¢sso, nel suol postulatl concettuali
e finalistici, non intacca il controllo che si attribuisca alla Corte dei
Conti, al di fuoti della Amministrazione medesima,

11 controllo delia Corste, comunque lo si concepisea e lo si attui,
cloé In via preventiva o consuntiva, sard sempre un mezzo cd un ti-
flesso, ad un tempo, di quello che teoricamente dovrebbe essere eser-
citato dai Parlamento, allo scopo di accertare se il Governo, nella sua
complessiva azione politico-amministrativa, si $la mantenuro encro
i limiti finanziari stabiliti col bilancio approvato.

Solo in quanto la preminente attivitd legislativa non consenta
al Parlamento di attuarlo direttamente con la profondita, la fre-
quenza ¢ estensione volute, Uesercizio ne ¢ ateribuito alla Corte
dei Conti, la quale per ia posizione che cosi viene ad assumere nel
novero delle pubbliche istituzioni, assurge al rango o organo di rile-
vanzya costitugionale.

D1 qui Iistituto della registrazione « con riserva ».

L’esigenza del controllo interno, che non ha come termine di
raffronto solo le disposiziont del vigente ordinamento giuridico in
senso tecnico —- in quanto deve informarsi, altresi, ai criteri di
buona amministrazione del pubblico denaro e quindi, spesso, esten-
dersi al merito degli atti di spesa — vale, pertanto, ad inquadrare
la responsabilitd decl singolo Ministro in quclla pilt vasta e impe-
gnativa del GGoverno di cui & parte.

Questi, in breve, 1 principi fondamentali cui & ispirato il disegno
di legge Luzzatti del 1905, le cul principali proposte possono cosi
r12SSUMersi:

z) passaggio delle Ragionerie centrali alla dipendenza della
Ragioneria generale dello Stato per un pin efficiente tiscontro am-
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ministrativo, che presuppone la semplificazione ¢ il coordinamento
delle scritture contabili;

b) ispezioni ammuali (non pilt triennali, come cra stato sugp.-
rito in precedenza) della Ragioneria generale medesima sugli impe-
gni assunti daile amministrazioni centrali e locali;

¢} permanenza delle Commissioni amministrative di vigilans
per la valurazione degli impegni in formazione e collegamento della
loro azione col Ministero del Tesoro — Ragioneria generale deJo
Stato — e con Ja Corte dei Conti, attraverso la comunicazione dei
verbali delle loro adunanze;

d) designazioni di responsabili amministrativi per le comu-
nicazioni alle competenti Ragionerie centrali di tutdd gli elesend
che adducanc o possano addurre ad impegni sul bilancio Jdello
Stato;

£) registrazione separata degli impegni « corrent » e di qucls
« latentd »;

J) redazione di situazioni mensili degli impegni, distinti v
capitoli, da parte degli uffici amministrativi, sulle quali le Ragic
netie centrali esercitano il riscontro con le proprie scritturc peril
successivo invio alle predette Commissioni, che funzionano &
corpl consultivi ai fini anzidetti;

9) disciplina dellaccerramento dei residui, i cul elenchi son:
vistati dal Capo ragioniere competente ¢, dopo approvazione -
nisteriale, trasmessi alla Corte dei Conti per la registrazione;

4y riordinamento della materia concernente il gludizio i
responsabilitd amministrativa, che viene estesa anche ai funzionari
amninistrativi e di ragioneria per le eccedenze di impegni e le frro-
golari ordinazioni di pagamento.

15. - 11 disegno di legge decadde anche questa volta, non per 1z
chivsura della legislatura, ma petr le notevoli opposizioni degii
ambicnti amministrativi.

Infatti, nclla stessa legislatura X XTI, il Ministro Carcano pru-
sento alla Camera (29 maggio 1908) un nuovo disegno di legge che,
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‘decaduto, fu ripresentato in quella successiva (27 marzo 1909), ma
_‘rimase anch’esso presso la giunta generale del bilancio.

Eppure, la maggior parte delle proposte del Luzzatti verranno,
poi, trasfuse in norme positive della vigente legge di contabilita.

Quali i motivi dell’opposizione alle sagge proposte dell’ono-
revole luzzatti?

Sono complessivamente enunciati, con la chiarezza che ghi
tipica, dalPonorevole Abignente.

« Determina il risentimento amministrativo, tutto cio che &
applicazione di norme... ». «II Capo ragioniere, che dichiati di non
poter autorizzare una spesa perché¢ mancano ifondiinbilancio, irrita
gli amministratori... e se insistc per completare secondo leggi e
regolamenti Ja documentazione delle spese, combatte con la insoffe-
tenza ¢ la intolleranza degli uffici, che credono invadenza o eccesso di
pozere quello che ¢, invece, vispetto alle norme scritte che sono, o dovrebbero
essere ordini perentori ».

Il controllo ¢ parte esscnziale ed indefettibile della organizza-
zione statale, ma spesso vienc riguardato erroneamente come stru-
mento di invadenza nell’azione amministrativa.

«La legge dei controlli — soggiunge I’Abignente — non ¢ un
codice di etichetta... », bensi « la tutela dello Stato nello svolgimento

-

2., della vita civile, nello svolgimento, cio¢, dei rapporti tra lo Stato,

i poteri delegati ed il popolo amministrato. Siamo, quindi, nel
* campo della vita palpitante ed attuale, vita che si trasforma nei suoi
particolari giorno per giorno, cosicché dopo alcuni decenni, essa
ha .cangiato completamente direttive ¢ figura ». 160
Perfino il riscontro dei magazzini era mal tolletato. La Corte
dei Conti, nella rclazione in data 5 aprile 1913 sul consuntivo del-
Pesercizio 1910-11, poneva in risalto tale stato di cose, con queste
parole:
« Alla Giunta (del bilancio) sono noti gl sforyi tenaci ¢ lodevols
* Jatti dalla Ragioneria generale dello Stato per difendere la legge ed ottenerne

(160) G. ARIGNENTE, La Riforma, ccc. ... Querifoni wrgenii, cit. pagg. 227 € 234. Cfr. anche:
G. B. VALENTINI, op. cit., pag. 256, .
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Papplicazione. Ma & noto pure che quella contrarieta, che le Ammi-
nistrazioni accusarono sin dall’inizio, si € mantenuta ¢ si mantiene
¢ non rende facile e screna ’esecuzione della legge ».

16. - Un nuovo disegno di legge presentato alla Camera dallo
stesso Luzzatti 11 17 maggio 1906, concernente la « Riforma dei
moli organici dei personali dipendenti dal Ministero del Tesoro » 161)
e inteso ad integrare la legge Di Broglio n. 553 del 1902, ha maggiore
fortuna e si concreta nella legge 15 Iuglio 1906, n. 326. ’

I’onorevole proponente lamenta che alla Ragioneria generale
dello Stato non & stata offerta la possibilita di adempiere integral-
mente alle molteplici funzioni assegnatele dal vigente ordina-
mento, per deficicnza di mezzi idonei, cosicche si & vista costretta
a soprassedere alla vigilanza su circa 20 proviancie ¢ su alcuni
magazzini.

E necessario riprendere e completare” quel lavoro, ma non a
scapito della vigilanza sulle Ragionerie centrali e sugli impegni,
perché « Vesperienza ha dimostrato i safutari effersi in occasione dei
tiscontri eseguiti negli ultimi esercizi dalla Ragioneria generale per
opera degli Ispettori del Tesoro, sulle contabilitd degli impegni e
sulle causc di eccedenze », che, spesso, sono mascherate con accor-
gimenti contabili.

Se, dunque, si vuole che la volonta del Parlamento costituisca
veramente norma e limite per Pazione amministrativa in materia
di spese — dichiara il Ministro Luzzatti — & necessatio costituite
un Corpo permanente di Ispettori nel seno della Ragioneria generale
dello Stato, non gia sottraendo personale ad essa, come feceimpro-
vidamente la legge n. 338 del 1897 — nell’intento di evitare Pag-
gravio di spese per il personale, che peraltro si manifestarono in
misura molto maggiore per carenza di assiduo riscontro nelle varie
amministrazioni— bensi « con la creazione dei posti necessari affinché,
senza detrimento degli altri suol uffici, possa Ja Ragioneria generale

{161) Atti della Camera <lei Deputati, legisl. XX, vol. XV, doc. n, 452.
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esercitare ung dei pif gelosi e piss importanti compiti affidatole dalla lgge... ».

1l predetto Corpo ispettivo deve essere inquadrato, perd, « nel
ruolo stesso della carriera di ragioneria dell”’ Amministrazione cen-
trale, nel quale sarebbe esclusivamente reclutato... ».

Con la stessa legge viene riordinata la carriera del personale
delle Ragionerie delle [nrendenze di finanza.

H relatore alla Camera, onorevole Abignente, premesso che
«non vi ¢ atto del Parlamento, come non 21 é grado di progresso nella
vita econnmica della Nagione, che non abbin mecessario riverbero sull agione
deali organt del Tesoro, ..., vorrebbe veder esaudito un « voto an-
tico », cio¢ « veder reclutati nel seno stesso dei primi ragionieri
delle Intendenze i funzionari ai quali sono da commettersi, sotto la
guida ¢ la vigilunza della Ragioneria generaie, le ispezioni delle
Ragionerie medesime », 100 10 modo che la loro azione possa svol-
gersi coordinata ¢ metodica, in armonia con quella degli Ispettor
centrali, soprattutto per il riscontro dei magazzini e depositi dello
Stato siti tuort della capitale.

Con Papprovazione della Camera ¢ del Senato, csso diventa
fa legee no 326 del 15 luglio 1906, che tra Paltro dispone:

@) di portare da 6 a 14 1 posti di Direttore capo di ragioneria,
di cui sette con la qualifica di Diretiore Capo di ragioneria di [* classe
¢ Ispettore, ¢ 7 di Direttore Capo di ragioneria di 28 classe;

&) di istituire 11 posti di Capo sezione di 13 classe ¢ Vice-
Ispeitore, ¢ 10 di Capo Sezione di 22 classe, classificando i segretari
e 1 Vice Segretari in tre distintt gradi, ferme restando le qualifiche
di Ragioniere generale dello Stato e di Ispettore generale di ragio-
neria; Porganico della Ragioneria generale dello Stato, compresi i
volontari, vience portato, cosi, da 112 a4 145 unita;

¢) di istituire la qualifica di Tspettori di ragioneria per le
intendenze di finanza (3 posti) ¢ modificare 'organico dei primi
ragionieri, in modo che 35 siano di 12 classe e 34 di 22 classe, fermo
restando il numero di 69 gia stabilito dalla legge Di Broglio.

{162) Atti della Camera dei Deputati, legisl, XXI11, vol. XV, doc. n. 452 A, .
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e e r—————

Siamo ancora sul piano delle integrazioni parziali. Esse coan-
corrono, pero, a stagliare sempre pil ncttamente la fisionomia orga-
nica e funzionale della Ragioneria generale dello Stato, la quale,
come avviene per le pubbliche istituzioni di rilievo, sottostd anche
cssa alla legge della lenta, ma costante e metodica evoluzione strut-
turale, in connessionc con la dilatazione dei fini dello Stato e con
gli inscgnamenti offerti dall’esperienza quotidiana, in uno storzo
teso verso il conseguimento della migliore organizzazione delle
attivita statali.

17. — Occorre, ora, dettare le norme per Pattuazione delle ispezio-
ni e del riscontro effettivo, a cura della Ragioneria gencrale dello Stato.

Vi provvede i Ministro Majorana con Pemanazione del r. de-
creto 8 settembre 1906, n. 513, il quale prescrive, tra Ialtro, che le
operazioni di riscontro possono esserc cffettuate direttamente, ove
occorra, anziché limitarsi alla vigilanza su di esse {are. 1).

Gli Ispettori centrali, inoltre, hanno il compito speciale di « esa-
sminare » le scritture increnti alla gestione del bilancio e all’ammini-
strazionc del patrimonio; i rapporti tra le Ragionerie centrali e e
divisioni amministrative, nonché fra questi e gli uffici provinciali
dipendenti, per assicurarsi che le Ragionerie medesime sizno in
grado di seguire lo svolgimento della gestione fino dai primi atti
che in qualunque modo impegnino il bilancio dello Stato, o altri-
menti interessino 1 diritti ¢ gli obblighi dell’erario; inoltre, essi
devono indagare sulle « cause degli impegni denunciati in eccedenza
agli stanziamenti di bilancio », accertandone Ja consistenza; stabilire
«se alla dipendenza dell’ Amministrazione dello Stato si svolgano
azicnde o gestiond, la cui autonomia non sia autorizzata da leggi
speciali... e le cul operazioni... in qualunque modo sfuggano al
sindacato parlamentare e al controllo della Corte dei Conti » e infine,
estendere le «verifiche contabili » alle amministrazioni autonome
¢ alle gestioni degli economi cassieri.

Compiti analoghi sono affidati, nella propria sfera di compe-
tenza territoriale, agli Ispettori provinciali (art. 2).
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Inoltre, Part. 4 dispone che gli Ispettori centrali eseguono le
indagini e gli accertamenti prescritti dalle vigenti disposizioni e
;iﬁucllc ordinate di volta in volta dal Ministro del Tesoro o dal Ra-
"-gi':oniere generale dello Stato, «per la esplicazione del riscontro
finanzgiario ¢ contabile su tutte le Amministrazioni dello Stato ».

1 «rapporti » redatti dai medesimi sono trasmessi alla Corte
dei Conti e alla Ragioneria generale dello Stato, mentre questa
ultima ¢ tenuta a predisporre un « rappofto generale », in cui siano
riassunte «le operazioni e i risultati delle ispezioni eseguite du-
rante Pesercizio alle ragionerie sottoposte a verifica, ¢ dei ri-
scontri ai magazzini eseguiti nell’anno... », da allegare al consun-
tivo (art. 6).

T lineamenti strutturali e funzionali della Ragioneria Generale
dello Stato vanno, dunquc, assumendo contorni semptc pil precisi,
in quanto ad cssa fa capo il riscontro finanziario sull’intera ammi-
nistrazione finanziaria, in una visione piu realistica ¢ integrale degli

interessi economici dello Stato modetno.

18. — Glj studi ¢ i progetti di riforma della pubblica contabilita
mantengono un Titmo non meno Intenso che in passato.

Vi sono ancora conttasti di opinioni sui criteri da adottate; si
discute se pid valga procedere per gradi, come si € fatto fin qui, op-
pure se bisogna affrontare il problema nella sua interezza; perman-
gono ancora delle perplessita sui compiti di taluni istituti ammini-
strativi e contabili, nonch¢ sulla sfera di competenza di organismi ed
uffici statali, ma — come sempre nella storia — i fatti finiscono per
imporsi agli indirizzi teoretici e di essi bisogna, prima o pol, tener
conto nelle statuizioni afferenti alla Amministrazione finanziaria
dello Stato in senso unitario.

Alla Commissione di studio nominata dal Ministro Di Broglio
nel 1902, succede quella promossa dal Ministro Majorana, con Fin-
catico di studiare e propotre le modifiche che Pesperienza ¢ i nuovi
bisogni dclla.pubblica Amministrazione consigliano di apportare al
vigente testo unico sulla contabilita generale e, in particolare, pet
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snellire le procedure dei contratti e Pesercizio dei controlli, ren-
dendoli, in pari tempo, pit eflicaci.

Succeduto Ponorevole Carcano al Dicastero del Tesoro, nelia
seduta del 29 maggio 1908 presentd anch’egli alla Camera un disegno
di legge contenente « modificazioni alla legge per Pamministrazione
pel patrimonio ¢ per la contabiliti generale dello Stato », nelle cuj
proposte tenne presenti i suggerimenti della Commissione Majorana.

isso decadde per la chiusura della legislatura. Fu ripresentato
in quella successiva, 169 relatore Ponorevole Tedesco, ma rimase
presso Ja Giunta del Bilancio.

Le proposte in esso contenute non sono di gran momento.

Quelle che in qualche modo possono interessare, sul piano
storico—funzionale, la Ragioncria generale dello Stato, concernono
Pabolizione dell’obbligo di registrare nelle sue scritture la fase del-
Pordinazione delle spese; la soppressione dell’assestamento del bi-
lancio, di cui si accennera al paragrafo seguente, sostitucndovi uno
speciale disegno di legge, da presentare in marzo, per le eventuali
« variazioni occortenti alle previsioni delle entrate » (art. 39) ¢ l'as-
similazione, agli effetti del visto del Direttore di ragionerta ¢ della
registrazione alla Corte dei Conti, degli atti di impegno ai mandati.

11 progetto non fa pit obbligo di tenere le scritture col classico
metodo della partita doppia (si era alla fine del periodo di applica-
zione del criteri suggeriti dai professori Besta e DD’Alvise, su inca-
rico del Luzzattr).

I problemi del tiscontro interno e della unificazione delle Ra-
gionerie centrali con la Ragioneria generale dello Stato restano,
dunque, insoluti.

Viene emanato, frattanto, il r. decreto 17 settembre 1910,
n. 822, ad iniziativa del Ministzo Tedesco, col quale si dispone che
le scritture degli impegni definitivi e provvisor siano concentrati
presso le Ragionerie centrali, mentre prima erano disperse in vari

uffici.

{163) Atti del Patlamento italiano, Camera dei Deputati, legisl, XXII, vol. XXIX, doc.
n. 1015; legisl. XXIN, vol. 1V, doc. n. 38.
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19. Sul piano scientifico, Pevoluzione strutturale ¢ funzionale
delle pubbliche istituzioni & intimamente collegata alle concezioni
prevalent, nel varl periodt storici, intorno a determinate tealta,
cormme complesso di fatti ¢ di rapporti che configurano un dato
settore CONOSCIivO,

Visse hanno valore strumentaie e conseguenziale, in quanto
sorgono ¢ si impongono in forme e con peso differenti a seconda
delle finalita che st vogliono conseguire.,

Non ¢ sfuggita a codesta legge evolutiva la Ragioneria gencrale
detlo Stato.

[evoluzicne del suo ordinamento in funzione dei crescenti
compiti ad essa affidati, ¢ stata improntata pit che alle forme scrit-
turali volta a volta adotrate per la rilevazione det fatti amministra-
tivi, ossia finanziari e parrimoniali, al perfezionamento, al continuo
divenire degli istitudd fondamentali del bilancio ¢ del riscontro, a
loro volta correlati alPampliamento e alla trasformazione dei servizi
ad essi attinenti, man mano che tra [ fini dello Stato sono stati as-
sunti interessi prima ritenuti estranci o marginali alla sua essenza
ctico—giuridica, .

L’impostazione data ai due fondamentali problemi amministra-
tivi - - bilancio ¢ riscontro - - si riflette, quindi, ontologicamente
sulla struttura degli organismi pit direttamente interessati, donde la
complessitd degli aspetti che essi manifestano e le difficolta di ricerca
e di attuazione di un sistema che offra Peptipnm in termini di
regolaritd ¢ di cconomicitd nella gestione dell’azienda statale.

la questo sistema ha la sua sede naturale la Ragioneria gencrale
dello Stato, come organo centrale di collaborazione ¢ di ausilio
del Ministro del Tesoro, su cui incombe la non lieve responsabilita
del coordinamento di tutta la politica economica ¢ finanziaria dello
Stato ¢, quindi, la impostazione, Pattuazione e la tutela del pubblico
hilancio,

Scriveva, circa mezzo secolo fa, il Tuzzatti — e da allora quali
¢ quanti ampliamenti non ha subito la sfera di attivita dello Stato
¢ della Amministrazione finanziaria in particolarce - - che «lo svol-
gimento della legislazione e degli ordini amministrativi miranti alla
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tutela degli interessi erariali, ha per necessaria condizione ¢ ;o
conscguenza dirctta una sempre pill intensa attivitd degli orvani
quali quella tutela & affidata, e che csplicano la loro azione ...
dipendenza e sotto la responsabilitd del Tesoro ».

« Dalia valutazione dei provvedimenti ¢ delle iniziative < o
qualsiasi modo possono aver rapporto col bilancio, all®altimo i
col quale si estingnono gli impegni dello Stato; dalle cautele
governano 'accertamento dei diritti erariali alla vigilanza sul goaroor
del pubblico denaro; dalle gelose funzioni che presidiano zlla cire-
lazione... ¢ lc operazioni di tesoreria e di debito pubblico, & ¢uv .
che danno vita e crescente impulso alla Cassa Depositt ¢ Prestiss;

. ¢ tutta una setie di cure ¢ provvidenze il cui pronto ed wear:.
adempimento deve necessarlamente scguire lo svolgersi dells v
finanziaria dello Stato e lattivitd cconomica della Nazione . 7'}

La questione dell’assestamento del bilancio, si innesta nell’csd
genza di garantire, nei limiti del possibile, il pareggio economicu
finanziario nclla muldforme attivied dello Stato.

La pratica parlamentare, perd - - rilevava onorevole Carmire,
gia Ministro del Tesoro — non ha secondato tale funzione, poichy,
in effetti, «’assestamento si limita a portare variazioni dipeaden:
dalle leggi votate ¢ dal prelevamenti eseguiti dai fondi di riscr
va, nonché¢ quelle introdotte nei capitoli di spese obbligatoric ¢
d’ordine, rimandando i disavanzi ai rendiconti finali »; la sua n.
portanza, poi, testa diminuita « dal fatto che con numerose legyl di
storni, prescntate posteriormente, viene mutata la situazionc i
singoli capitoli ».

II risultato che esso dimostra --- soggiunse lonorevole Sa-
porito —- ¢ quello legale. « Occorre praticarvi una prima corn
zione, col tener conto degli effetti di disegni di leggi gia proscn
tati. B non basta: per una abitudine mon commendevole... axione
che molti disegni di legge... non si presentino insieme al docunrur’
finanziati; talvolta... sono ancora semplicemente preconnizzati al fie-

{164} Atti del Parlamento italiano, legisl. XXII, Camera dei deputati, vol. XV, doo
n. 452 cit. .
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mento in cui si rassegna la srelazione sull’assestamento del bilan-
Ci0... ¥

« Di conseguenza avviene anche sempre che il risultato legale
del bilancio che si rassegna ¢ diverso, non di rado molto diverso,
da quello che risulterd in ultimo, anche a prescindere dalle differenze
inevitabili che si riscontrano fra previsioni ¢ accertamenti ». 199)

Lo stesso onorevole Luzzatti, iniziando i lavori della Commis-
sione Vacchelli, 169 ebbe ad affermare che «Videa di sopprimere
assestamento del bilancio... faceva cammino »; percié onorevole
Tedesco prese 'iniziativa di abolirlo.

L’abolizione fu giustificata anche con un altto motivo.

Invero, ’esame parlamentare dell’assestamento doveva precedere
quello degli stati di previsione per il futuro esercizio. Poiche le Camere
desideravano indagare in profonditi sulla materia in esso raccolta,
avveniva che il bilancio di previsione era trasmesso al Senato con ri-
tardo, talché o Pesame di quest’ultimo si riduceva ad una formalita,
oppure, per esaminarlo pit accuratamente, non si rinsciva ad appro-
varlo in tempo utile, dando luogo, cosi, ad esercizi provvisori, che
si volevano ad ogni costo evitare. 167) :

Sembra lecito, 2 questo punto, ossetvare che razionalmente non
pud giudicarsi della rispondenza o meno di un istituto amministra-
tivo—contabile in base all’applicazione che se ne fa in un dato periodo
storico; d’altra parte, & storicamentc dimostrato che T’abolizione
dell’assestamento non ha evitato il ripetersi degli esercizi provvisori.

Invero, cscluso il periodo di « normalitd » che va dall’esecizio
1924-25 fino a quello 1943-44, la « provvisoricta » & stata la rego-
la costante in quelli successivi.

1 motivi del fenomeno sono, dunque, estranei ai principi che
sustanziano finalisticamente ’assestamento del bilancio, e restano al di
fuori dell’ Amministrazione del Tesoro.

{165) Atti del Parlamento italiano, Camera dei Deputati, legisl XXII, vol. I11, doc. nn.
23 A c 23 bis A .

(166) Nominata con 1. decreto 20 novembre 1897, di essa facevano parte, tra gli aliri,
il comm. Orsini, Ragionierc generale dello Stato allora in carica, ¢ i due suol successori, cotnm.
Meclani e Riccio.

(167) Atti del Parlamento italiano, Camera dei Deputari, legisl. XXTII, doc. n. 1420 A.
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Che esso possa soddisfare alle esigenze della gestione finanziaria
di un grande Stato modernamente otganizzato, non & da escludere,
ove si tenga presente un duplice ordine di fatti recenti, cio¢ la
proposta di ripristino formulata nel 1950 in un disegno di legge
presentato al Senato 168 ¢ la marcata tendenza a realizzare quello
che viene scientificamente caratterizzato come « bilancio funziona-
le », il quale ripete molti dei suoi postulati dall’assestamento.

L’interesse che I'argomento suscitza non OCCofre sottolinearc,
ma I’indole di questa pubblicazione non consente di andare oltre il
fugace cenno che precede.

20. — Degni di rilievo sono, ai fini di questo lavoro, alcuni
principi innovatori enunciati dall’onorevole Abignente nclla sua
relazione sul rendiconto generale dell’esercizio 1910-11, per la pro-
fonda conoscenza di quel patlamentarc dei problemi giuridici e
finanziasi increnti alla Contabilitd di Stato. 16%)

Egli osserva, anzitutto che, se si vogliono conseguire i risultati
di una regolare ed efficiente gestione finanziaria, & necessario con-
ferire alla Ragioneria genetale dello Stato ¢ mexgs materiali ¢ morali
che le consentano di seguire Ja contabilita del patrimonio e tutt
gli atti che, comunque, abbiano o possano avere ripercussioni
finanziarie. '

1l suo esame deve, quindi, estendersi a fut# 7 disegni di legge allo
scopo di metterne in rilievo le consegmenze ecomomiche per il bilancio dello
Stato.

A questo fine — soggiunge I'Abignente — occorre meglio
disciplinare la materia degli impegni e intensificare le ispezioni della
Ragioneria generale dello Stato sulle Ragionetic centrali e locali.

Egli propone di affidare il riscontro preventivo finanziario alla
Ragioneria generale medesima, e riordinare quello di legittimita
della Corte dei Conti, alla quale, come criterio direttivo, si dovrebbe

(168} Senato della Repubhbiica, legisl I, doc. n. 1412: disegno di legge di iniziativa dei
senatori Ruini, Paratore, Gasparatto, Castelnuovo, Frassati, Reale Vi, Rizzo G. B. ¢ Coffari.
(169} Atti del Parlamento italizno, Camera dei Deputati, legisl. XXIII, doc. n. 986.
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far ricotso solo nei casi dubbi, mentre si dovrebbe tiservare ad essa
il nia zampio ¢ sostanziale controllo consuntivo,

Permo restundo Pobbligo del Dircrttore capo di Ragioneria di
escouire Pordine ddd Ministro, YAbignente propone di prescrivere
anche Pebilie per detto funzionario di allegare Cordine scritto agli
atri che ezl non ritenga conformi alla Jegge ¢ trasmetterli alla Corte
doi Conti, sospendendone Peficacia iino alla pronuncia della Corte
rmedesima.

Ritiene ancora PAbignente che, per evidente motivo di pre-
stiglo, connesso atla funzione escreitata, si dovrebbe elevare il grado
dei Diretrori capi delle Ragionerie centrali, onde porli sullo stesso
piaro det funzionari ammindstrativi, ¢ farli partecipare alle runioni
dei Consigli di Amministrazione per lo sviluppo della carriera dei
propri collaboratori. :

Egli propone, altresi, di limitare il preventivo alle sole varia-
zioni di assegnazioni ¢ di denomipazione dei capitoli, escludendo
ds! consuntivo i movimento di cassa per capitoli.

Per le eccedenze di spese facoltative, egli vorrebbe un unico
disegno di legge, non tanti quanti sono i Ministeri, con I'obbligo,
perd, di allegarvi 1 risuitati delle indagini alluopo cseguite dagli
Ispertori addetti.

I suoi suggerimenti, come quelli del Depretis, del Luzzatti e
di altri eminenti womini politici, costituiranno la base e il levito
per 1l riordinamento della contabilita pubblica ¢ il petfezionamento
dei maggiori organismi finanziari dello Stato italiano, fra i quali la
Ragioneria generale dello Stato dovrd assumere quella posizione,
che le inderogabili esigenze connesse allo sviluppo cconomico ¢
sociale del Paese non potevano non assegnarle nel novero delle
Istituzioni ammintstrative.
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CAPITOLO 1

Sommario: 1-4. 1l periodo bellico ¢ la necessita di talune deroghe all’ordinamento

amministrativo—-contabile vigente, Il riassetto della finanza statale ¢ il com-
pito peculiare della Ragioneria generale dello Stato. La ripresa di studi per
Pauspicata riforma dell’amministrazione finanziatia. — 5-9. Studi ¢ proposte
dell'immediato dopoguerra pet la riforma della pubblica amministrazione.
Riaffiora il problema del decentramento amministrativo. I tentativi degli
Onorevoli Giolitti e Bonomi e la Commissione d’inchiesta presieduta dal se-
natore Cassis. Le proposte di riordinamento del Ministero del Tesoro: com-
petenze e responsabilita nella gestione dell’azienda dello Stato. Posizione e
attribuzioni della Ragioneria generale dello Stato e delle Ragionerie centrali
di fronte ai problemi della formazione del bilancio, del riscontro sugli im-
pegni e sui magazzini e sulle connesse attivitd. Procedure e forme per i
contratti dello Stato. L unificazione degli uffici periferici di ragioneria. —
10-15. I principi informatori della riforma De Stefani per adeguamento
degli istituti e degli organismi amministrativo—contabili alle nuove esi-
genze dello State moderno, L'unificazione dei Dicasteri finanziari. La nuova
disciplina dei contratti dello Stato, le forme di pagamento, la preparazione
¢ presentazione dei documenti finanziari, Riscontro di legittimita e di merito,
Il passaggio delle Ragionesic centrali alle dipendenze della Ragioneria
generale dello Stato. -~ 16-19. La nuova disciplina dell’attivitd del Porta-
foglio dello Stato ¢ il bilancio di cassa come documento di ritevanza ammi-
* nistrativa, Le operazioni di tesoreria e di portafoglio e il collegamento
funzionale con le attribuzioni della Ragioneria generale dello Stato. La
nuova regolamentazione dei residui per le spese ordinarie e straordinarie.

1. — Nel corso della prima guerra mondiale, come del resto

nell’ultimo conflitto, una considerevole serie di disposiziont ecce-
zionali si sovrappose alla legislazione ordinaria soprattutto in ma-
teria di procedura per la formazione di taluni contratti, nella effet-
tuazione di pagamenti per lavori e forniture di guerra, nelle modalita
del telativo riscontro, ecc.

Tali disposizioni presentano ovviamente scafso interesse per

una esposizione come questa, avente per oggetto lo svolgi-
mento legislativo concernente la struttura e le attribuzioni del
massimo Istituto amministrativo—contabile del nostro ordinamento
giuridico.
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[: pur vero che talune norme emanate 1n quel periodo
sonu sopravissute, in tutto o in paste, In quello  successivo,
ma qucllo che pilt importa sottolineare in questa sede ¢ Pin-
flusso che Despericnza acquisita in quegli anni ha  csercitato
negli studi per la revisione del sistema amministrativo—contabile
in vigore.

A quel moto di rinnovamento, che immancabilmente segue
ad ogni evento impegnativo per Pintera nazione, non ¢ sfugpita la
Ragioneria generale delto Stato, perche - facendo tesoro dei sugge-
rimenti formulati negli ultimi cinquang’anni dai pit illuminati uomini
politici del Paese, i quali, alla profonda dottrina amministrativa,
finanziaria ¢ contabile, sposarono una grande dimestichezza con
la pratica di governo della cosa pubblica —— ad cssa si ¢ guardato
come ad uno dei pitt validi strumenti per il riassetto della pubblica
finanza, dissvstata dalla guerra.

A lungo andare, il presupposto per P'attuazione di una politica
finanziaria uniraria, mitante all’ecquilibrio del bilancio, doveva rin-
venirsi nel processo di unificazione della gestione cconomica dello
Stato, superando i vecchi principl di auronomia interorganica, che
impedirono di fatto, e pet lungo tempo, di pervenire a quella sintesi
economico—patrimoniale dello Stato moderno che é peculiaritd in-
dissolubile del concetto di unitd politico-giuridica dello Stato
medesimo.

Anche il vecchio concetto aziendale, che qualifica I’ Ammini-
strazione statale, oggettivamente intesa, come azienda di erogazione
dipendente «a prioritd di bisogni », nel seaso che la elegione dei fini
pricede ¢ Simpone, in ogni caso, al reperimento dei mexgi mecessari, non
poteva reggere, nella sua letterale significazione, alla critica della
moderna dotrrina economica, che postula un permanente equilibrio
non solo nell’attivitd finanziaria dello Stato, bensi anche tra questa
e Pattivitd cconomica privata.

Al perfezionamento della tecnica dell’entrata cui ha dato im-
pulso la scienza delle finanze, deve tener dictro quello della tecnica
de[]a spesa, ossia la politica cconomica, in quanto, « politica in ori-
gine con la clezione dei fini, trova Popportunitd di denominarsi
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economica proptio per il controllo che sulPampiezza di tali fini non
possono non esercitare gl impicghi dei tributi ». 179

I nella essenzialitd di codesto cquilibrio, espresso nclle sintesi
contabili iniziali ¢ finali, oltrech¢ nell’esigenza di garantire un’ordi-
nata gestione del pubblico bilancio, che la Ragioneria gencrale
dello Stato trova la sua ragion d’essere, il suo fondamento, i motivi
del suo sviluppo organico e funzionale.

Non sempre si ¢ avuta chiara nozione dei compiti e dell’im-
portanza della Ragjoneria gencrale medesima nel novero delle isti-
tuzionl amministrative dello Stato.

Forsc per la sua denominazione, oppure per la non marcata
appatiscenza della sua sttivita, « aleuni serittori di contabilita di Stato
— nota i} Restagno 170+ - hanno creduto di raffigurare la Ragioneria
generale come un organo sussidiario della Direzione generale del
tesoro, la quale sarebbe il centro delPazione regolatrice di tutto il
movimento finanziario dello Stato ¢ al cul servizio la Ragioneria pe-
ncrale avrebbe il compito di apprestare i dati e le situazioni con-
tabili per Padempimento del fabbisogno della pubblica azienda... ».

« Importa rimuovere ’equivoco, poicht da esso deriva una men
chiara ¢ meno esatta nozione dell’orbita in cuai i due organi maggiori
dell’azione ceconomica dello Stato svolgono la propria azione. B
questa precisa nozionc si trae dal duplice mandato che 'ordinamento
dello Stato affida al Ministro delle finanze {ora Tesoro) cioé qucllo
di supremo regolatore del bilancio, e di gestore del pubblico denaro... ».

« Ed ove si consideri che all’csercizio di queste distinte funzioni
la legge ha appunto delegato i due uffici ... ¢ facile riconoscete Pin-
ganno di chi li riguarda come Puno all’altro subordinato e Perrore
anche pili evidente di chi attribuisca alla Direzione generalc del
tesoro lo studio di provvedimenti intesi ad assicurare l'equilibrio
del bilancio, compito guesto essengialmente proprio della Ragioneria gene-
rale ... », che, pertanto, & da considerare « importantissimo ufficio
dell’ Amministrazione centrale... ».

(170) G. U. Part, Egquilibrio fra ativitd cconomica e finangioria, 11 edizione, pag. 31.
(171) F. Rosracwo, Confabilita di Stato, vol. II cit., pagg. 170 e 171
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— Y cenni del paragrafo precedente valgono a caratterizzarce
qcum aspetts della posizione che Istituto ¢ venuto assumendo
“nell’immediato dopoguerra, nel quadro generale della riforma ammi-
nistrativa gid maturata prima del conflitto, ma rinviata per il soprag-
giungere di eventi internazionali che non ne consentirono 'appro-
fondimento ¢ Pattuazione.

Nel periodo 1914-20 non furono cmanati — come §i ¢ accen-
nato — provvedimenti di carattere permanente che rivestano parti-
colare interesse per il presente lavoro.

Pud appena accennarsi alla soppressione delle Commissioni am-
‘ministrative di vigilanza sugli impegni, istituite col citato 1. decreto
4 gennaio 1897, 0. 2 e la cui utilita si era da tempo dimostrata nulia
o quasi, avvenuta con decreto lgsl. lgt. 28 novembre 1915, n. 1672,
il quale dettd nuove disposizioni sulla assunziope e il 1iscontro
degli impegni stessi ¢ sulla responsabilita dei funzionari ammini-
‘strativi e di ragioneria per le «cccedenze »; alla abolizione della
comunicazione al Parlamento delia « dimostrazione » degli impegni
insoddisfatti a finc esercizio (decreto gsl. lgt. 9 luglio 1916, n. 842);
alla abolizione delle scritture della Direzione generale del Tesoro
riguardanti le spese fisse e le pensioni (r. decreto legge 30 mag-
gio 1920, n. 751, convertito nella legge 7 aprile 1921, n. 379).172)

Gli studi per la siforma amministrativo—contabile furono ri-
presi con solerte alacritd nell’ultimo periodo della gucrra e conti-
nuati fino a tutto il 1921, ma — come si vedrd nelle pagine sc-
guenti — non pud dissi che i proponenti avessero sempre idee
chiare sui maggiori problemi rimasti insoluti.

Colpisce il fatto che non solo le conclusioni cui pervennero le
varie Commissioni contrastino tra loro per diversita di presupposti,
di conoscenzc ¢ di metodo, ma spesso anche nel seno di una stessa
Commissionc si sono affermati indirizzi e posizioni contraddittori,
talche le relazioni sugli studi da esse condotti, che dovevano costi-
tuire la base propulsiva di concreti provvedimenti di riforma, as-

(172) Per una elencazione esauriente, che pud interessare uno studio storico della Coan-
tabilith di Stato, possono utitmente consultatsi, per il cennato periodo: F. Rosracno, op. et
vol. 1, pagg. 9 ¢ scgg.; anche. per il periodo successivo: R. Sanrors, op, of., page- 346 e segg,

sunsero un qualche rilicvo sul piano scientifico, ma restarono allo
stato di relazioni.

Gli sforzi compiuti furono senza dubbio encomiabili, anche
perché talvolta Piniziativa fu assunta da ambienti estranei al Parla-
mento e al Governo, ma obiettivita vuole si sottolinei che gli studi
compiuti furono non di rado improntati ad eccesso di teorismo, in
qualche caso anche a svisamento dei princip] fondamentali del di-
titto costituzionale e amministrativo.

Dei lavori pubblicati nel 1918, che direttamente o indiretta-
mente interessino la Ragioneria gencrale dello Stato, pud accennarsi
a quello in data 5 gennaio 1918, redatto in stile telegrafico dall’ono-
revole Ruini, relatore per il « Comitato per la Riforma della pub-
blica amministrazione », promosso dalla Societa mutua fra gl im-
piegati civili dello Stato ¢ presieduto dal senatore Quarta.

In detta relazione si legge, tra Paltro, che occorre trasformare
da preventivo in consuntivo il controllo « per tutte quelle categorie
di spese In cui sia possibile sostituitre alla forma del mandato diretto
altre forme piu rapide di pagamento ».

Quali forme, gli assegni ? Quali i limiti del controllo preven-
tivo e con quali modalita va esercitato ? Chi deve effettuare il ri-
scontro sui magazzini ¢ depositi quando venga tolto, come propone
la relazione in parola, al Ministero del Tesoro-Ragionetia generale
dello Stato ?

A questi e ad altri interrogativi il Comitato anzidetto non da
chiare risposte.

Sugli stessi problemi si era intrattenuta, sempre nel 1918, una
speciale Commissione promossa dagli onorevoli Giuffrida ¢ Maz-
zoccolo, per ribadire, tra I'altro, che «oggi da ogni parte si chiede
una maggiore scioltezza det movimenti dell’ Ammunistrazione ¢
Pintroduzione der metodi industriali nei rapporti dello Stato con gli
amministrati », perche «la questione della semplificazione del con-
trollo sulle spese & diventato il problema fondamentale della nostra
contabilita pubblica »; affermazioni di principio, come si vede, che
non tengono conto della natura dell’azienda statale ¢ della pecu-
liazita dei suoi rapporti con terzi, né delle caratteristiche oggettive
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e soggetrive delle funzioni ¢ degli organi che ad essa fan capo, come
ebhe a rilevate Ponorevole Finaudi (articolo sul «Corriere della Sera »
del 31 maggio 1922), con la chiarezza di stile e la profonda adesione
alla realed dei farti; tipiche di quel grande Economista,

Con decreto Igr. 10 febbraio 1918, n. 107, fu nominata la Com-
raissione presieduta dal scnatore Villa, cul pitr tardi si afhancd il
« Comitato det Sette », presicduto dail’onorevole De Nicola.

Lssa fu incaricata di studiare gli aspetti salienti di una riforma
organica del Amministrazione statale, esclusi gli ordinamenti mi-
litare, giudiziario e scolastico.

La relazione Villa, contenente spunt dottrinali e scientifici di
un certo tilievo, propone di attribuire Ja firma dei titoli di spesa al
Direttore generale - - il quale assusne cosl la figura di « organo
esterno » della pubblica amministrazione, nella misura in cui le
operazioni iniziali ¢ finali di cffettuazione del bilancio implichino
rapporti con soggetti giuridici estranei all’ Amministrazione stessa —
lasciando al Ministro «Palta direzione degli affari.. e Pindirizzo
politico della Amministrazione alla quale presiede »; propone, altre-
si, di indurre la Corte del Conti a « parificare » il rendiconto generale
sofo dopo Vesame giudiziale di cutti 1 conti di agenti, tesoxicri, fun-
zionari delegati, ecc., mentre alle Ragionerie centrali vorrebbe riser-
vare «l'accertamento della esistenza dei fondi di bilancio e della
loro esutta destinazione, nonché la liquidazione del debito » dello
Stato, in una sorta di cooperazione tecnico-professionale con gli
uffici amministrativi che non ¢ agevole classificare nell’ambito della
dottrina del nostro diritto amministrativo.

Non potrebbe affermarsi, senza forzare lobiettivitd storica,
che le proposte accennate ¢ le altre contenute nella relazione della
Commissione Villa, siano permeate di quel senso pratico che deve
sussidiare vigorosamente 'indagine scientifica, epperd non pud essere
disdegnato neppure dalle indagini condotte nell’ambito della scicnza
pura, in quanto scruta con occhio vigile € senza dannosi apriorismi
la complessa realta dei fatti, onde pervenire ad un effettivo migliora-
mento dei congegni dell’apparato amministrativo che garantisca, ad un
tempo, maggiore funzionalita ed assohuto rispetto delle norme vigenti.
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In effetti, la relazione in parola rimase un contributo allo studio
dei problemi affrontati e servi come occasione per procedere a
qualche ritocco del trattamento economico del personale statalc,

Lo stesso puo dirsi per Pottima relazione Ranelletti, redatta
per il cennato Comirato dei Sette.

3. — Il Presidente del Consiglio dei Ministri del tempo, ono-
revole Giolitti, non si ritenne pago dei lavori compiut fino allora
e, con legge 16 marzo 1921, n. 260, da lui promossa, fu no-
minata una Commissione parlamentare &’ zmchiesta sull’ordinamen-
to delle Amministrazioni dello Stato ¢ sulle condizioni del
personale, 173)

Nell'intenzione del Governo del tempo, nel quale il Portafoglio
del Tesoro era stato affidato all’onorevole Bonomi — che pid tardi
diverra Presidente del Consiglio, succedendo al Giolitti -~ la rifor-
ma defla pubblica amministrazione doveva essere inquadrata in un
programma di semplificazione dei servizi e di riduzione del perso-
nale, ed attuata mediante leggi delegate predisposte dal Governo
stesso, tenuto conto dei risultati deil’inchiesta della predetra Com-
missione.

A tale fine, quando il Presidente di quest’ultima, senatore Cas-
sis, presentd un primo « rapporto » in data 18 giugno 1921, prean-
nunciato qualche giormno prima, fu presentato alla Camera dei De-
putati un disegno di legge, inteso a delegare al Governo « facoltd
straordinarie » per 'attuazione di quella riforma amministrativa che
veniva reclamata durgenza da ogni parte.

«Il problema del tiordinamento della pubblica amministrazio-
ne — ¢& scritto nella relazione governativa al cennato disegno di
legge — che da tempo richiama le cure del Governo, sia perche il
funzionamento dei servizi non risponde pit alle matate esigenze soeiali,
sia pel grave disagio in cul versa il personale, ha assunto tale impor-

(173) Lssa era presieduta dal senatore Cassis e composta di 9 senatori € 9 depuntati, fra
i quali Peconomista onorevole Tangorra, che sard poi Ministro del Tesoro, Pex Ministro del
Tesoro Onorevole Tedesco, il senatore Rota e Ponorevole Cocco—Ortu.
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Arizanpteminente nella vita nazionale che, per quanto si presenti
miplesso, delicato e grave, va ormai risolutamente affrontato », 174

Si.era a circa tre anni dalla fine della guerra.

Vlle sofferenze ¢ ai disagi premiati dalla vittoria, erano seguiti

=51ovi orientamenti, nuove aspirazioni, nuove idee sui maggiorl

Mproblemi del momento, taluni dei quali investivano la stessa strut-

7 tura politica ed amministrativa dello Stato.

. Leggi speciali, organismi provvisori sopravvissuti, sperequa-
zioni nei servizi, sovrastrutture ed incertezze avevano notevolmente
appesantito la funzionalitd della macchina amministrativa, con pre-
giudizio della stessa stabilita economica della pubblica gestione,
cosicché ci si chiese se non fosse miglior partito abrogare senz’altro
Je norme sopravvenute negli ultimi 6~7 anni e ritornare semplicemente
alPordinamento anteriore; ma, a parte il fatto che neppure quello
era immune da pecche, prevalse 'avviso di « correggere » il vecchio
sistema legislativo in questo scttore per adattarlo alle nuove esigenze.

Venne siproposto il problema del decentramento amministra-
tivo che, dal Cavour in poi, aveva rinnovato la sua presenza nella
tematica parlamentare e governativa, con scarsi effetti pratici.

- La Commissione della Camera, incaticata di riferire sul disegno
di legge in patola, 179 non condivise interamente il pensiero del
Governo, nel senso che ravvisd necessario affiancargli una Com-
missione parlamentare consultiva, con lobbligo di comunicare al
- Parlamento i verbali delle sedute di quest’ultima, ¢ fissd alcune diret-
tive gencrali, da tener presenti nella emanazione delle leggi delegate.
lissa raccomandd, tra Yaltro, di provvedere «a riformare gl
ordinamenti amministrativi e contabili ed in particolar modo ad
nnificare, rédurre e rendeve pift spediti i controlli di ogni specie; e a decen-
trate le funzioni del’ Amministrazionc », sopprimendo organismi
Crivelatisi inutili e ingombranti, ma precisd che «nulla perd sara
-innovato rispetto alle funzioni giutisdizionali del Consiglio di Stato
e della Corte dei Conti ».

{174) Camera del Deputati, legisl. XXVI, doc. n. 1. ]
) (175) Presieduta dall’onorevole Riccio, Segretaric Yonorevole A. Rocco, ha relazione
fu"preparata dal’onorevole Camera {legisl. XXVI, sess, 1921-23, doc. I-A).
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1l decentramento doveva intendersi come « decentramento di
funzioni statali ai Comuni, alle provincie, alle regioni », senza alcun
carattere autarchico, riallacciandosi in parte al pensiero del Crispi,
il quale, fin dal 1894, protestava che Porganismo amministrativo e
politico cosl come allora csisteva «non era nostro .

«Introdotto durante I'occupazione stranicra sui principi del-
Paltro secolo, esso ruppe con Ja tradizione italiana, e spense quel
sentimento di indipendenza, quella forza d’iniziativa, che tra noi
fecero dell’nomo e del Municipio una potente Jeva di grandezza e
di civilta ».

Essa richiamd, altresi, Pattenzione del Governo sul fatto che
pit volte in passato si tentd di sisolvere in radice il problema del
riordinamento dei servizi amministrativi, ma non venne mai affrontato
con la necessaria risolutezza e con la dovuta profondita d’indagine.

Modificato nel senso suesposto, il disegno di legge per «le
facolta straordinarie » al Governo fu approvato dalle Camere ¢ di-
venne la legge 13 agosto 1921, n. 1080, di cui si varra il Presidente
Bonomi nel tentativo di attuare Pauspicata riforma.

Sarz la volta buona ?

Stando ai riswltati del complesso lavoro effettuato in quegli
anni e, soprattutto, al persistente dissidio, non solo nel metodo,
con la cennata Commissione consultiva presieduta dal senatore Zu-
pelli, sarebbe stato difficile, pur prescindendo dai successivi eventi
politici, realizzare 'auspicata riforma organica, ¢ lo si constateri
pi avanti, cosicché 'onorevole Salandra avrid buon giuoco nel-
Pattribuire « equamente » a tutti Ja responsabilita dell’insuccesso. 176)

Sul piano storico-scientifico rimase perd la notevole massa di
relazioni dettate dalle varie sottocomissioni, peraltro non sempre
chiare ¢ concordi nelle conclusioni o nelle impostazioni, riassunte
nelle due relazioni generali del senatore Cassis in data 18 giugno e
10 settembre 1921.177)

{176) Camera dei Deputati, legisl. XXVI, dac. 1810 A, pag. 3.

(177) Raccolta di Atti parlamentati, in due volumi, doc. I e II bis delln stessa legisl,
XXVI; Camera dei Deputati. Relazione della Commissione dinchiesta Cassis e della Commis-
sione consultiva Zupelli,
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4. — Sul dibattuto problema del decentramento amministrativo,
la relazione in parola considera che la istituzione delle regioni —- su
cui non tutti i componenti della medesima concordano — puo
attuarsi solo quando 1l problema sia largamente maturato; per ora,
cssa titiene consigliabile dar vita ad un ampio decentramento buro-
cratico di funzioni finora centralizzate, attuando, in pari tempo, una
marcata semplificazione delle funzioni di vigilanza e di tutela sugh
enti locali, « ncl senso di una pit larga autonomia di cssi maggiore
o minore a scconda della loro importanza, con un graduale pas-
saggio di alcune funzioni governative agli enti stessi »; tatto cio
come « primo passo verso il decentramento autarchico ».

Il problema — come si & accennato - non era nuovo. Tuttavia,
pet un complesso di circostanze di indole psicologica ¢ politica,
mentre da tutti era riconosciuta la necessita di risolverlo anche per

gradi, non si riuscl 2 concretare in norme positive i principi ¢ le
tesi ricorrentemente cvocati in Parlamento e in dottrina.

Occorreranno oltre 30 anni ancora per dar corpo ad una ade-
guata soluzione della questione, che appassiono eminenti womini
politici, dal Cavour al Mazzini, dall’anorevole Jacini al Marchi, al
Crispi, ccc. 178

5. — Chi guardi alla gran mole di lavoro compiuto dalle varic
Sottocommissioni e dal Comitato di Presidenza, cui diede lustro,
sagacia ¢ competenza it senatore Cassis, gia Presidente della Corte
dei Conti, ¢ tratto a considerare quello sforzo generoso, durato
meno di un scmestre, come insostituibile base scientifica e pratica
di una qualsiasi riforma, presente e futura, dell’Amministrazione
dello Stato; ma uno studio accurato delle numerose relazioni rac-
colte in duc grossi volumi ¢ un attento raffronto delle proposte
formulate dalle diversc Sottocommissioni su problemi analoghi o

(178) 13, Mancns, nellopera: GF afed Jecali detd Amministrazione yenerale delle Siato,
citata a pag. 41 Jdella relazione Cassis, scrisse, tra abtro: « Fu detto ¢ ripeiuto, che, come meglio
st governa du lontano, cosi meglio st amministra da vicino, dove si ha rnaggior pratica cono-
scenza delle coe, maggior celeritd nell’agire, un puggiot tivparmio, oltreche di tempo, di denarox.
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affini, inducono a non poche perplessita sulla profonditd delle inda-
gini cscguite ¢ sul modo affrettato con cui le varie questioni furono
affrontate.

Quando st considerino Ja gravita, la complessita e la delicarezza
dei vari problemi attinentt alla organizzazione dei scrvizi ammini-
strativi, alla formazione ¢ all’esercizio del bitancio, ai controlii, ai
contratti, ecc., st converra che, pur in possesso di notevoli studi
compiuti in precedenza In taluno di tali settori, la Commissione
Cassis, nel breve tempo messo a sua disposizione, forse non poteva
fare di pitr ¢ meglio.

La rclazione generale, dunque, compic vna lunga disamina dei
mali che da ternpo affliggono gli organismi amministrativi e le varie
categorie dei pubblici dipendenti.

Su quest’ultimo punto, essa si richiama al pensiero del Tan-
gorra, per il quale 'annosa questione della riforma della pubblica
amministrazione non puo essere ridotta ad una diminuzione o ad
una trasformazione di organici e di uffici.

« Essa — aveva dichiarato Pinsigne Economista — ¢ anzitatto
trasformazione di molta parte della nostra legislazione, percht i
i scrvizi ¢ gli organi sono un riflesso della legislazione ». Percid,
¢ facile concludere — come spesso si ¢ fatto - - « puramente e sem-
plicemente che il personale si ¢ enormemente accresciuto e che la
spesa si ¢ fatta soverchiante, ma pochi si sono acciati 2 confrontare
le funzioni statali di oggi con quelle di un ventennio addictro. Bd
¢ questo, invece, esame che occorre approfondire ». 179

Non ¢ forse vero che la Ragioneria gencrale dello Stato dové
limitare la sua imprescindibile funzione di riscontro su alcuni orga-
nismi locali per assoluta deficienza di personale ? Il danno conse-
guente per ’Amministrazione non fu maggiore del paventato ag-
gravio di costi per un’adeguata dotazione di personale ?

D’altra parte, il problema del costo dei servizi amministrativi
non puo essere riguardato in assoluto. Esso va posto in relazione

{179) Raccolta di Atti parlamentari, legisi XXVI, vol. I, relazione gencrale del prest-
dente della Commissione d'inchiesta senatore Cassis, pagg. 10 ¢ sugg.
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alla patura, alla varietd, all’ampiezza e alla qualita dei servizi stessi,
ritenuti indispensabili nei vari petiodi storici, senza mai perdere di
vista, peraltro, che, unico essendo Porganismo statale in ciascun
ordinamento sociale, manca la possibilita di una effettiva compata-
zione con termini omogenci rinvenibili in organizzazioni divesse, ¢
quindi ¢ arduo esprimere un fondato giudizio di congruita.

Bisogna affinarc feenica e metodi, semplificare le regolamenta-
zioni esterne cd interne, valendosi soprattutto del dato empirico
offerto dall’esperienza, formare o perfezionare le competenze spe-
cifiche, #endere alla tipicitz delle operazioni di settot, allargare la
responsabilitd diretta, ma sarebbe un uscir fuori dal seminato pre-
tendere di trasferire sistemi ¢ metodi delle organizzazioni ammini-
strative private all’ Amministrazione dello Stato.

6. - Quello che pib impegna la V Sottocommissione e il Co-
mitato di presidenza & il problema dei controlli.

1 suoi presuppost etici, giuridici, psicologici e politici; la con-
figurazione degli organi cui affidatli; 'ampiezza e le modalitd di
effettuazione; le finalitd cui essi si ispirano e le consegucnze cui
. adducono, o possono addurre, presentano tale una gamma di aspetti
¢ di questioni collaterali, particolarmente nella organizzazione dello
Stato modetno, che non ¢ facile ridutli ad organico sistema ove
non si abbia una visione integrale e realistica della cssenza del vasto
problema. :

Nel capitolo seguente si cerchera di esporlo nei suoi termini
generali dal punto di vista essenzialmente amministrativo; qui giova
riassumere il pensiero della Commissione Cassis sul dibattuto pro-
blema, onde si possa ricavare una visione d’insieme della imposta-
zione ¢ delle tendenze da essa manifestate.

Detta Commissione non ha incertezze nel dichiarare che « i
problema dei controlli ¢ della massima importanza ¢ costituisce,
forse, il punto centrale della riforma dell’ Amministrazione, ed il punto
di partenza per una scrie di semplificazioni che la pratica giornaliera
andré consigliando nellambito della stessa Amministrazione .
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« Esso, invero, costituisce un presupposto per ogni Ammini-
strazione, in quanto non & concepibile un’Amministrazione senza
controllo, come non ¢ concepibile movimento di un qualsiasi
meccanismo c¢he non presupponga il contemporaneco funziona-
mento di un sistema di freni e di congegni regolatori della
matcia ». 180

Concetti analoghi esprime la V Sottocommissione incaricata di
esaminate particolarmente il problema dei controlli, affermando che,
«se & vero che lorganizzazione ammunistrativa presuppone un
sistema di controlli, ¢ pur vero che @ltro ¢ ammuinistrare, altro ¢ con-
trollare ¢ che Porganismo del controllo sta all’ofganismo ammini-
strativo come il freno sta alla trazione ».

Essa dichiara, inoltre, che «il controllo ecomomico & presidio di
mortalitd nella pubblica Amministrazione, ma esso riesce ingfficace se
esercitato sulle formalita, anziché sui fatti », giacche, quando «la forma
ptedomina, si opptime il contenuto ». 181)

Del controllo «interno » si tende-a date una interpretazione
che non & gran che difforme da quella fin qui prevalsa. Essa non
riesce a districarsi dall’erroneo concetto che il Governo eserciti i

—suoi normali poteri di polizia e di amministrazione « per delega »

del Parlamento, negando, cosi, validita alla esistenza di una « riserva
dell’atto dmministrativo », che la moderna dottrina ha ormai da
tempo generalmente accolto e di cui si accennerd in seguito.

Ad ogni modo, anche per le soluzioni concrete che piti tardi
saranno adottate su questo problema sempre attuale, si riticne utile
una congrua esposizione degli orientamenti manifestati dalla pre-
detta Commissione sui principali problemi affrontati.

Rilevato che un csame anche affrettato della vigente legi-
slazione contabile dimostra che «in complesso sono 1 4/5 delle
spese dello Stato che, in ragione della forma del pagamento, ven-
gono sottratte al riscontro preventivo della Corte..., sicché pud ben
dirsi che, mentre alcuni nostri uomini di Stato danno "allarme ogni

(180) Raccolta Atti di parlamentari, vol. I, relazione genemle citata, pag. 17.
(181) Raccolta di Atti parlamentasi, vol. I, relazione su «I! controllo nella pubblica
Amministrazione », pagg. 145 ¢ segg.
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qualvolta si accenni a toccare o a criticare il controllo preventivo
della Corte, questo sotto gli occhi stessi di quegli nomini ¢ sparito
nella massima parte... », 1l senatore Cassis dichiara, nella sua rela-
zione generale, che ¢ la necessitd di mantenere il controllo preven-
tivo esterno o di sopprimerlo, va dedotta da ragioni tecniche e di
organizzazione, va dedotta da ragioni cconomiche... ¢ noi abbiamo
visto come ragioni teeniche ed economiche ostano ad una conclu-
sione favorevole al mantenimento di tale controllo ».

Lgli non ignora esistenza di fautori della tesi opposta, i quali,
«pur di salvare il principio e rendendosi conto dei gravi inconve-
nienti che csso importa, ricorrono ad espedienti che sono la nega-
zione del principio ».

Quali sono codestt espedienti ? Tl deccntramento della Corte
dei Conti. Senonché, in pii occasioni quel Magistrato ha giusta-
mente rilevato che «il principio che informa il controllo esterno ne
viene vulnerato »; anche perche, il riscontro espletato da «singoli
funziomari, pur di grado elevato, snatura la funzione che la legge
ha voluto affidare alla Corte, che & un collegio », 1'% in quanto
verrebbe a mancare Puniformitd d’indirizzo e di direttive che
deve costituire l'elemento caratteristico pit saliente del controllo
esterno.

i da vedere, poi, se, una volta riconosciuta la indispensabilita
del riscontro interno o amministrativo - - nella sua complessiva
accezione di riscontro legale ed cconomico - - tali principi debbano
estendersi ad esso, ovvero costituiscano una tipica peculiaritd del
controllo csterno.

La Commissione esclude, dunque, che il controllo esterno possa
cssere decentrato,

Essa si dichiara convinta che «l’azienda statale deve essere
lasciata libera nello svolgimento della propria azione,... non deve
trovare ostacoli ad operare sollecitamente, nemmeno per fini che
possono sembrare prudenti, ma che in definitiva si risolvono in
danno maggiore di quello che si voleva evitare ».

(182) Racoolta di A parfamentari, vol. J, relaz. gen. cit., pagg. 20 e segg.
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7. - Lsigenza permancnte di qualsiasi organizzazione ammi-
nistrativa ¢ un’ordinata distribuzione di competenze con le connesse
responsabilita, che perd devono esserc effettive, ossia disciplinate
«con norme di sicura e rigorosa applicazione ».

Si propone, quindi, di abolire il controllo preventivo esterno
sulle spese, nel presupposto che I’ Amministrazione deve potet « tro-
vare nel proprio seno 1 mezzi di controllare se stessa... ed ¢ gui che
soccorrono Listituto della Ragioneria ¢ la fungione ispettiva ».

Come dev’essere organizzato e quale devessere il suo campo
di attivita ?

Premesso che «alla Ragioneria spetta il compito altissimo di
apprestare chiari e rapidi mexzi di controllo, ... comunicandole ogni
elemento che nel quadro generale dell’azienda va riassunto in forma
contabile », viene soggiunto che «altri mezzi devono coesistere, e
principalmente deve coesistere la funzione ispettiva intesa a sindacare
anche il merito degli atti amministrativi; ma in che momento il controllo
deve esercitarsi ? », Saltuariamente, a cura di ispettori tratti tra i
funzionari amministrativi, che non formino un Corpo autonomo.
Non Commissioni di vigilanza, dunque, ma ispezioni isolate, indi-
viduali, periodiche. 133)

Se, perd, da un lato si vuole rafforzare il riscontro interno delle
Ragionerie centrali, dall’altro si vuole, « per maggior garanzia »,
che il Dircttore capo di Ragioneria continui a dipendere dirctta-
mente dal Ministro, ossia dai’Amministrazione controllata.

Come si possa « rafforzare » il controllo interno in tali condi-
zionl, non & detto chiaramente.

In compenso - - ed anche questo non & nuovo — si consiglia
di far partecipare il predetto funzionario alle siunioni del Consiglio
di amministrazione del Ministero cui ¢ «addetto » quando sia in
discussionc la carriera dei propri collaboratori.

Non si ignora, né si contesta, adunque, esigenza di un con-
trollo sul merito economico degli atti amministrativi.

(183) Raccolta di Anti patlamentari, vol. I, relazione su « Il controllo ece. - cit., page.

166-1617.
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Si ammette che «il controllo eseguito prima dall’ Amministra-
zione ¢ poi dalla Corte dei Conti... ¢ controllo puramente formale;
Pesame di merito manca completamente, ¢ quello formale non & efficace »;
si riconosce che il riscontro economico «esiste dovungue, quando
manchi al dominns la possibilita di attendere personalmente all’Am-
ministrazione », 189 ma Desercizio effettivo di esso dev’essere affi-
dato — secondo la Commissione — ad ispetiors della stessa Ammnzini-
stragione; cid significa che, nel suo pensiero, il dowinns non & lo
Stato, bensi la singola Amministrazione.

Nella concezione della moderna dottrina del diritto costituzio-
nale e amministrativo tale tesi lascia non poche perplessita.

Essa esaspera la discrasia gia esistente tra gli organismi ammi-
nistrativi dello Stato, non conttibuendo certo alla necessaria ocu-
latczza della sua gestione economica.

Di nuovo, o di rinnovato, vi ¢ Pobbligo per il direttore di
Ragioneria di unire al fascicolo ordine scritto del Ministro, ai fini
dell’esame di responsabilita, quando le ragioni del sifiuto del suo

~visto su un atto di impegno o su un mandato non siano condivise
dal Ministro stesso, nonché I'obbligatorieta della firma del Direttore
- generale competente su ogni atto di spesa.

Tnoltre, si suggerisce di unificare le Ragionerie presso le In-

~tendenze di finanza e quelle locali (Prefetture, Arsenali, ecc.), in

modo che il riscontro sulle medesime da parte della Ragioneria
generale dello Stato possa divenise pit frequente ed efficace.

Le scritture contabili devono essete revisionate tecnicamente,
in maniera da renderle pitt pronte, pitt semplici, pili esplicative e
quindi pit1 utili.

In materia di bilancio preventivo, infine, si propone di ridutre
Pesposizione ai soli capitoli nuovi ¢ 2 quelli di cui si debba variare
o stanziamento o la denominazione, escludendo gli altri, che cosi
verrebbero a costituire una sorta di fondo consolidato di tipo in-
glese, in quanto contemplino spese di carattere permanente nella
misura ¢ nella destinazione.

(184) Raccolta di Acti parlamentari, vol. I, relaz, su « ¥l controllo, ecc. » cit., pag. 150.

8. — Della Ragioneria generale dello Stato ¢ delle sue attribu-
zionl in particolare si tratta nella relazione della Sottocommissione
incaricata di studiare e proporre modifiche alla otganizzazione del
Ministero del Tesoro.

Degna di nota ¢ la proposta di aboelire la divisione di ragioneria
presso la Direzione generale del Tesoro, «data la presenza di una
Ragioneria generale, considerato anche che lo stato di dipendenza
non le permette il- libero svolgimento della sua azione di con-
trollo ». 185) -

Qui, dunque, si ammette per un caso particolare cid che
sl nega come principio generale, ossia che la dipendenza osta-
coli il libero svolgimento dell’azione di controllo; il che &
sintomatico.

Per la Ragioneria generale dello Stato, da una parte si dice
che «una generale revisione delle scritture in uso si rende... indi-
spensabile... ai fini di ottenere che la funzione riassuntiva affidata
alla Ragioneria generale sia effettiva », e che si ravvisa « opportuno
che i funzionari... delle Ragionerie provinciali dipendano dalla Ra-
gioneria generale medesima, la quale doviebbe presiedere a tutto il
movimento contabile per ’unicita delle scritture »; 186) dall’altra si
afferma che essa «si & assunta un vasto compito che #rba Popera
delle ragionetie centrali », perche «la tutela della situazione finan-
ziatia ¢ diventata per essa un’opera di controllo sull’azione ammini-
strativa ¢ sulla palutagione dei bisopni di ciascun Ministero, un’opera
non suffragata dalla necessaria competenza » (si badi che qui si verte in
ateria di bilanci e che gia si ¢ affermata 'unicita di sctitture e
quindi di tutta la gestione finanziaria statale), mentre «la vigi-
lanza sulle scritture contabili e sulla loro tiassunzione si & trasfor-
mata in un vero ¢ proptio sindacato sull’opera delle ragionerie
centrali » 187) '

(185) Raccolta di Auti parlamentari, legisl, XX VI, vol. I, doc. IT &¥s cic., pag. 120.
(186} Raccolta di Atti patlomentari, vol. I, relazione so «1l controllo, ecc.» cit.,

pagg. 168 e 169.
(187) Raccolta di Atti parlamentari, vol, II, relazione sul riordinamento del Ministero del
Tesoio, pag. 120,
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Qui il garbuglio dei concettd diventa inestricabile: fa profes-
sionalitd diventa incompetenza; il coordinamento tecnico-contabile
si trasforma in invadenza; il riscontro interno, che resta sempre
riscontro, si vuole mancipio dell’organo da controliare.

I1 pensicro vuole escludere Pazione coordinatrice e responsabile
del Ministro del Tesoro, dencgando, cosi, quanto ¢ stato costante-
mente ribadito, circa Punicith della finanza statale e quindi della
politica economica dello Stato, da womini del prestigio e della com-
petenza di un Cavour, di un Cambray- Digay, di un Depretis o di
un [uzzatti; Pespressione preferisce localizzare sulla parte (la Ra-
gioneria generale dello Stato) cio che si vorrebbe riferire al tutto
(i! Ministero del Tesoro), quasi che un 0rgano tecnico—amministra-
tivo, quale che sia la sua posizione istituzionale ¢ per quanto gene-
rali ed importanti siano le sue attribuzioni, possa mai determinare
autonomamente gli indirizzi gencrali della politica economica e
finanziaria dello Stato; non si tien conto del fatto, palese fin dalia
sua istituzione, che la Ragioneria generale dello Stato & scmpre
stata, ed é tuttora, alle dircette dipendenze del Ministro del Tesoro,
supremo responsabile della gestione cconomica dell’azienda statale
nefla sua intrinseca unita.

Permane, dunque, la singolate concezione, secondo la quale lo
Stato di diritto che & Stato—persona, ¢ unitario sotto il profilo etico
¢ politico-costituzionale; non lo & pil come Stato- amministrazione.
Fino a quando la sua personalitd si estrinseca nclla formazione delle
legyi e nell’attuazione del diritto positivo, ovvero si manifesta nella
clezione dei fini (scelic politico-sociali), lo Stato ¢ unico titolare di
diritti, di obbligazioni e di rapporti; non ¢ pin tale quando si pre-
dispone a realizzare i presupposti della sua esistenza, a tradurre in
attivith concreta tutte le altre funzioni che ad esso ¢ ad esso soltanto
fanno capo.

Cid non toglie che si continui a parlare di finanza « statale »,
di bilancio «dello Stato »; di economia o di finanza « statalc ».

In fatto di coordinamento contabile e di controllo, ciascuna
ammenistrazione costicuisce un « dominus »_ in basc alla concezione
ancora dominante.
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1l pregiudizio che essa importa per gli interessi cconomici dello
Stato cd anche per P'economia nazionale non ha bisogno di esserc
dimostrata in dettaglio.

9. — Come si & gia accennato, il Governo Bonomi, avvalendosi
dei poteri straordinari derivatigii dalla citata legge 13 agosto 1
n. 1080, predispose ben 96 ;row.fedimenti pi% la rif‘%}rma 3511;
pubblica amministrazione, di cui 26 ebbero, fino al 31 gennaio 1921,
la forma del decreto reale,

Alcuni di cssi interessano il Ministero del Tesoro e la conta-
bilita di Stato, ma non diventano definitivi per il sopraggiungere dei
noti eventi politici.

Nella claborazione di detti provvedimenti csso non sempre si
uniformd o accolse 1 suggerimenti della Commissione d’inchiesta
del senatore Cassis, né segui lc procedure consigliate dalla Com-
missionc consultiva presieduta dal senatore Zupelli; ¢ cid fu motivo
di aperti contrasti, anche in forma epistolare,

In materia di controlle, la speciale Commissione nominata dal
Ministro del Tesoro propose I'abolizione del riscontro preventivo
sulle spese della Cotte dei Conti, ma il Ministro medesimo considero
che non potesscro modificarsi le attribuzioni di «un istituto che ¢
ormai radicato nella nostra Amministrazione »; e poiché convenne
che non fosse neppute possibile sopprimere le Ragionerie centrali,

«che rappresentano organo contabile necessario in  qualsiasi

azienda », preferi scguire una via di mezzo, ossia «accostare il con-
trollo delta Corte dei Conti alle ragionerie in modo che si esplichi...
avvalendosi delle seritture ¢ dell’opera delle ragionerie medesime, e
sostituendo cosi alla formale registrazione degli acti Papposizione
del visto », tranne che per i decteti reali, la cul registrazione sarchbe
avvenuta mediante conservazione di copia nei suol archivi. 135
Gli uffici della Corte dovrebbero cssere, dunque, decentrati,
diversamente da quanto la Corte stessa ha sempre sostenuto.

(i88) Raccolta di Atti parlamentari, legisl, XX VT, val. IL, doc. X111 &, pagg. 331 ¢ scgg.
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pur T P T e s

Si prescrive poi che il Ministro non puo dare Pordine scritto
al Direttore di Ragioncria nei casi di atti di impegno o di pagamento
per somma cccedente o stanziamento disponibile, ovvero per errata
imputazione; negli stessi casi il rifiuto di registrazione della Corte
dei Conti & assoluto e annulla atro. 189

Anche la materia dei contratti viene riordinata. La relativa disci-
plina proposta con I'apposito provvedimento, non entrato in vigore,
¢ quasi identica a quella adottata dal Ministro De Stefani, sia in
ordine alla introduzione di procedure piu sollecite di quella per
Pasta pubblica (licitazione e trattativa privata), sia in ordine ai limiti
di somma per la richiesta del preventivo parcre del Consiglio di Stato
in occasione dclla stipulazione dei contratti stessi, ovvero al fini della
transazione ¢ della rinuncia all’applicazione della clausola penale.

Si propone, altresi, un allargamento dei mandati di anticipa-
zione a mezzo di ordinativi per influire sui prezzi contrattuali.

10. — Dopo i noti eventi politici di quel periodo, che non con-
sentirono ai Governi del tempo di attuare i progettatt provvedi-
menti di tiforma amministrativa, anche il Gabinetto Mussolini, sul-
Pesempio di quello che lo precedette, volle presentare alla Camera
un disegno di legge per la delega parlamentare necessaria per realizza-
rc, nel periodo proposto di 13 mesi, quella riforma rimasta in sospeso.

La legge, approvata dalle Camere, non senza contrasto del
relatore di minoranza (onorevole Matteotti), entrd in vigore il
3 dicembre 1922 col n. 1601.

La relazionc di maggioranza (onorevole Salandra) pose in sisalto
la indispensabilita della delega richiesta dal Governo per atruare
quella revisione generale della pubblica amministrazione e della
contabilita di Stato, che, da tutti e da tempo auspicata, non si poté
realizzare in precedenza, mentte il relatore di minoranza, pur di-

(189) Raccolta di Atti parlamentari, vol. II, doc. HII fie cit., pag. 341,
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chiarandosi convinto « che esistono notevoli economie da realizzare,
che vi sono uffici da abolire, energic intorpidite da svegliare, organi
patassitart e ingombranti da resecare », 199 avrebbe preferito una
adeguata soluzione parlamentare. .

Che Ja sede parlamentare non si presti per la soluzione di pro-
blemi amministrativi complessi ed urgenti, ¢ dimostrato dai molte-
plici tentativi fatti dal Cambray-Digny in poi.

Pur trattandosi di progetti di riforma parziale, riguardant, ciog,
particolari settori amministrativi, o patticolari oggetti della conta-
bilita di Stato, la maggior patte di essi rimase allo stato di schema,
pochi giunseto alla discussione delle Camere, ma non si concreta-
rono, per vati motivi, in precetti legislativi.

Non si puo dire che si trattasse di lavori di scarso rilievo,
ché ancora oggi i principali di essi — come pud desnmersi dalla
breve esposizione fatta nelle pagine preccdenti — presentano un
notevole interesse storico-scientifico, di certo tale da costituire la
base della riforma del 1923 e di quelle successive.

Nella relazione al Re sullo schema di provvedimento che poi
divenne il 1. decreto 18 novembre 1923, n. 2440, avente valore di
legge formale in virth dei poteri straordinari conferiti al Governo
con la citata legge n. 1601 del 1922, si premette che le disposizioni
vigenti in materia di amministrazione del patrimonio e di contabiliti
di Stato, di contratti e di controlli, non sono « pilt consoni alle
nuove esigenze... onde ¢ divenuto indispensabile mon wna radicale
imnovazione, ma un migliore adattamento di esse alle mutate con-
dizioni ». 191

Il problema del rafforzamento dei controlli interni ¢ della sem-
plificazione delle procedure amministrativo-contabili era da tempo
sentito e discusso; varie proposte di soluzione furono formalate,
cosicche si trattava di procedere ad una sorta di cernita di essc
accompagnata dalla nccessaria integrazione per meglio adattarle allc

-nuove esigenze della pubblica Amministrazione.

(190} Atti del Pardamenta italiano, legisl, XXV, doc. n. 1810 A, pag. 9.
{181} Camera doi Deputati, legist, XX VI vol. 111, doc. X1, pag. 894.
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Questo compito si assunse in realtd il Ministro delle finanze del
tempo, quello, ciog, delladattamento ¢ del completamento delle
vigenti disposizioni, tenendo conto anche degli studi e progetti
dell’ultimo trentennio. 192

Quel che da pilt parti si lamentava era la lentezza dei congegni
. amministrativi, di cui tenevano buon conto coloro che comungue
entravano in rapporti di affari con lo Stato per forniture ¢ lavori.

Cio> & dimostrato dal fatto- - si legge nella citata relazione al Re—
che durante il periodo bellico « altro modo non venne ravvisato, pet
ottencre maggiore speditezza nel funzionamento dei servizi pil diret-
tamente collegati alle esigenze dipendenti dalla guerra, se non quello di
autorizzare la deroga alle norme di contabilita ed ai controlli ordinari
e di consentire la costituzione di numerose gestioni fuori bilancio.

«In tal modo da un ordinamento retto da controlli complessi €
rigidi si passO ad una situazionc in cui i riscontri risultarono molto
attenuati ».

L’opportunita della riforma non si basava, perd, sulle deroghe
del periodo bellico, ma tracva motivi di fondo dalie nuove esigenze
connesse con ampliarsi dei fini dello Stato e con il crescentc peso
della finanza sull’intera economia del Pacse. '

11. - l.e nuove disposizioni reeate dal citato 1. decreto 18 no-
vembre 1923, n. 2440, cui segul il regolamento approvato con I.
decreto 23 maggio 1924, n. 827, concernono soprattutto la materia
dei contratti e la forma dei pagamentl.

(192) Durante la discussions sulle comunicazioni del Governo alla Camera del 17 no-
vembre 1922, il Ministro del Tesoro onorevole Tangorra dichiard di voler modificare la vigente
legpe di contabilitd per contenere e iniziative dell’ Ameministrazione in materia di impegni di
spese, riordinare Ik Corte dei Conti ¢ introdurre il criterio del consolidamento di alcune spese.
el Governo nominato con 1. decreto 31 ottobre 1922 ¢ zanunciato alla Cumera il successivo
16 dicembre, facevano parte gl onorevoli De Stefani in qualitd di Ministro delle finanze ¢
Tangorn come Ministro del Tesoro. Essendo quest'ulemo decedato pochi giorni dopo,
Pomle D Stefani assense Pu interim 4 dod Tesoro. Con r. decreto 31 dicembre 1922, n. 1700,
il Ministero del T'esoro fu unito 4 guelle delle Finanze, secondando il desiderio dell’onorevole
De Stefani, che intendeva ritornare alla tradizione anteriore a! Depretis, Del Dicastero unificato

egli divenne quindi titolare,
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;_'x]le tre classiche procedure per la stipulazione del contratti
Stﬁta‘h si aggiunge quella dell’appalto concotso, che offre il van-
taggio fii .V'alcrsi di studi e progetti tecnici delle ditte concorrent]
‘ I limiti di somma per il preventivo parere del Consiglio d-i
bltato sono riveduti per adeguatli al nuove potere di acquisto &e!l*;
lira, ma restano inferiori a quelli proposti nello schema di rwi;;
_dc:mjeto del Governo Bonomi, i quali erano previsti, rispc:ttiv:unm;?cc
1:1 lire 500.000 per Pasta, lire 300.000 per la licitazione privata L
ls.:lp[:jaltuw-concorso ¢ lirc 100.000 per la tratrativa privata .rudd());
piabili qualora csistessero capitolati d’oneri sugli stessi o;ggctti c{]ci
contratti, approvati previo parere del Consiglio di Stato. Cid denota
]a' tellqeiaza ad un maggior rigore per la discrezionalita dell’:‘\mt%ﬂ—
alstrazione in matetia di contratti.

' Anche per le transazioni contrattuali e per la rinuncia all’appli-
cazione delle clausole penali sono fissati limiti di somma ai ﬁnlijfc)lcl
cennato parere. |

‘ A.I fine di avvicinare maggiormente la fase di preparazione del

bqanuo di previsione all’inizio dell’esercizio cui si tiferisce, il ter-
mine di presentazione del consuntivo vienc spostato da no;"cmbre
a dlCCI‘I:lbI(:‘, quello del preventivo da dicembre a genmaio dell’anno
successivo.
o Nel]’intento, poi, di facilitare 'accertamento dei residui, viene
IStltult?.L una nuova forma di pagamento mediante assegn,i trattt
suIl’Isut'uto bancario cui & affidato il servizio di tesoreria, in mani‘em
da considerare effettuato il pagamento nel momento in C:.,'li Iasse 11;)
stesso sia stato comsegnato al creditore. 193) ;

E noto che, dopo varie proroghe, Puso generale di tali assegni
venne abbandonato e, infine, con legge 10 maggio 1930, n. 450
le relative disposizioni futono abrogate, o

. In n'mt?rm di controlli, Potientamento ¢ di lasciare «alla Corte
C]‘EI. Conti piena autonomia di decisione per quanto concerne Pescr-
cizio dclla facolth di effettuare il riscontro dei titoli di pagamentr;,

193) Ques fsti i i i
tEm{cm(c )fQ cst(f nuovo istituto st ricollega ad una vecechia propesta dell'onorevole Q. Sella
a far considerate avvenuto il pagumento all’atto in eui § mandato & spedito ‘

A%
L
o
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mediante funzionari all’uopo distaccati presso le Amministrazioni »,
ma poi con P'att. 7 della legge 3 aprile 1933, n. 255, riprodotto con
Patt. 22 del T. U. approvato con 1. decteto 12 Juglio 1934, n. 1214
si riafferma che, di regola, «il controllo si svolge presso la Cotte »,
¢ solo con decreto reale, in base a speciale procedura, ed «in via
eccezionale » possono essere istituiti uffici di riscontro presso le
Amministrazioni medesime.

« Nell’insierne — conclude la citata relazione — i nuovi decreti
recano ordinamenti informati, ad un tempo, a criteri di canta pru-
denza ¢ ad intenti di spedita scioltezza, compatibilmente con le
esigenze particolari proprie della vasta Amministrazione statale ».

12. — Se ¢ vero che il Ministro delle finanze del tempo (la riu-
nione dei duc Ministeri finanziari — come si ¢ accennato — eta
. avvenuta nel dicembre del 1922) ebbe a propria disposizione abbon-
”i ,::'.Efante matetiale da utilizzare per Pattuazione degli « adattamenti »
del vigente sistema amministrativo—contabile «alle mutaFc condi-
zioni », é-anche vero che if lavoro di revisione e di coordinamento
dei puovi . testi giuridici fu compiuto in gran parte prima dello
scadese dei 13 mesi previsti in sede di richiesta dei poteri straordinari.

lovero, oltre al . decreto 18 gennaio 1923, n. 98, chedisciplina
provvisoriamente la materia deghi impegni, modiﬁcandlo Part. 196
del -vigente regolamento di contabilitd, viene emanato i] r dec1_:et9
28 gennaio 1923, n. 126, col quale si dispone cllne « gli uffici di
ragioneria delle amministraziont centrali cessano 4 agﬁparﬁeﬁem alle
amministrazioni stessc ¢ sono trasferiti alla diretta dipendenza del
Ministro delle finanze », inquadrando il relativo personale nei ruoli
di ragioneria, d’ordine e subalterni del predetto h_’[inist(?ro‘ (art. 1).

Si dispone, altresi, che «i provvedimenti di qualsiasi natura,
dai quali derivino variazioni nelle entrate e nelle spese, de.bbon.O
essere inviati al Ministero delle finanze, pel tramite delle ragionerie
centrali » (art. 2). .

 Le aspirazioni del Depretis, del Iinali, del Luzzatti e di tanti
altrl llustsi vomini di Stato stanno, dunque, per tradursi in realtd,
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perché sempre pit attualizzate dalle esigenze di ordine, di regola-
ritd, di equilibrio nella gestione unitaria dell’azienda statale.

31 sente imperioso il bisogno di meglio coordinare tutta Patti-
vitd economica del nostro massimo ente pubblico, nel saggio e
legittimo presupposto che, come ¢ unitario il programma politico~
soctale tracciato dal Governo nazionale ed accolto dal Parlamento,
indipendentemente dagli indirizzi generali prevalenti nei singoli pe-
tiodi storici ¢ dalla pit 0 meno lunga permanenza di una stessa
fotmazione governativa, cosi ¢ indispensabile che Pazione di ripar-
tizione dei mezzi finanziari disponibili sia improntata a criteri di
cconomicit, ossia di proficuith e di contemperamento delle varie
esigenze con le reali possibilita di sostenimento del Paese.

Fissato questo otientamento, che & nei voti di quanti hanno a
cuore la saldezza della finanza statale, Pequilibrio del bilancio e 1a
difesa della moneta nazionale, si avverte la possibilita di avvalersi,
nella concreta azione intcsa a rendere effettiva Papplicazione di tali
principi, di quel collegio che, creato da Quintino Sella, aveva potuto
offrire Jausilio della sua competenza ¢ della sua esperienza solo in
materia tecnico~contabile: il Consiglio dei ragionieri.

Ora si dispone che « il Ministro delle finanze, ogni volta che

o creda opportuno, convochert il predetio Consiglio... affinche

prenda in esame Je sitnazione generale dell andamento delle spese ed avvisi
al provvedimenti che si rendesse necessario di adottare allo scopo
di evitare eccedenze d’impegni » (are. 4).

Non si ritiene di innovare, per il momento, nei rapporti tra le
Ragionerie centrali e gli Uffici di ragioneria provinciali di ciascana
Amministrazione.

13. — Pil organico e piti impartante ¢ il successivo 1. decreto
25 maggio 1923, n. 599.

Per I’art. 1 di esso, le Ragioncrie centrali sono uffici del Ministero
delle finanze, «alle dipendenze della Ragioneria generale dello Stato ».

1l processo d’unificazione, almeno al centro, degh uflici di
contabilitd e di riscontro dell’ Amministrazione statale, & ormai un
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fatto compiuto; il moto di confluenza gerarchico- funzionale con
la Ragioneria generale dello Stato, nell’interesse della stessa Ammi-
nistrazione, ¢ sfociato nella sua naturale conclusione,

la vecessarictd di tule confluenza é resa palese, peraltro, dalla
enuncizzione dei nuovi compiti athdati alle Ragionerie centrali, le
quali sono chiamate a vigilare sulla rerta osservanza, da parte delle
Amministrazioni, dellie legpi ¢ di rarte le disposizioni impartite dal
Ministro delle finanze in ordine sta alla conservazione del patri-
monio dello Stato ¢ all’esatro accertamento delle eatrate, sia alla
v parsimoniosa ¢ corretta gestione delle spese » delle Amministrazioni
medesime.

Stabilisce all’uopo Part. 3 del citato r. decreto n. 599, che « i
_direttori capi di ragioneria riferiscono al Ministro delle finanze, pel
tramite della Ragioneria generale dello Stato, sulle questioni di
maggiore importanza e su tutto quanto abbiano occasione di rilevare
nell’adempimento delle proprie funzioni e che interessi la gestione
del bilancio.

« Riferiscono  particolarmente sull’andamento degli impegni,
affinche possano essere adottati in rempo utile i provvedimenti
occorrenti per evitare cecedenze... v

Per poter offrire una collaborazione fattiva ed assidua nell’am-
ministrazione della finanza stagale, due condizioni andavano soddi-
sfatte nel nuovo ordinamento delle Ragionerie centrali, come parti
integranti della Ragioneria generale dello Stato, in cui si assommano
le pitr gravi responsabilitd in questo scttore: coacentrare in essc
tutte le funzioni contabili ¢ di riscontro interno, legale ¢ di merito;
rendere indipendentt 1 loro dirigenti.

Viene, percio, disposto che «non possono essere affidati dalle
singole amministrazioni ad altri uffici.. compiti ed incarichi co-
munque compresi nelle funzioni delle ragioneric » (art. 2, comma 309)
e si riserva al Ministro delle finanze la nomina dei Direttori capi
delle ragioneric medesime, su proposta del Ragioniere generale
dello Stato, di concerto col Ministro interessato (art. 24).

Non ¢ autonomia completa, almeno sul piano morale (il « con-
certo : non pud prescindere da considerazioni del genere, anche sc
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poi sul piano pratico non sfocia in apprezzamenti soggettivi), ma
indubbiamente un buon passo avanti ¢ compiuto in questo senso.

11 divieto di affidare ad uffici diversi compiti che pcrtengono
d’istiruto alle Ragionctic centrali, frustra ogni posstbilita di evasione
al precetto della legge sia in materia contabile che di riscontro.

Tutto cid non significa affatto che le Ragionerie in parola deb-
bano o possano atteggiarsi in posizione di netta antitesi rispetto
agli uffici amministrativi, giacché azione delle medesime, se im-
porta soprattuito vigilanza e controllo, ¢ intcsa anche come fattiva
collaborazione per il miglior disimpegno dei compiti istituzionali di
detti uffici (art. 1, comma 29, . decreto n. 599); il che non pregiudica
Pattnagione rvigorosa delle fungioni di viscontro.

Voler rinvenire nei duc termini del problema una sorta di
dualismo concettuale e pratico, significa alterarne la natura e le di-
mensioni, giacche Pesercizio del riscontro nom esclude mecessariamente
Papporto di conoscenge tecniche e professionali distints dal riseontro stesso.

Viene ampliato a 731 unita Porganico del personale di concetto
delle ragioneric centrali, anche per dar modo alla Ragioneria ge-
nerale dello Stato di intensificare le ispezioni sugli uffici di ragioneria
}ocali.

14. - Con il 1. decreto Jegge 29 glagno 1924, n. 1036, si com-
pleta il concetto del 1. deercto n. 599, il quale stabiliva — come
detto — che Je ragioncric centrali dovevano vigilare sulla « parsi-
moniosa ¢ corretta gestione delle spese » effettuabili dalle singole Am-
ministrazioni, precisando che I"opera dei predetti uffici di ragioneria
deve «assicurate che la gestione medesima sia condotta nei mods Jenan-
Xiariamente pitt proficui v; il che chiarisee la portata precettiva della
norma, nel senso della economicitd della gestione, come sard pre-
clsato pill avantl.

Una norma di condotta, se pud stabilire un principio direttivo,
difficilmente pud esscre tradotta in attivitd pratica senza incertezze
€ senza resistenza di varia indole, se non ne viene precisato il valore
teleologico. B ¢ a questo fine che lo stesso 1. decreto legge n. 1036
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da facolta al Ministro delle finanze di dettare — ove occorra — le
norme per I'csccuzione di quel decreto, convalidato con la legge
18 marzo 1926, n. 562.

1l D. M., 12 agosto 1924, che assunse valore di legge delegata
in seguito alla convalidazione del citato r. decreto legge n. 1036,
precisa, anzitutto, che le Ragionerie centrali « hanno I'obbligo di
richiamare Dattenzione dei singoli Ministrl in tutti i casi in cui
— 4 Joro avviso -~ nella gestione delle spese si rende possibile
evitare o ridurre Paggravio di bilancio »; il che significa che esse
sono tenute ad esaminare i motivi ¢ le necessitd delle spese impegnate
od ordinate dalle singole Amministrazioni, ossia ad esercitare un
riscontro cconomico che, ovviamenie, non puo avere valore osta-
tivo, o di veto, ncl senso che, di fronte alle osservazioni del Direttote
di ragioneria, pud sempre prevalere il diverso avviso del Ministro
competente 2 mezzo dell’ordine scritto, di cui all’att. 64 della legge
di contabilita (r. decreto 18 novembre 1923, n. 2440).

Interessa sottolineare in proposito, che il Distettore di ragio-

~ netia, ogni volta che ritenga di formulare rilievi di particolate im-
--portanza nell’esercizio delle sue funzioni, deve renderne edotto il

Ministro delle finanze (ora Tesoro) per il tramite del Ragionicre
generale dello Stato. Lo stesso avviene per tutti gli altri rilievi che
non vengano accolti dall’ Amministrazione e per quelli i cui chiari-
menti forniti da quest’ultima non si considetano sufficienti.

Le disposizioni che precedono si applicano anche ai contratti
¢ agli altri provvedimenti riguardanti entrate, in quanto si ritenga

che essi non assicurino allo Stato il maggior incremento possibile. .

I appena il caso di osservare che la « vigilanza » delle Ragio-
nerie centralt sugli atti di entrata e di spesa si atteggia in modo
diverso e con diversa efficacia, tranne che per i contratti, per i quali
& possibile seguire criteri uniformi sia nella fase di formazione e di
approvazione che nel corso dell’esecuzione di essi.

Stabilito, dunque, che le Ragioneric centrali, come organi in-
terni del Amministrazione attiva, facent capo alla Ragioneria ge-
nerale dello Stato e, quindi, al Ministro del Tesoro, debbono esple-
tare anche il riscontro economico o di merito sugli atti comunque
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riflettenti la materia del bilancio — ad eccezione di quelli indicat
all’art. 1, comma 20 del D. M. su citato, ossia quelli relativi all
preparazione del personale ¢ alla difesa nazionale — poteva ber
sottintendersi che tale riscontro dovesse riguardare la congruita, ’eco
nomicita, l'utilita delle spese in una visione nccessariamente unitari:
dell’azienda dello Stato, senza invadere la competenza istituzionals
degli uffici amministrativi e scendere in apprezzamenti circa 'oppor
tunita e la convenienza politico-sociale degli atti da essi posti in csse
re; poteva ritencrsi, in altre parole, implicita o addirittura ovvia Pesi
stenza di una linea di demarcazione tra le due sfere di competenza

Tuttavia, si ravvisod utile precisare che la «vigilanza » di che
trattasi « non conferisce alle ragionerie centrali alcuna attribuzione
nella formazione degli atti » amministrativi propriamente detti e che
la relativa responsabilitd « spetta esclusivamente alle singole Ammi.
nistrazioni ¢ non cessa, né resta in alcun modo diminuita, anche
quando su di essi non sieno occorse osservazioni da parte delle
ragionerie » medesime (art. 5).

Scopo della precisazione legislativa ¢ quello di stabilire in modc
inequivocabile che il Ministero del Tesoro — e quindi la Ragionctis
genetale dello Stato, come organo di ausilio ¢ di diretta collabora
zione del Ministro responsabile — non & e non vuole essere un:
entitd pteminente tispetto alle altrc Amministrazioni statali, le qual
erano e restano politicamente autonome con un proprio campo d
azione e di stimolo, ma deve poter ridurre ad unitd tutta Pattivitd
finanziaria e patrimoniale dello Stato, nell’interesse della saldezzs
economica e dello sviluppo sociale del Paese. Funzione precipua cd
irrinunciabile ¢, dunque, quella di coordinare i riflessi finanziari di
tutta Pattivita amministrativa dello Stato in attuazione degli indi-
rizzi programmatici prestabiliti i quali, sul piano politico, sono armeo-
nizzati dal Consiglio dei Ministri e dalla Presidenza del Consiglio,

15. - Le complesse e delicate attribuzioni della Ragioneria
generale dello Stato, gid enunciate sintcticamente dagli articoli 24,
25 e 29 della citata legge di contabilitd generale n. 2440, sono ulte-
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riormente precisate dagli articoli 160 e seguenti del relativo regola-
mento 0. 827, integrati da successivi provvedimenti legislativi.

Le incombenze che il vigente ordinamento attribuisce al Ra-
gioniere gencrale dello Stato sono, poi, di notevolissimo peso e,
sebbene la legge gli atfianchi il Consiglio dei ragionicri, di regola
presieduto dal Ragionicre generale medesimo, esse sono cosi vaste
¢d importanti da renderne particolarmente arduo Padempimento
personale, talche appare evidente una certa sproporzione tra i compiti
istituzionali demandati alla Ragioneria generale dello Stato e al suo
massimo organo responsabile ¢ Pordinamento interno dell’Istituto.

La semplice lettura degli articoli 160 ¢ seguenti del citato rego-
lamento n. 827 d4 un’idea appena sufficiente di quanto pesanti siano
i compiti ad esso affidati, scnza il necessario apprestamento dei
mezzi per adempierli,

Dalla preparazione del bilancio di previsione e del rendiconto
generale, allo studio ¢ alla formulazione dei disegni di legge di va-
riazione del bilancio stesso; dall’esame dei progetti di legge ¢ di
altri provvedimenti che abbiano o possano avere riflessi sul bilancio
statale, all’approntamento delle situazioni finanziarie e deghi altri
documenti occotrenti al Ministro del Tesoro, sia per 'esposizione
finanziaria annualc, sia per le relazioni col Parlamento; dallo studio
dei provvedimenti relativi alla utilizzazione dei fondi di riserva per
spese impreviste ¢ per spese obbligatoric ¢ d’ordine, al coordina-
mento delle scritture contabili presso tutte le Amministrazioni sta-
tali; dalla vi gilanza sulle Ragioneric centrali e provinciali al riscontro
ispettivo di magazzini ¢ depositi di propricta dello Stato; dall’csame
delle situazioni degli impegni, al controllo su enti ed istituti la cui
gestione interessi la finanza statale.

Queste, nelle linee fondamentali, lc attribuzioni dell’Istituto, le
quali subiranno, in prosieguo di tempo, un ulteriore incremento
qualitativo e quantitativo in rappotto all’aumento dei servizi assunti
dallo Stato nei settori cconomico ¢ sociale, caratterizzati da un
crescente attivisimo legislativo,

Come nel 1923-24, cosi nel 1939 e nel periodo successivo
allultimo conflitto mondiate, alla dilatazione dei compiti e delle
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responsabilitd, sul piano nazionale, delia Ragionetia generale dello
Stato, non ha fatto riscontro un adeguato ridimensionamente dj
ufhici ¢ di personale alle sue dipendenze, cosicché il tempestivo ed
aculato adempimento di essi ha richiesto un costante notevole sforzo
di adattamento degli insufficient mezzi di cui PTstituto dispunc per
corrisponderc alle pressanti esigenze dell’ Amministrazione di cai &
parte integrante.

St vedra nell’ultimo capitolo di questa pubblicazione quali sone
le attuali attribuzioni dellstituto medesimo e il corrispondente
ordinamento interno.

16. — Dopo Ia riforma De Stefani, due problemi si presenrano
all’attenzione del legislatore nel settore amministrativo—contabile :
la disciplina dell’attivita del Portafoglio dello Stato e la necessaria
cottelazione fra gestione del bilancio di competenza e gestione del
bitancio di cassa, il quale, con alterna vicenda nelle varie epoche dopo
Punificazione politica del Pacse, ebbe maggiote o minore risalto nel-
PAmministrazione finanziaria dello Stato, ma la sua utilith interna ¢
Stata costantemente riconosciuta attuale da tutti i Governi nazionali,

Per realizzare 1 due obbicttivi anzidetti fu presentato al Senato
(22 ottobre 1928) un disegno di legge, 199 che divenne poi la leyoe
9 dicembre 1928, n. 2783.

Nella relazione ministetiale che accompagna il progetto si pone
in rilievo il fatto che il controllo preventivo della Corte dei Conti
sulle operazioni di Portafoglio & parziale in quanto si limita alla
«registrazione dei mandati che le Amministrazioni centrali Cmettono
in rimborso dei pagamenti eseguiti allestero per loro conto »,
mentre quello consuntivo & completo ma tardivo,

1l fatto che si tratti di gestione fuori bilancio non deve costi-
tuite deroga al principio generale del riscontro preventivo su tutti
gli atti ¢ provvedimenti che possono sfociare in concrete operazioni
di Portafoglio.

(194) Senato del Regno, A interni, legisl. XXVIY, vol. XX, doc, 1. 1620,



_ A questo proposito, il relatore al Senato sul citato disegno di
~legge, dopo aver ricordato Penorme sviluppo della gestione del
" ‘Portafoglio dello Stato a causa della crisi monetaria ¢ dei bisogni
di guerra (nell’esercizio 1925-26 essa aveva tratto ordini sulia Teso-
reria per circa 34 miliardi di lire, ridotti poi a 14 in quello successivo),
osserva che « per motivi non strettamente giustificat, tutta I'attivita
che si ¢ sentita la necessita di sottoporre in qualche modo ad un
continuo controllo, non ¢ stata sottoposta alla Ragioneria generale
dello Stato, ma alla stessa soltanto collegata in qualche aspetto ».
« Le funzioni di controllo vere e propric — soggiunge il sena-
tore Mayer — si ¢ preferito attribuire invece alla Corte dei Conti,
con un procedimento, se non nuovo nell’organizzazione dei nostri
pubblici uffici, quanto meno giustificato da quelle eccezioni che in
tal senso erano state sinora costituite ». 195
Poiche si ravvisa indispensabile normalizzare la gestione def
Portafoglio dello Stato, onde evitare che — come & avvenuto in
. passato —- essa possa sovvertite Pequilibrio del bilancio, vengono
opportunamente disciplinate le relative operazioni con Ja istituzione
di pit rigorosi controlli interni all’origine, ossia su tutti gli atti di
~amministrazioni statali che ad esse danno luogo, prescrivendo altresi
Panticipo dei fondi per gli enti ed istituti pubblici che non intrat-
tengano conto corrente col Tesoro, mentre nel caso che questo
esista, basterd accertare ’esistenza della disponibilita.

17. - Qucllo che pit interessa sottolineare del progetto in
esame, per i riflessi sulle attribuzioni della Ragioneria generale
dello Stato, & la decisione di voler avvicinare il pilr possibile i risul-
tati del bilancio di cassa a quelli della gestione di competenza,
fermo restando il principio per il quale 1 controlli esterni ed interni
devono avere per oggetto cssenzialmente quest’ultima.

. Pur essendo esplicitamente definito «atto interno », il bilancio

e

della pubblica finanza, in quanto concorre alla attuazione di ug
armonico contemperamento tra bisogni da soddisfare e disponibilita
occorrent,

Le opetazioni di Tesoretia e di Portafoglio hanno evidenti
ripercussioni sulla gestione del bilancio "di competenza e, recipro-
camente, le variazioni di bilancio si riflettono sui movimenti di cassa
¢ di Tesoreria; percio si rende indispensabile un pitt stretto collega-
mento funzionale tra Ragioneria generale dello Stato e Direzione gene-
rale del Tesoro, attraverso la periodica comunicazione di document;
¢ di notizie che interessino i rispettivi settori istituzionali di attivita.

La instaurazione di un fattivo collegamento tra i due massimi
organi centrali del’ Amministrazione finanziaria dello Stato trae mo-
tivo fondamentale dalla considerazione che la situazione di bilancio
¢ quella di cassa possono, in un dato momento, sensibilmente dif-
ferire, talch¢ il Ragioniere generale dello Stato potrebbe essere
portato a formulate un determinato parere su proposte di nuove o
maggiori spese, in presenza di una data situazione di bilancio,
mentre potrebbe essere indotto ad avviso opposto o comunque
diverso quando fosse messo in grado di conoscere tempestivamente
¢ compiutamente la effettiva situazione di cassa.

Del resto, gli ordinamenti anteriori prevedevano la compila-
zione del preventivo di cassa, ma i criteri tecnici adottati lo avevano
trasformato in documento complesso e tardivo, quindi poco rispon-
dente allo scopo, che & quello di avere una visione sintctica ¢ com-
piuta della situazione di cassa, si2 per le occorrenze della gestione
di competenza che per le varie gestioni fuoti bilancio, tra le quali
sono appunto quelle del Portafoglio ¢ di Tesoreria.

Se & innegabile che il bilancio di competenza presenta quei non
pochi vantaggi che lo hanno fatto preferire in quasi tutti gli ordina-
menti amministrativo—contabili e quasi subito si & imposto nel nostro
sistema, ¢ anche indubbio che esso ha il difetto di « avere un cotso
a se stante del tutto indipendente dalla situazione di cassa ». 196}

(196) Aati del Parlamento iwaliano, Camera dei Deputati, legisl. XXVII, vol, XXXV,
doc. n. 2239 A,
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Il preventivo di cassa, fino al 1913, veniva presentato —- come
¢ noto - in appendice alla legge di assestamento; quando questo
ultimo venne abolito, si stabili che sarebbe stato cgualmente comu-
nicato al Parlamento, ma di fatto per lungo tempo venne trascurato.

I ripristino di questo documento, suscettibile di revisione pe-
riodica (trimestrale) senza particolari formalita, per la sua stessa
natura di « atto interno », tende dunque a « raggiungere la2 compiu-
tezza di precalcolazioni che da tempo il Senato aveva auspicata », 197)

Ogni iniziativa legislativa che miri a ridurre « lo scarto » tra i
due preventivi di competenza ¢ di cassa, va dunque secondata.

Il 2 questo fine che il disegno di legge in ¢same intende ripri-
stinare Pesercizio suppletivo gia prescritto dalla citata legge 0. 3747
del 1859, ma non per un scmestre, come quest’ultima prevedeva,
bensi per un mese, col dichiarato scopo di tidurre la massa dei
residui che, con la definitiva chiusura delPesercizio al 30 giugno,
raggiungevano cifre cospicue.

La brevitd del prolungamento attenua gli inconvenienti della
duplicitd di scritture contabili per tutta la sua durata e della possi-
bilita di errori di imputazione, mentre le operazioni di cassa propftie
del nuovo esercizio tisultano limitate nel mese di luglio in quanto,
di regola, devono cssere precedute dalle fasi dell’accertamento e
della liquidazione,

H vanrtaggio di tale breve prolungamento risulta, pertanto,
cvidente quando si consideri che le partite attive e passive che al
30 giugno si trovano «in fase prossima al versamento o al paga-
mento, sono, nel fatto, versate ¢ pagate nei glorni immediatamente
successivi v, come avvicne per la gran massa di infercssi sul debito
pubblico relativi al primo semestre, ad aleuni canoni di fitto, ecc. 198)

In conseguenza del ripristino dell’esercizio suppletivo si sposta
da dicembre a genmaio anche la data di presentazione del rendiconto
al Parlamento.

{197} Senato del Regno, At interni, vol, XXI, doc. n. 1620 cit,
(198) Atti del Parlamento italiano, Camers dei Depurari, vol. XXXV cit,, doc. n. 2239,
pag. 2.

230

18. -- Nel regolare la materia dei residui e la funzione del pre-
ventivo di cassa, il disegno di legge in esame, al fine di precisare
ulteriormente gli adempimenti della Ragioneria generale dello Stato
¢ delle dipendenti Ragionerie centrali, intesc precisare la nozione
giuridico—cantabile dell’impegno, soprattutto in relazione alle co-
siddette « spese ripartite », di carattere straordinario.

La nozione che di esso da art. 273 del vigente regolamento di
contabilitd alle Jettere ) ed ¢) non pud ritenersi soddisfacente,

E chiaro - osserva il senatore Maver - che solo motivi di
malinteso ossequio alla disposizione originaria possono aver indotto
il legislatore del 1924 ad annoverare fra 1 residui somme o stanzia-
menti che giuridicamente tali non sono, giacche di fronte ad essi
non esistono terzi che ne vantino il soddisfacimento,

Conviene, percio, dare facoltid al Ministro del Tesoro (allora
delle Finanze) di eliminare quei « residui » che possono considerarsi
talt solo contabilmente, si tratti di assegnazioni del « movimento capi-
tali » relative ad occorrenze cul si provvede con accensione di debiti,
ovvero di spese ripartite, sulla cui quota annua non esista un cfettivo
IMpegno verso terzi.

Trattasi, si ripete, di facolta, non gid di obbligo giuridico, di
cul naturalmente va fatto un prudente uso per mantenere il neces-
sario equilibrio fra i vari bilanci, sopratturto in ordine alla obbliga-
torieta della reiscrizione in conto competenze degli esercizi successivi
a quello da cui le assegnazioni in parola sono state eliminate.

Altra innovazionc della legge n. 2783 del 1928 riguarda il
periodo del riporto in bilancio dei residui agli effetti della perenzione
amministrativa (ridotto a tre ¢ a due anni per le spese, rispettiva-
mente, straordinarie ¢ ordinarie).

Dai pochi cenni che precedono, si cvince che, mentre si tende
a perfezionare gli strumenti amministrativi ¢ contabili ¢ a snellire
la funzionalitd del bilancio, le cui classificazioni non possono certo
dizsi rispondenti alle esigenze di uno Stato moderno, le incombenze
¢ Ja conseguente responsabilita della Ragioneria generale dello Stato
ne sono aggravate, ma il suo ordinamento interno resterd, ancora
per alcuni anni, immutato.
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. Ci6 non ostante, poiche si tratta di imptescindibili adempi-
.f-;r__ncnti di legge, I'Istituto non solo non si & sottratto ad essi, ma li ha
" soddisfatti con consapevolezza e tempestivita, concotrrendo note-
volmente al progressivo sviluppo del nostro sistema amministrativo,
finanziario e contabile.

19. - La materia dei controlli, per la straordinaria importanza
che essa ha sempre avato nelle pubbliche Amministrazioni, continua
a costituire oggetto di studio e di discussiont.

Pochi anni dopo Pentrata in vigore della nuova legge sull’am-
ministrazione del patrimonio e sulla contabilit generale dello Stato,
con decreto del Capo del Governo 26 ottobte 1928, venne nominato
un « Comitato per il perfezionamento dei metodi di lavoro ¢ di
controllo nelle Amministrazioni dello Stato », presieduto dall’ex
-Ministto De Stefani. '

Nella densa relazione del 29 marzo 1929 si dichiara, tra Ialtro,
che ¢ indispensabile garantire « una netta separazione del conttollore
dall’ordinatore della spesa e dagli organi addetti alla riscossione
delle entrate; un controllo che, senza ritardare I’azione amministra-
tiva degli organi ¢ delle aziende di Stato, nelle sue varie esplicazioni
formalt ¢ materiali, la vigili a riguardo dell’assunzione e dello svol-
gimento degli impegni e deliaccertamento del diritto a riscuotere ¢
delle riscossioni ».

Potrebbe dirsi, se non vi fosse un’apparente contraddizione in
termini, che queste sono le direttrici di sempre ¢ di mai in fatto di
controllo, nel senso che non da oggi si ¢ riconosciuta la necessita
di separare 1 due campi d’azionc ¢ gli organi o soggetti che vi ope-
1ano, e tuttavia motivi contingenti o pseudo—giuridici, certamente
esttanci alla tecnica amministrativa e contabile, non hanno mai
consentito di tradurre in atto talune premesse di logica giuridica,
per avviare a definitiva soluzione il ponderoso problema.

La sottocommissjone Cassis, ad esempio, che studio ex professo
il problema del controllo nella pubblica Amministrazione, indugio
a lungo sulla esistenza o meno del «fatto logismologico » per sta-
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bilire se la ragioneria, come disciplina, potesse annoveratsi tra le
scienze pute o di metodo ¢ pet inferire che, se puse ad essa puo
riconoscersi una funzione di controllo accanto 2 quella fondamentale
della rilevazione contabile e statistica, codesto controllo deve effet-
tuarsi nell’ambito di ciascun Ministero,- come entith economica e
ammipistrativa a sé¢ stante, come «azienda » che regoli la propria
gestone indipendentemente da tutte le altre, le quali, nel loro insieme,
costituiscono la complessa azienda dello Stato, soggetta nella sua for-
ma composita e nelle sue patti, al superiore controlio del Parlamento,
sia direttamente che attraverso Pistituto della Corte dei Conti.

S1 ¢ gid visto nelle pagine precedenti e si precisera nel capitolo
seguente come questa concezione sia fondamentalmente errata, anche
perche ripete motivi di validitd dal vecchio sistema anteriore alfa
tiforma del 1853, ’

Dopo le premesse suindicate, Ia relazione conclusiva sui lavori
di detto Comitato afferma che quest’ultimo « non disconosce Pim-
portanza del controllo di legittimita il quale, debitamente esercitato,
garantisce che 'azione amministrativa ¢ rimasta nei limiti delle fa-
colta consentite dalle leggi; ed ispira anzi le proptie conclusioni alla
necessita che questo controllo venga esercitato non parzialmente
come oggi avvicne, ma in modo che tisult, per ogni atto, compiuto.
Ritiene perd che la funzione del controllo sia pure quella di vigilare
sutla condotta economica delle prbbliche ammnstrazioni ¢ che esso debba
occuparsi oltreche dell’aspetto formale ¢ giuridico dell’azione ammi-
nistrativa, anche della sua cconomicita ¢ del modo con cul sono
tutelati gli interessi dello Stato ».

« L’opportunita del controllo economico sulle spese e sulle
entrate — prosegue la relazione in parola — & stata riconosciuta,
oltreche nelle migliori legislazioni del mondo, anche nel nostto r.
decreto legge del 29 giugno 1924 »,199)

Nelle sue conclusioni il Comitato propone di unificare gli organi
del controllo, estendendolo al metito e garantendo Ia pit larga

(199) Relazione 31 marzo 1929 del Comirato per il perfezionamento dei metodi di lavoro,
ece. cit,, pag. 64 e segg.



autonomia all’anico organismo cosi risultante, attribuendogli, altre-
a1 poteri di annullamento degli arri per 1 quali rifati 31 visto, Le
contestazionl sul conti giudiziali verrebbero deferite al Consiglio
di Srato.

Come si vede, alla distanza di oltre 60 anmt dai tentativi di
soluzione de} Sella ¢ del Cambray-Digny, il problema del controlio
sugli attt delta pubblica amministrazione permane vivo e palpitante,
allo stesso modo dei fondamentali problemi che investono in pro-
fondird Pordinato svolgimenro della vira nelle comunita politico--
soctali,

Mette conto, perranto, di softermarsi brevemente suil principd
generali che informano il riscontro nell’ Amministrazione dello Stato
moderno, che & Stato di diritto, ma anche il massimo responsabile
dello sviluppo cconomico della nazione, al fine di coordinare e
chiarire taluni concetti esposti nelle pagine precedenti,

Nel capitolo seguente saranno, quindi, considerati gli aspettt
giuridici ed economici del problema, tenuto conto della vigente
legislazione e dei possibili sviluppi dell’[stituto, particolarmente nel
riflessi interni dell’intera Amministrazione dello Stato.
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CAPITOLO 11

Soamyario: L 5. Punzione di governe « pubhlicn ammiristroslone neilo Stato
moderno. Postzione e rapport di coordinamento tra organt primart dello
Stato nelle Stasuio alhestino e aella vigente Costriezione. Anmidnistra-
zione attiva ¢ controllo, - 6-9, L funzione del bilancio nello Stato moderno
caratterizzato da un marcato dinamismo legislativo per il conseguimento
dei fini sociali, Necessica di un equilibrio fra attivitd economica e attivitd
finapziaria. 1 presuppost! logich ¢ scientificl della gestione anitariz nella
axienda dello Stato. Llesigenza ¢ un riscontro sul merito Granziario coeanto
ed 2 complemente del Sindacato parlamentare ¢ del comrolle di legit-
timitd. - 1015, Le classificazioni ricorrenti sulle principali forme di con-
trollo. Stati di previsione ¢ bilancio anitario, Timprescindibitisa di taluni
elementi di valutazione ¢ di giudizio per Vesercizio efficace det riscontro
economico, La pasizione delia Ragioneria generale dello Stato di fronre a
questo impellente problema. Organicita, continuita ¢ sostanzialith del
FISCONLIo eCenomico.

1. - Neai capitoli precedenti si ¢ cratteggiato con sintesi crono-
logica, attraverso 1 vari periodi storici, 'evoluzione concettuale e
legislativa deyli istituti del bilancio e del controllo nell’azicnda
statale, ponendone in risalto gli aspetii storicl ¢ pratici qualt risultano
dagli studi, daghi atti ufficiali ¢ dai provvedimenti pin importants
presi in esame, t quali, direttamente o Indirerramente, hanno intluito
sugii sviluppi strurturali ¢ funzionali della Ragioneria generale dello
Stato.

Si riviene utile, pertanro, riassumere ed integrare ncl presente
capitolo quanto gia esposto sul problema del riscontro, sempre
vivo ¢ palpitante per Pinteresse scientifico ¢ pratico che rivesie e
per gli effetti che ne promanano, considerandone essenzialmente gli
aspetti grenerali soteo il profilo amministrativo,

Dire che le esposizioni teoriche sul controllo nelle pubbliche
amministrazioni siano sempre state esenti in passato da passionalita,
anche spinte, e che sempre sia prevalsa la preoccupazione di cono-
scere ¢ approfondire Pessenza ¢ le concrete manifestazioni del pro-
blema in upa visione realistica degli interessi fondamentali dello
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-Stato nel suo insieme, sarebbe un indulgere gencrosamente ma inu-
tilmente su posizioni molto spesso errate. Al fine di inquadrare 1
principl generali che presiedono e informano Pistitato del contr.(_Jllo
nclla pubblica amministrazione, giova premeitere alcane clon&dc—
razioni sulla nozione di amministrazione, sui rapporti che interce-
dono fra i diversi organi dello Stato ¢ sulle caratteristiche de%le_
attivits che ad essi fanno capo, al fine di stabilire i presupposti teoric
e pratici dell’impottante problema.

2 _ Non di rado la nozione tecaico-giuridica di « amministra-
zione » & parsa complessa ¢ non agevolmente riassumibile, (':Osicché
taluni studiosi hanno prefesito definirla per esclusione, ossia come
qualunque attivitd che non sia legislativa o giut.isdizi?nalf.:. ‘

Ove si osservi, perd, che nel comune linguaggio si dice che
upa persona «amministra » il proprio patrimonio es.plica.ndo. una
seric di atti dirctti-alla sua conservazione ¢ al suo migliore impicgo;
che il Sindaco «amministra » il Comunc col Consiglio ¢ la Giunta
municipali, curando la conservazione del patrimonio comunale ¢ i
" funzionamento dei servizi rientrant nella sfera della competenza
istituzionale dell’cate, ¢ cosi via, si pud corfettamente definire
Pamministrazione come « attivita pratica che lo Stato dispicga per
curarc, in mods immedialo, gli interessi pubblici che assume nei propri
fini », 200)

Non dissimile & la nozione di amministrazione in senso mate-
riale accolta dal Romano, i} quale perd, per distinguerla dalla fu;-{-
zione politica — che si concreta in « atti di governo "o« a.tti poli-
tici » — precisa che essa & « parte della funzionc‘: csecutiva » in Senso
proprio, 200 mentre il Vitta, pur soffermandosi su tale dvstmzu:mcT
di certo utile per configurare quell’attivita di ampio co.ntm‘luto e di
spiccato tilievo al fini dell’indirizzo generale di pOl].ti'Ca interna e
internazionalc, fa rientrase entrambe le funzioni — politica ed ammi-

{(200) G. “Zanowing, Corso di diviits amministrative, 4* edizione, vol. I, pag. 12.
(201} 8. Romann, Corse di Diritio amminisirative, 3% edizione, pag. 2 e segp.
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nistrativa in senso stretto — nel concetto generale & comprensivo
di Amministrazione dello Stato, 202 in cié seguito dallo stesso
Zanobini e da altti, per il quale «lJa funzione politica appate come
Pattivita direttiva di tutta la pubblica amministrazione: tuttavia fa
parte dell’amministrazione medesima, intesa Pespressione in senso
ampio »; questi precisa perd, che «Pattivitd politica non prende in
considerazione i singoli interessi pubblici, ma tutta quanta la vita
delio Stato considerata nel suo complesso ¢ nella sua unita ». 203)

In generale, anche i cultori di ragioneria e di tecnica ammini-
strativa, almeno da noi, aderiscono a tale nozione di amministrazione
in senso materiale, 209 mentre in senso soggettivo la si fa coincidere
con quella di organo cui istituzionalmente quell’attivita fa capo.

Cosl concepita, la funzione amministrativa resta cffettivamente
distinta dalle altre funzioni fondamentali dello Stato moderno.

La funzione legislativa, invero, ha per oggetto la costituzione
dell’ordinamento giuridico e, rispetto a quella amministrativa, co-
stituisce un «prius », in quanto la legge dispone 1 fondamento
giuridico di quella parricolare attivita, immediata e concreta, che
costituisce 'amministrazione nel senso sopra indicato.

« Propriamente — nota il Romano — facendo le leggi non si
agisce, ma si segola, si predispone, si permectte, si circoscrive, si
vieta una qualche attivitd, rispetto alla quale esse costitulscono un
prius ».205)

3. — Esiste, dunque, una «riserva » dell’atto amministrativo ?
Il quesito assume rilievo per Pargomento del presente capitolo
perche non sono mancati ¢ non mancano studiosi che vedono nella

(202) C. Vrrrva, Iiritte amminisirative, 3% ediz. vol. I, pag. 4.

(203) G. Zawonma, op. cif., vol. I, pagg. 15 ¢ 16.

{204) Cfr. F. puvua Pevws, T fondaniensi deils Ragioneria, 5% ristampa della 18 ediz.; pag. 123
({ove & riportato anche il pensicro di Besta e Alfieni cui PAutore aderisce), P, Grovanwm, I Am-
winistragiont agiendale gererale, pag. 5 e segg, A, REnut, Lincamenti di feenica ampriiistrativa indy-
styiale, pagg, 48-49,

(205) S. Romano, ap. e loc, cifali.

213



pubblica amministrazione un’areivitd « delegata » day potere legi-
slativo, nel quale essi compendiano tutte le funzioni primarie dello
Staro, compresa quella amministrativa in senso amplo.

Partendo da questo crronco congetto, che la moderna dottrina
costitudionalisrica ha da tempo superato, & facile impostare una
singolare teorica ded controlio, ¢he rende ad escluderlo dall’interno
dell Ammiaistrazione.

Poiche 11 Parlamento autorizza, limita ¢ delega Pattivita di go-
verno, ad esso soltanto spetta di ordinare controlli giuridici ¢d
ceonomict su quellavivitd; quindi, wiente controlli per ¢ nell’ Ampii-
HiSErds i

Nella cirara relazione redatta dabla Vo Sottocommissione Cassis
sul controllo, ¢ riportato, tra gli alert, 1] pensiero di . Lolini, 206)
il quale, premesso che o governanti esercitano il potere per delega
del Parfwmento s, esprime Pavviso che alla Ragioneria gencrale
deilo Staro — ossin al Ministero dol Tesoro — non potrebbe essere
athidaro i« controllo cconomico che ¢ vero controllo di merito
il quale inveee « potra ¢ dovrd essere esercirato, insieme al controllo
di legiteimitd, nella sua sede naturale, dalla Corte dei Conti s, mentre
«il parcre sulle portata finangiarie di fntti @ progesti di legge, funzione
emincntemente di merito, ogul sbbandenata alla Ragioneria generale,
¢ la compilazione dei progetti di legge che implicano impegni ©
spese per i hilancio dello Stato, ¢ che oggi rivelano pit la cura del
formalismo contabile, che la necessaria precisione ¢ chiarezza giu-
ridica, dovrebbero essere restizmiti alla Direzione generale del Te-
ST 5,

| confusione rra organismi v tunzionl anche nello stesso am-
bito del Ministero del Tesoro, gid posta in risalto dal Rostagno ¢
da altri cultori di contabilita di Stato, & del rutio palese.

Quando non si abbia sufficiente dimestichezza con la varieta,
la complessird, la moleeplicita delle ateribuzioni di quel Ministero

12061 Tn. Louma, Brerwga, 1928, o N Ant, Questo lavoro ottenne un premio ¢ una
preven’ure segnalazione detla Ansociuzioue fre Yo Sociard per Aziond, che aveva indetro un con-
connn itk tilorua della pubblics Arnministruzione o dei conrroll, (Ruceolta A Parlamentari,
legisl, XX VL vol, T cit,, pugy. 120 ¢ ~egg).
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¢ dei suol organi principali; quando non siano sufficientemente
approfondite le caratteristiche operative di esse, non ¢ agevole co-
gliere la diversa natura ¢ le differenti finalita delle funvioni contabili,
di bilancio e connesse, ¢ disunguerle da quelle di tesoreria, di
portafoglio, ecc.

4. - Ymporsta chiarire, dunque, Perroneo assunto deila «delegay
cui sopra si € accennato, al fine di sgombrare il terreno da non
poche incsattezze intorno ai presupposti giuridici e logici del con-
rrollo all’interno della pubblica Amministrazione.

Occorre premettere al riguardo che, se il principio della distin-
zione del poteri nello Stato italiano cra considerato, sotto lo Statuto
albertino, cssenzialmente di natura politica, con- Pattuale Costitu-
zione, di tipo «rigido », esso zcquista una pit spiccata rilevanza
giuridica, ¢ cid significa che quella distinzione importa una pil
marcata separazione di competenze tra gli organi primari dello
Stato.

Ora, Pistituto defla delega legislativa ¢ espressamente previsto
e regolaty dall’art. 76 della costituzione, il quale consente che la
relativa funzione venga esercitata dal Governo in via cecezionale ed
a precise condizioni non derogabili dal legislatore ordinario, nel-
Pevidente presupposto che quella funzione ¢ essenziale prerogativa
delle Camere rappresentative,

Solo 2 quelle condizioni ed swicamente al Governo cssa puo
essete femporaneaminte delegata. _

Per la funzione di Governo non esiste analogo presupposto.

I criterio, che i Fragola qualihca «a fortiori », secondo il
quale «lorgano investito della funzione legislativa deve ritenersi
originariamente, ed a pilt forte ragione, investito della funzione
csceutiva », non aveva alcuna base logica sotto il vecchio Statuto,
tanto meno ne ha una con la nuova Costituzione.

Si dice che it legislatore « potrebbe fare le leggi e al tempo
stesso creare attl legislativi per 1 casi concreti. Ma a che cosa var-
rebbie il principio della divisione dei poteri, sc questa divisione
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potesse agevolmente eliminarsi con un atto di volonta del potere

legislativo ? ». 207)

Se proprio si vuole affermare Pesistenza di un rapporto di
« dipendenza » o di assoggettamento dell’ Amministrazione in senso
lato allorgano legislativo, per la fiducia che il Governo deve avere
dalle duc Camere (art. 94 della Costituzione), esso dovra qualificarsi
di patura politica, non mai giuridica, nel senso che Porgano legi-
slativo non pud mai esserc rignardato come il superiore gerarchico
dell’organo di governo.

Nello Stato di diritto, nello Stato, ciog, esso stesso sottoposto
allimpero della legge, nessun potere pud titenersi « legibus solu-
tus », cosicché anche nel campo legislativo possono presentarsi gli

stessi vizi di invalidita degli atti amministrativi: violazione di legge -

(ossia di norme costituzionali), eccesso di potere (come sviamento
dal fine posto dal costituente) e incompetenza (cioé svolgimento di
attivita in materia non atiribuita dal costituente), perché «la costi-
tuzione ha dato al legisiativo determinati poteri, in una certa ma-
teria, per raggiungere determinate finalitd », ed ha ammesso «il
sindacato degli atti legislativi senza limitazionc » 2¢8 attraver-
so Distituto, nuovo nel nostro ordinamento, della Corte costi-
tuzionale.

Draltra parte, la funzione amministrativa (politica e di ammi-
nistrazione in senso stretto) si rivela storicamente cssenziale per
la vita come per la costituzione di uno Stato e precede quella
legislativa,

« L’azione concreta per il raggiungimento della difesa della
societa, indi per Ja promozione del suo benessere — scrive il Vitta —
¢ il caposaldo dello Stato; questo, come ogai ente collettivo, si
costituisce per raggiungere determinati effetti giuridici, e vive in
quanto esplica un’attivita diretta 2 tali fini. Lo Stato si muove nel
campo della societd anzitutto e soprattutto per ottenere lordine,
indi 1l progresso, mediante #na continna emanazione di singoli atli ten-

(207) U. Tracora, Gl atii amminisirativi, pag. 4.
(208) U. Fracora, ep. cit., pag. 6.
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denti a fali scopi », cosicche «azione amministrativa di difesa non
pud interrompersi un solo istante senza porre a repentaglio la
societd stessa », 209

Governo e Parlamento sono, dunque, organi costituzionali e,
come tali, assolutamente eguali ed indipendenti sotto il profilo
giuridico.

5. = Qual’e, dunque, la natura dei rapporti che intercedono tra
organt costituzional: ?

Escluso che possa trattarst di rapporti gerarchici, ii Crosa
precisa che essi «non incidono mai sulla sfera di competenza, né
possono in alcuna maniera condizionatla o limitarla percheé questa
¢ regolata esclusivamente e direttamente dalla costituzione. Sono
In ognl Case rapporti di coordinagione [ra ergani eguali che... mirano
esclusivamente a comporre in un ordine unitario Iattivita dello
Stato. '

La priorita fra questi organi ¢ di ordine esclusivamente pro-
tocollare; essi sono organi necessari ed indefettibili per il funzio-
namento dello Stato ¢ la manifestazione diretta della sua volontd
e tutti si presentano, sottoc questo aspetto in posizione di assoluta
paritd giuridica, cosicché la mancanza di uno solo di essi determi-
nerebbe la paralisi dello Stato, o quanto meno, una trasformazione
della sua struttura ». 219

Chiarita la natura dei rapporti che intercorrono tra gli organi
costituzionali, ¢ appena il caso di sottolineare che tali sono non solo
1 Ministri singolarmente considerati, ma anche il Presidentc del
Consiglio dei Ministri ¢ fo stesso Consiglio, il quale «non ¢ un
organo consultivo, ma prende deliberazioni di amministrazionc
attiva, le quali vincolano i Ministri, al cui ramo di attivita si rife-
riscono. Questa obbligatorietd non deriva da un rapporto di ge-
rarchia che interceda fra il Ministro ¢ il Consiglio, ma ¢ conseguenza

(209) C. Virrra, Liritte amministrative, val. 1 cit,, pagg. 9 ¢ segg.
(210} T Cnosa, Diritte costilnzionale cit., pag. 335.



del principio di collegialitd, pur il quale ciascun componente ¢
vincolato dalle deliberazioni del collegio di cul ¢ parre », 21

(Juesto principio vale a configurare la posizione giuridica del
Ministro, su) quale incombe una responsabilith individuale per gl
arti del proprio Dicastero od unu responsabilita collegiale come com-
poneate il Consiglio del Ministri; epperd essi -~ debbono essere strert
di un eidem sentire de republica -, onde si rende necessario che il Pre.
sidente del Consighio wilidi § diversi dicasteri a personagui che comcor-
dino nel programma presidenzile ¢ formino un ratto omagenco », 23

Saggiunga che, per Parr, 92 della Costituzione italiana, il
Governo in senso stretto & composto de! Presidente del Consiglio
¢ det Ministri, che costituiscono insieme il Consiglio dei Miniseri »,
¢ che, per il successivo arr, 95, 1! Presidenre « dirige la politica gene-
rale del Governo ¢ ne ¢ responsabile. Manticne Zmird d indirizzo
politico od wmministrativs, promuovendo ¢ coordinando Pastivitd dei
Ministri o, 1 quall sono, percio, responsabili degli att del proprio
Dicastero non solo di fronte alle Camere, ma anche nei riguardi del
Prestdente del Consiglio.

Non v’¢ dubbio, pertunto, che « di fronte all’aurorica legisla-
fiva..., sta Pamministrativa, che ¢ pussibile assoggettare alla prima
nel senso che Pautoritd amministrativa nelloperare ned singoli casi,
stoattenga alle norme che la prima I posto s, 1% ma questa sorra
di assoggertamento alla legge, questo « rapporto di subordinazione
rispetto alla legge, che non solo designa i fini da raggiungere, ma
da anche Pindirizzo sui mezzi da usare per il conseguimento di
esst -2 ¢ fenoniena ripico di taed glt organt nello Stato di diritto,
non gid di quelli amministrativi soltanto, cosicche non puod corret-
tamente parlarsi di delega nel senso sopra indicato.

Draltra parte, se il potere di cmanare e legyi spetta, nel sisrema
parlamentare, agh organi legislativi, & necessario istituire un sistema
di controlli diretri ad accertare se e in che misura Partivita ammini-

(211) G, Zanuvng, Corso, cit., vol. L1, pag. 111.

{212) K. Caasa, op. ot pig. 344,

(213) C. Vioi-a, ap it vol, 1, pag. b}

(214 Vo St wiwn, Toaliivién interva della prbiblica  Auinitictraziove, cit., pag. 6.
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strativa si sia svolta in conformita della legge. Non potendo essere
espletato direttamente dagli organi parlamentari, tale accertamento
vicne aflidato ad organi esternt all’ Amministrazione attiva, 1 quali
assurgono cosi ab vango di organi di rilevanza costituzionale, in
quanto la loro competenza & stabiiita, in linea generale, dalla Co-
stituzione,

E a questo punto che prendono corpo tesi diverse, nel silenzio,
ovvio, del testo costituzionale: controllo preventivo o controllo
consuntivo ? controllo preventivo e consuntivo insieme di sola
legittimita o anche di merito ? controllo esterno so’tanto o anche
controllo all’interno dell’amministrazione attiva ?

[ vart quesiti rivestono particolare importanza e delicatesza,
non fosse altro per la peculiarita della gestione dei pubblici enti,
delfo Stato in particolare.

Unico punto fermo ¢ quello della indispensabilitd del controllo,
che peraltro ¢ fenomeno non esclusivo delle pubbliche amministra-
zioni, ma csiste in tutte le concrete atrivith umane, quasi imposto
dalle stesse esigenze della vita di relazione tra singoli individui, e,
quindi, a maggior ragione, nelle aziende in cui si « amministrano »
pattimoni o ricchezze proprie ed altrui.

« Pud dirsi che non esisa aspetto dell’awivitd umana il quale
non sia investito del problema dei controlli; ... fenomeno che ha
sempre accompagnato la vita sociale, in entita, estensione ¢ forme
diverse, le quali sono andate evolvendost in relazione al perferio-
narsi delle strutture organizzative private ¢ pubhbliche » 215)

6. — Tiin dalle prime pagine del presente lavoro si ¢ visto che
iI fenomeno del controllo nelle concrete manifestazioni di vita col-
lettiva & sempre esistito. Lisso, ciog, non & un portato, come istituto,
delle moderne organizzazioni stataali, giacché - sia pure con csten-

(215) 8, Cowzs, Teowica del bilaneio, coe., up. 1., pag. 339,
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sione, signtficato ed eflicacia diverse a seconda delle forme asso-
ciative prevalsc nei singoli periodi storict — esisteva nella « polis»
greca, comec nella « civitas » romana, nel comune medioevale come
nelle monarchie nazionali.

Puo dirsi, in breve, che, ove il gruppo sociale si & politicamente
organizzato, ivi si ¢ manifestata Pesigenza del controllo sugli atti
e sugli organi, diretto ad accertare Padesione del comportamento
di singoli e di gruppi ai principi stabiliti per Pordinato svolgimento
della vita associata. Tuttavia, esso ha assunto valore ed ampiezza
di principio generale con Paffermassi dello Stato rappresentativo,
ossia col progredire della civilta, con estendersi delle liberta poli-
tiche e della cultura a strati sempre pit vasti della collettivita nazio-
nale, con la partecipazione attiva e immediata dei popoli alla strut-
turazione organica dello Stato.

Dato imprescindibile per Peffettivo esercizio della « sovranisa »
popolare, cui fu diretto lo sforzo tenace di intere generazioni sotto
i governi assoludstici, si riveld il cosidetto «disitto al bilancio »,
come strumento atto alla regolamentaziope periodica delle entrate
e delle spese dello Stato.

Man mano che i fini dello Stato si sono allargati, sono aumentatt
1 bisogni collettivi, e Pattivita finanziaria si € venuta inserendo sempre
piu profondamente nell’cconomia nazionale, « assumendo ordinamen-
to di finanza tributaria...: le spese pubbliche, estendendosi oltrei Jimi-
ti prima raggiunti, consentirono gradatamente una pill vasta realizza-
zione degli impicghi diretti a conseguire i fini fondamentali di sicurez-
za ed, entro limiti diversi, anche la realizzazione di altri impieghi per il
conseguimento di fini collettivi vari di benessere, prosperita e cultura.

In condizioni di vita pib progredite, questi ultimi fini, raffor-
zandosi e specificandosi ancora, haano fatto rafforzare e differenziare
semptre pit Putilitd collettiva dei relativi impieghi ». 216)

Ta funzione del bilancio statale subisce cosl una sostanziale
integrazione. lissa non & pill soltanto politico—giunridica, ma viene
assumendo unz pil marcata configurazione economico-sociale,

{216) P. Ricca-Sanunnoe, Contribvite alla teoria economsica della finanga, Giufltd, pag. 125
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I rapporti fra economia ¢ finanza vengono intensificati in una
visione dinamica del compiti economico-sociali dello Stato mo-
derno, cosicché le sfere di attivita rispettive diventano sempre pil
complementari.

« La veritd & — scrive il Breglia — che lo Stato, in economia
plurisoggettiva, compila, coscientemente o incoscientcmente, due
bilanci: 'uno monetasio da intestarsi al suo stesso nome, dal quale
non deve normalmente risultare alcun supero (che comunque sa-
rebbe supcro monetario); Paltro bilancio, in termini non monetari
ma direttamente di encrgie economiche, da intestarsi al soggetto
figurato, «societa considerata economicamente come un tutto », ¢ dal
quale deve risultare normalmente il supero, #/ massine sypero, in
termini appunto di ecnergie economiche.

Lo Stato moderno, in economia plurisoggettiva, ¢ ben gover-
nato, ha considerato sempre pill sostanziale ¢ sempre pit s il
secondo bilancio ».217) LLa sua azione non ¢ pit limitata alla difesa
e alla tutela del diritto con qualche timido accenno di attivita sociale
(pubblica istruzione e lavoti pubblici di qualche entitd). Attraverso
investimenti produttivi diretti e indiretti, con interveats di stimolo,
di coordinamento e di redistribuzione di redditi, essa ha investito
¢ permeato tutta la vita economica del Paese, cosicche il suo bilancio
ha finito per costituite un capitolo, il pti importante capitolo, del
bilancio economico nazionale.

In -questo intrecciarsi di interventi, di rapporti, di interdipen-
denze ¢ di influcnze tra finanza ed economia, un punto fondamen-
tale & da ritenersi pacifico, ossia la scarsita di mezzi disponibili di
fronte alla varieta ¢ molteplicita dei fini eletti dalle autorita politiche,
cosicché J'azione ditetta al conseguimento di questi ultimi non potra
prescindere dai principi accolti dalla scienza economica, la quale postu-
lz il necessario equilibrio fra attivita economica ¢ attivita finanziaria.218)

Se, pertanto, ¢ indispensabile considerare la Jegittimita dei servizi
assunti dallo Stato ¢ gli « strumenti impiegati » per produrli, ¢

(217) A, Brrciaa, Temi di economia ¢ vita sociale, Giuflze, pag, 501.
(218) Clr. Parm G. U., ep. @t pag. 14 ¢ scgg.
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alivesi necessario ¢he ¢ 1l requisito fondamentale ¢ pregiudiziale della
lepittimitid sia wccompagnato da quello, altrettanto importante ai
fini sociali, della economicita «, 219

7. - Le note che precedona intendono sottoiineare un dato di
tatro incontestabile dello Stato moderno, ossia Vindispensabiiita del
TISCONTro  ¢eonomico, inteso come ricsame del merito finanziario
degli utri di gestione del bilancio, accanto a quello, primario e
msosrituibile, &t legittimica.

Scriveva in proposito Ponorevole Abignente pid di 40 anni fa:
« Noi possiamo bensi pensare che al controllo possa darsi questa
o quelin forma, questa o quella diretriva. Ma noi non possiamo
fondatamente negare la utilith del controllo, 11 controllo  esiste
ovunque, — dovunque lo si ammerte senza discutere, — - dovunque
si riconosce nel controllo il mezzo col quale if potere superiore
escroita la vigilanza sul potere inferiore ¢, grado grado discendendo,
sull’ultimo esecutore », 220)

Qui TPistituto del controllo & visto sotto il profilo della gra-
duazione gerarchica degli organi statali; concetto che, come si ¢
visto, non risponde pit alla realta deontologica della organizzazione
politico—costiruzionale dello Stato moderno.

Se, come s1oé accennato, 11 comtrollo « costituzionale » & asso-
lutamente indispensabile per accertare la conformita dell’azione am-
ministrativa al precerto della legpe, non per questo potra affermarsi
che 1l Parfamento costitalsca an « potere superiore o, in senso giu-
ridico, 4l Governo; tanto meno potrebbe affermarsi per gli aler
organi, anche di rilevanza costiruzionale, al quali il controllo stesso
sia affidato.

Nello Stato moderno controllo non é solo confronto tra quello
che si & fatto o si intende fare ¢ quello che si sarebbe dovuto fare

{219) Senutore G. Medici, gia Ministro del Tesoro ¢ del Bilancio: » La pubblica Anumi-
nishzione nello Stato moderno +, kerione tenut presso PUniversita di Bologna 11 marm
1957, Istitwto Poligrafico dello Stato, pag. 7. Ofr. anche: P Ricca-Satenno, sp. oif., pag. 89.

(220 G AmroNrnrs, ep. dr., pag. 282.
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alla Tuce delle norme vigenti, ma ¢ anche approfondimento d: pro-
blemi sorto determinati aspetti (finanziario, contabile, teenico, ecc.)
¢ Papprofondimento di tali aspetti ¢ feconda collaborazione tra
organi diversi, inteso ad una maggior completezza del provvedi-
mento amministrativo, ad un pit intenso ¢ consapevole raffronto
tra finalitd da conseguire e precetti di legge o regole di carattere
economico -tecniche.

IT controllo economico non ¢ men salutare per la regolarita
delia gestione statale ¢, soprattutto, per Possequio al princip di
economicita della spesa ¢ alPimperativo dell’equilibrio del bilancio,
del riscontro di legireimita.

Poiché Ja sua precipua funzione ¢ quella di infrenare ¢ coordi-
aare le domande di crogazione di meza limitati, esso non é certo
accolto con entusiasmo dagli organi che vi sono sottoposti; il che
& umanamente spicgabile, 221)

Non st tratta solo di scoprire ed climinare irregoluritd cd abusi,
ossia difformitd ra Patto concreto ¢ la norma regolatrice, bensi
anche di studiare ed indicare optimum ceonomico inscde diattua-
zione dei diversi orientamenti pesseguibili,

Si trata, in altre parole, di assicurare anzitutto la legittimita,
poi anche la convenienza finanziaria, la congruita o Popportunita,
sempre sotto il profilo economico, dell’operato dei singoli organi
amministrativi, ed ¢ qui - - come si vedra pit avanti —— che Ta Ra-
gioneria gencrale dello Stato, direttamente o attraverso le Ragio-
neric centrali ¢ locali, estrinscea la sua peculiare funzione di organo
tecnico.

(221) Serive in proposito il De Marcé (Coatrdle dot fiiaitces e Vrance of'a Piranzive, 1928,
Tome 1} che il pasto di Ministro delle finanze in Francis ¢ staro semprc grandermente instabile,
Cuando si voleva purdere un avversario politico gii «1 offriva il Portafoplio delle finanze, « Sous
le ministére du duc de Choiseal ... le chancelier proposa be ministére dos finances 4 M. de Fleury,
Conscilleur d"Fiat ... Le chance'fer le eraignait, ¢t oo le plagunt dens le mimstére des finances
ol Fon ne restait pas longtemps, il compraic Iy perdre et Pécarter par Ja suile dey pondes pla-
ces ) ooz, 338, Certo, sull’linstabile posizione del Ministro delle finanze in Prandia c© altrove,
influiva il problema cibutario ¢ Ja voracicd delle Cortd, ma anche Pavvorsione der colteprhi con-
trollati.



11 problema delle scelte politiche, della convenienza generale o
sociale dcll’atto, non riguarda il Ministro del Tesoto ¢ quindi
I'lstituto, allo stesso modo che Pintrinseca bontd delle leggi non
riguarda Topera del giudice come custode dell’ordine costituito,

8. — Non vi & dubbio che lesistenza di un bilancio di previ-
sione nello Stato rappresentativo trae scco Uindispensabilita di un
controllo patlamentare sull’azione amministrativa diretta alla rea-
lizzazione dei fini assunti dallo Stato stesso.

Designare fini genericl o specifici, imporre limiti, tracciare linee
di condotta non addurrebbe ad alcun risultato pratico se all’organo
che delimita, impone, circoscrive ed autorizza una determinata atti-
vita concreta Pordinamento giusidico non attribuisse il potere di
«verificare » che quell’attivied si ¢ mantenuta entro i termini posti
dalla legge.

Di qui Pimmanenza logica ¢ giuridica del controllo patlamen-
tare di contenuto essenzialmente politico; di qui, altresi, la necessita
del controllo di legittimita esercitato al di fuori dell’amministra-
zjone attiva per la ragion pratica che il Parlamento non puo scen-
dere all’esame dettagliato dei singoli atti di gestione posti incssere
dagli organi amministrativi, epperd esso ¢ aflidato ad organi di
rilevanza costituzionale, con competenza generale in materia.

Tuttavia, per le ragioni sucsposte, non sembra appropriato
classificare questo controllo come superiore in senso giuridico, come
I'unico cui possa attagliarsi I'attributo di « costituzionale », 2 meno
che non si intenda qualificarlo tale solo in quanto esso ¢ previsto
espressamente dalla Costituzione (art. 100).

In senso proptio, tutto cid che & previsto e disciplinato dalla
legge ordinaria ¢ anche costituzionale, almeno fino a quando una
dichiarazione di incostituzionalitd non sia emessa dall’organo a cio
deputato.

Ad ogni modo, punto di partenza della funzione di controllo
..S0N0, in varia misura, le leggi c i regolamenti, gli statuti, le istru-
zioni e le circolari, come norme interne, i bilanci di previsione ¢ in
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genere le autorizzazioni; la meta & rappresentata da esigenze di vario
ordine: Ia conformita alle norme vigenti in quanto pongano fini e
designino mezzi per conseguirli, ovvero impongano determinate
forme di attivita; 'adesione ad un dato programma politico-sociale
approvato dallorgano legislativo o -comunque deliberante; Pim-
pegno, anche soltanto politico, di non alterare un determinato equi-
librio finanziario; Pobbligo-dovere di applicare taluni principi della
scienza economica ritenuti accettabili in opportuna sede ¢ cosi via.
Nell’insicme, pud dirsi che il controllo miri ad assicurare Ia rego-
larita, in senso tecnico—giuridico, ¢ la economicitz della gestione
aziendale.

Naturalmente, Paccertamento della legittimitd di un atto am-
ministrativo pud costituire fine 4 se stesso, ossia affermazione della
legalita del provvedimento, ovvero pud essere diretto ad assicurare che
t riflessi finanziari di esso siano contenuti entro i limiti prefissati.

In questo secondo significato, che qui piu interessa, le caratte-
tistiche teleologiche del controllo di legittimitd non si discostano
gran che da quelle del riscontro economico.

In entrambi i casi si pervicne ad un riesame dell’atto, ovvero
del comportamento soggettivo, diretto ad accertare la regolarita,
In termini ghuridici od economici, dell’azione amministrativa, ma
in vltima analisi si mira ad ottenere che la gestione patrimoniale o
finanziaria delP’ente sia la migliore possibile, tenuto conto che in
fondo allagire di un qualsiasi organo della pubblica amministra-
zione deve ritrovarsi sempre il pubblico interesse, anche quando lo
scopo immediato, la ragion pratica dell’atto & il soddisfacimento di
un intercsse particolare.

9. — La nozione generale di controllo, che pit sembra aderente
alla realtd decontologica della pubblica amministrazione, sembra,
dunque, quella che ha riguardo @/l attivita degli organi a ¢id desi-
gnati dall’ordinamento giuridico, attivitd che, qualunque sia il fine
immediato, deve sempre avere, come termine di tiferimento, il
pubblico interesse,
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Quando si dice che il controllo si estrinseca in un e ricsame
degli atti di un soggetto da parte di un altro... con lo scopo di
accertare la conformird di tali atri a dererminate norme o la loro
corrispondenga ¢ proporziens o detoruinal Jin 1,225 51 intende, eviden-
temente, porre in tisalto Punlind, meglio la indefettibilita del con-
trollo giuridico ¢ di queblo ceonomico nella vasta ¢ complessa
azienda dello Stato.

. Che cosa infatti accadreboe — sichicde 11 Valentini -+ ove la
vigilanza ed il riscontro pill non esistessero, od esistessero in una
forma del rutto insufliciente, o o pii idenea a garantire I'interesse pub-
blico ? Non vi & percidr chi non veda comce ta vigilanza ed il riscontro
sull’opera del gestore sicno istituti necessari per la salvaguardia e Iin-
cremento degli interessi finanziacl e patrimoniali dello Stato », 223

Non si ignorano né si disconoscono gli inconvenienti cui esso
di luowo, nel senso particolare dell’appesantimento ¢ del ritardo
pell’azione amministrativa. Ma s bisogna tendere al perfeziona-
mento dellistituto, al miglioramento della tecnica ¢ alla revisione
della legislazione come della prassi, & certo, tuttavia, che del riscon-
tro, in tutte le pubbliche amministrazioni, non puo farst a meno,
sia sotto i profilo della legictimita che sotto Paspetto del merito
cconomico—finanziario. lisso - — come dice il Valentini -— ¢ un
« mule necessario #, imposto inderogabilmente dalla natura stessa
della pubblica azienda.

Dl resto, il fenomena esiste in turte le organizzazioni azien-
dali, anche in quelle private, naturalmente in forme, cstensione ¢
profondita diverse in rclazione alle particolari caratteristiche orga-
nizzative ¢ finalistiche delle singole aziende. Cid vale a ribadire
quanto altrove si & rilevato al riguardo, cioé che il « tipo » di riscon-
tro invalso nelle aziende private, per quanto vaste ¢ complesse ¢sse
siano, non pud csserce infrodotto nelle pubbliche aziende, € soprat-
tutto in quella di uno Stato moderno, il cui dinamismo cconomico,
politico ¢ sociale ha assunto proporzioni ed aspetu rilevantissimi,

(222) . Zanouing, op. e volo T a0, pog. 142,
2231 Go By Voaresen, O e argiens, gor, citn, paer, 310

Lo
0
>

10. — i.c classificazioni che solitamente si fanno del risconrre
non nteressano Uindole del presente lavoro. |

Del resto, trattando del problema nelle sue lince generali, si ¢
'mplicitamente distinto il control’o esterno da quello interno, con
riguardo agli organi cui la relativa funziope ¢ atfidara; riguardo allo
scopo ¢ al contenuto, si & parlate del riscontro di legittimita ¢ del ri-
scontio economico. In tucti questi casi il controilo pué espletarsi in via
preventiva o copsuntiva, ossia prima che I’atto sia perfetio o prima che
sia esecutorio, ovvero dopo che ha prodotto gl efferti cui ¢ dirctro.

Prescindendo dal riscontro che si effettua nell’interno della stessa
branca di amministrazione in cui Patto & posto in essete, riscontro che
solitamente assume la forma gerarchica o quella ispettiva, qui intercssa
pluttosto accennare brevemente al tiscontro cffettuato nelPinterno
dell’amministrazionc attiva, da organi distinti ¢ separati, struttural-
mente ¢ organicamente, da quelli amministrativi in seoso strerto.

Base logica ¢ giuridica di 1ale riscontro & Pesigenza di assicarare
non solo la Jegittimita ¢ 'economicitd dellazione amministrativa,
ma anche Puniformitd di ctiteri e d’indirizzi nelln attuazione del
programma politico-sociale del Governo, che conferisce alla ge-
stione economica dello Stato ¢ quindi al biluncio annuale un signi-
ﬁcato‘ ed un valote prettamente unitario.

E vero che il primo comma deil’art. 81 della costituzione ita-
liana parla di «bilanci » in contrapposto al « rendiconto consunti-
vo »; ¢ pure vero che Pultimo comma dell’art. 72 prescrive la pro-
cedura diretta anche per Pe approvazione di bilanci ¢ consuntivi »,
ma, a parte la genericita dei termind usati, anche quando si volesse
attribuire ad ¢ssi un valore sostanziale, cid pottebbe avere rilevanza
politica ed amministrativa e quindi rifleteersi sulla procedura di di-
scussione ¢d approvazione parlamentari dei documenti fipanziaci,
non mai intaccare P'unicitd economica della gestione statale.

Se ulnica ¢ 'azienda dello Stato, sc le singole amministrazioni
non costituiscono aziende collaterali, bensi, pur distinte sotto i
profilo politico- amministrativo, rappresentano settori complemen-
tari delf’ A mministrazione generale economica dello Stato medesimo,
quale unico centro di confluenza di diritti ed obbligazioni, & chiato
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che unitario dev’esscre il bilancie annuale e che tecnicamente do-
vrebbe parlarsi di stati di previsione per i singoli Ministeri, quasi
svolgimento di quell’unico documento che nella vigente legisla-
‘zione contabile si chiama riepilogo generale.

Del resto, i successivi commi 2° e 3° del citato att. 81 usano
le locuzioni «esercizio provvisorio def bilancio » ¢ «legge di appro-
vazione del bilancio », in senso indiscutibilmente unitario, almeno
sotto 'aspetto economico, anzi, lo stesso 39 comma parla di «legge
di approvazione », quasi che oggi «all’approvazione dell’intero bi-
lancio si pervenisse gia con un’unica legge e non attraverso una
pluralitad di atti legislativi » 229

Non ¢ senza significato che la Camera dei Deputati e il Senato
facciano precedere approvazione del predetio tiepilogo generale con
I'unico disegno di legge presentato dal Ministro del Tesoro criguar-
dante lo stato di previsione di tutte le entrate ¢ quello della spesa
di detto Ministero, mentre 'approvazione degli altri disegni di
legge per Papprovazione dei singoli stati di previsione ministeriali
seguono l'esame e il giudizio dinsieme.

Inoltre Tobbligo imposto dalla legge 10 agosto 1949 n. 639
al Ministro del Tesoro di presentare la relazione generale sulla
situazionc economica del Paese — riassumente i dati pitisignificativi
su di essa, come il « white paper » inglese ¢ gli analoghi « rapporti »
degli S.U.A., del Belgio, dell’Olanda, ecc. — ¢ fatto anch’esso con-
cludente per Punicitd dell’Amministrazione economico-finanziaria
dello Stato e quindi per Iunicitd del bilancio di previsione annuale.

11. — La funzione politico-amministrativa degli stati di previ-
sione ¢ fuori discussione. 229 Per escluderla bisognerebbe creare
un vnico organismo amministrativo; gli attuali dicasteri, anziché

{224) S. Cozzr, La tecnire, oo, cit., pag. 62.

(225) Si usa, talvalta, per brevitd ma improprizmente, il termine « bilancio » per indicare
le stato di previsione della spesa di un daro Ministero.

« L’espressione bilancio accolta da prima dalla tecnica contabile — nota il Ceccherelli
{« 11 linguaggio dei bilanei », Le Monnier, 1944, pag. 7) — con significato identico a quelio di

costituire le moderne unitd organiche, dovrebbero trasformarsi in
servizi Interni; ma in tal caso, data la vastita e varietd dei compiti
assunti nei propri fini dallo Stato, si avrebbe un molosso scarsa-
mente funzionale, con un unico ministro responsabile. Sparirebbero
i Presidente del Consiglio e il Consiglio dei Ministri. 11 tutto avrebbe
una configurazione politico-costituzionale irrazionale e presente-
rebbe innumetevoli inconvenienti.

Ecco perché anche la dove il Governo ¢ di tipo presidenziale,
sussiste egualmente Particolazione ministeriale, anche ai fini del
controllo parlamentare.

«La dottrina della finanza moderna contempla e definisce il
bilancio, non solo come enunciazione in quadsi e cifre degli effetti
finanziari di leggi gia approvate, ma come un vero e proprio atto
politico nel senso pil alto e rigoroso della parola; come un docu-
mento della politica generale ¢ particolare dello Stato espressa in termini
di sacrificio sociale e implicante P'autorizzazione preventiva e il
giudizio consuntivo degli organi parlamentari: dei quali organi
essendo ragion d’essere la rappresentanza e Ja difesa politica dei
cittadini, &€ dunque funzione fondamentale ¢ insopprimibile, sia sotto
Paspetio storico, sia sotto I'aspetto logico, la discussione, PPapprova-
zione, 1l controllo del bilancio ». :

« Direttive politiche, dottrine dello Stato, urto sociale d’inte-
resst, sperimenti di tiforma strutturale, ecc., tutto si riflecte diretta-
mente e definitivamente nel bilancio: tutto, in ultima analisi, ¢
bilancio ». 226}

Cid sottolinea la necessiti di considerare questo importantis-
simo documento come base di tutta Pazione politica, economica e

saldo di conto, ha finito per assorbire, in relazione alla funzione dimoserativa assunta dal saldo,
it significato assai pil largo & procedimento di valutazione del saldo e quindi di determinazione di
resultato ». Nel bilancio di previsione, invero, accanto alle presunte poste passive (spese, costi,
ece.) figurano, di regela, quelle attive (entrate, rendite, ricavi, ecc.) ¢ questo non ¢ il caso dello
stato di previsione ministeriale, nel guale sono esposte solo autorizzazioni legislative o parla-
mentari di spese per una daia branca amministrativa, epperd non pué patlarsi di « bilancio »
in senso proprio. Lo stato di previsione ha, dungue, una funzione politica, amminisirativa ¢
tecnica, pud avere un significato finanziario, ma noen sard mai un bilaneio.
(226) Senato della Repubblica, legist. 1, vol. X1, doc. n. 1454,



sociale dello Stato in un dato periodo, ¢ di evitare che si faccia la
« fimanza deila politica » anziche la ¢ palitica della finavza -, 227
perchic allora "o Staro porrebbe non essere in grado di adempiere
integrabnente, ¢ col muggior bendicio sociale, ai compiti che si ¢
assunti,

Ad opent modo, o clementt volonraristich affermatisi in tema
di- politica vennomica © soclule, poge i sul presupposto che @
la socicta che, a traverso o Stato, svolae la sua antlvitd economica,
richianmando Pindividuo alla sua funsione sociale | 22% Impongono
Fadozione di un bilancio economico generale che presupponga
realizzazionl produrrivistiche ¢ sociali 2 lunga scadenza ¢ quindi
uno studio accurato di fond ¢ di destinazioni det mezzi reperibili.

L7adoxione di un biluncio dod genere, che la modernadottring
Amanziaria qualifica « cconomico-funzionale » — il quale, ovvia-
mente, non puo ridurst a mere riclussificaziont delle sue puste tra-
dizionali —- presuppone, a sua volta, esistenza di una cfficiente
organizzazione amministrativa che coadiuvi intensamente le autorica
governative, responsabili politicamente della preparazione e della
effettuazione di quel documentro,

altra parre, Pesercizio di un ale bilancio postula un ordina-
mento det controlil interni che risponda aile csigenze di tempesti-
vitd, di conoscenza ¢ di sncllezza di una moderna Amministrazione
statale, quindi un organismo in grado di offrire al Ministro del
Tesoro uma efticace collaborazione reenico—contabile ¢ di rilevazione
statistica, sia in rapporto allo studio delle font di entrata, sia in
relazione aghl impieghi dei mwzzi disponibili in conformita alle
dirctrive di massima prestabilite in sede competente.

Iid ¢ nell’adesione del successivo comportamento a queste di-
rettive programmariche che si manifesta la importanza del riscontro
COUNOMICO,

Il controllo, in genere, quello interno in particolare, non ¢ e
non dev’essere sovrapposizione di facolta, di poteri, di compiti,

(22T B, Comvana, Crrem o politiea weor it paegduria, 3% edie, pag. 77,
(2218) G. Awias, La filosofiv tundstivn & Peconnipia frobitive, iz Vita ¢ peosicro, pag. 44,

261

ma deve organizzarsi ed attuarsi in modo che, mentre assicuri Ia
regolarita formale ¢ la economicied dell’azione amministrativa, non
ne appesantisca lo svolgimento pitt di quel wnto che st riveli indi-
spensabile per il suo materiale espletamento. Fsso, quindi, non ha
solo upa funzione inibitrice, ma anche ¢ forse soprattutin, incita-
trice € integratrice.

Se, pertanto, il riscontro economico, ncl senso sopra preci-
sato, si € rivelato indispensabile con I'attuale strutrurazione del
bilancio italiano, esso domani si imporrd con maggior vigore,
quando le moderne tendenze si saranno trasfase in precetti legislativi
ed avranno dato corpo ad un ordinamento politico-amministrativo
che ne realizzi compiutamente le finalita.

12. -+ A questo punto giova accennare ad alcune questioni che
presentano uf certo Interesse.

Fermo restando che il bilancio dello Stato deve concepirsi ed
artuarsi in senso unitario; che esso ha una insopprimibile funzione
politico—costituzionale da adempiere, ncl suo insieme e nelle sue

pagti (stato di previsione dell’entrara ¢ stati di previsione ministe-
P

riali della spesa); che il suo contenuto ed il suo esercizio influiscono
notevolmente sulle scelte economiche private — in quanto alla
politica del bilancio ¢ connessa indissolubilmente la politica tribu-
taria --- ¢ che, infine, la pubblica finanza ha ormai assunto un peso
determimante sull’intera economia nazionale, ci si pud chicdere: il
controllo cconomico pud essere efflicacemente esercitato da un orga-
no divetso da quello che nel fatto predispone, per atrribuzione
d’istituto, il bilancio dello Stato ? Questo controllo pud essere
utilmente csercitato da un organo csterno  all’ Amministrazione
attiva ?

13. - Benehe a molu di tali quesiti si sia gid risposto implicita-
mente nella esposizione storica dell’istituto del controllo in genere,
non sembrz fuori luogo precisare taluni concetti, che rivestono
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particolare importanza ai fini dell’argomento trattato in questo
capitolo, sia purc nelle linee generali.

St usano spesso 'prom.iscuamcmzc 1 termini vigilanza, tiscontro,
controllo ¢ sindacato, qualificandoli poi come legali o di Jegittimita,
costituzionali, finanziari, contabili, ecc.

Non si tratta sempre di sinonimi.

Si vuole che la «vigilanza » abbia un valore gencrico, cioé
attinente alla generica rispondenza dell’atto o del comportamento
alle norme giuridiche (leggi, regolamenti, ecc.). Essa sembra esclu-
derc un intervento in profondita deli’organo deputato a vigilare
Poperato aitrui, ritenendola diretta all’accertamento delle modalita
esteriori e alla tempestivita delP’azione amministrativa, soprattutto
per la determinazione di responsabilita amministrative,

La nozione di riscontro o controllo viene riferita, invece, ad
una specifica attivita mirante ad assicurare che gli atti o fatti, ai
quali essa si dirige in fase preventiva o consuntiva, siano conformi
alle prescrizioni contenute in leggi, regolamenti, delibere, program-
mi, ecc.

Non si fa differenza fra riscontro e controllo.

La relativa attivitd scende ad indagare, volta a volta, la legitti-
mita dell’atto, ovvero Ja sua convenienza sotto il profilo finanziario,
Popportunita, la proporzione e la congruita rispetto al fine cui &
diretto, e pud esserc gencricamente volta ad accertare che nella
formazione o nell’esecuzione dcll’atto stesso siano tenute presenti
le regole di buona amministrazione.

Cosi, la Corte dei Conti « vigila la riscossione delle entrate »,
ma ha il riscontro di legittimita sugli atti di governo ¢ sui provve-
dimenti di gestione o di variazione del bilancio; il Ragioniere ge-
nerale dello Stato vigila sulle Ragioneric centrali « perché le loro
scritture sieno tenute al corrente e con la massima cura ed esattezza »;
il Dizettore generale del Tesoro vigila sulla circolazione bancaria e
sulle operazioni di tesorcria, mentre il Ministro del Tesoro « esercita
i riscontro finanziario e contabile su tutte le Amministrazioni dello
Stato e sulle aziende autonome che ne dipendono » a mezzo della
Ragioneria generale dello Stato, e cosi via. Ma ¢& evidente che la
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«vigilanza » di cui parla Pact. 26 della vigente legge di contabilird
generale (1. decreto n. 2440) per le Ragionerie centrali, ¢ riscontro
finanziario, sia che rifletta «la conservazione del patrimonio dello
Stato », sia che concerna «la regolare gestione dei fondi di bilancio »,
perche la regolarita degli atti di gestione non pud essere ristret-
ta concettualmente e funzionalmente all’osservanza di tempi e di
maodi, attinenti, in gencre, all’esterioritd formale dell’atto, ma deve
penetrate il contenuto intrinseco di esso, sotto il profilo della legit-
timita o della economicita,

Sembra, peraltro, che, quando si guardi alla legalita dell’atto o
fatto amministrativo, si possa propriamente patlare di « sindacato »,
termine che usualmente viene adoperato per indicare il controllo
patlamentare, di contenuto essenzialmente politico.

D’altra parte, non solo il riscontro interno, ma anche quello
esterno, in quanto rifletta in modo immediato o mediato materia
del bilancio, deve qualificarsi « finanziario ».

Questa qualificazione, perd, pud dirsi meramente 7//fessa, perche
il carattere formale del controllo di legittimitd resta prevalente in
confronto al riscontro economico, che & materiale ed ¢ffettive, ncl
senso che sottopone fatti ed atti ad un effettivo esame, valutandone
le ripercussioni sul bilancio o sul patrimonio dello Stato, te-
nute presenti le vigenti disposizioni e le direttive del Ministro del
Tesoto. '

Inoltre, il riscontro economico si diffetenzia da quello ammi-
nistrativo in senso stretto, anch’esso interno, perché quest’ultimo
tende, pit che alla regolaritd oggettiva dell’atto, alla determinazione
di responsabilitd, pur avvalendosi dell’esame dell’atto stesso per
risalire al comportamento dell’organo che lo ha formato.

Come si & gia accennato, fonti del riscontro sono le leggi, i
regolamenti, le istruzioni, ecc.; mezzi sono 1 contl ¢ i documenti
statistici; fine la rispondenza a norme, a regole e principl, general-
mente predeterminati.

Una sottospecie del riscontro finanziario ¢ quello contabile, il
quale non va inteso come controlio atitmetico. Hsso pud avere
come base gli inventari e gli stati di previsionc.
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Nel primo caso si tiscontra ia regolarita delle rilevazioni relative
ai movimenti di merci ¢ materiali; nel secondo caso si mira ad
assicurare non solo Pesatresza dei conti in genere, tu regolaritd ¢
wempestivitd delle scritture finanziarie, ma anche la glusta imputa-
zione delie singole spose ai capitoli, iz capicnza di questi ultimi, s
separazione della gestione di competenza da quella dei residni,
nonche Jaesatrezza di liguidazione ¢ la completezza o regolarira
detla documentazione,

Ora, s esiste una norma che fa assoluto divieto di superare lo
stanziamento de! capitolo, di imputare spese alla competenza anziche
ai residui e viceversa, di operare stornt fra capitoli, qual’é la « ratio
di tale disposizione ? Tu regolaritd della gestione finanziaria; ché
altrimenti le autorizzazioni parlamentari, che costituiscono limiti in
fatto di spese, perderebbero di valore, ¢ Pequilibrio finanziario
sanzionato dal voto delle Camere sarebbe alterato, con pregiudizio
della finanza statale e, di riflesso, dell’ecconomia nazionale, per I’ac-
cennata interdipendenza fra economia ¢ finanza.

V. cevidente, poi, che ratune delle operazioni che si fanno rien-
trare nel riscontro contabile, attengono afle legulita del titolo di
impegno o di pagamento (ad esempio, lu regolaritd ¢ completezza
defta documentazione, che rifleitono aspetti griuridici della causalita
della spesa).

1. - Quando si parla di riscontro economico nel senso piu
voliw precisato, non siintende riferirlo semplicemcente a principt
extra giuridics, n¢ i vuole affermare che esso possa prescindere
dalla legittimira degli arti su cui verte.

o Vlarrivita discrezionsle quale espressione di upa attivita
organizzata € non puramenie soggettiva - - deve anzitutio attuare it
tine voluto dulla norma attributiva del POLCTE €, Ove questo non
risultt con precisione determinato, Pautoritd dovri ispiratsi all’in-
teresse pubblico specifico della materia di sua competenza n, 229)

(229) B Stovesrna, Liattiiibd fut-riea, oec. G, pag. 4.
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I2 chiaro che, dovendosi esprimere un giudizio di convenienza,
di congruita, di corrispondenza o di propotzione al pubblico inte-
resse sotto b profilo finanziario, con riferimento ad una pluralita
di bisogni ¢d a mezzi limitat, si dovra procedere ad una soria di
graduazione di utilita ¢ di realizzabilied nellinteresse dello Statro e
della collettivira,

Serive in proposito il Valentini che se «in aleuni servizi pub-
blici predomina Pimportanza sociale dello scopo da raggiungere,
come in quello della saniia, dell’istruzione, della sicurczza, della
giustizia, cid non vuol dire che fa responsabilitd dei poteri ¢ dei
funzionari non debba essere riscontrata ¢ giudicata. E vero che
nell’adempimento di tali servizi le ragioni finanziarie sono d’ordine
sccondario, ma € anche pur vero che il costo di essi va studiato,
determinato ¢ rilevato per le ripercussioni finanziarie ed cconomiche,
per modo che... la somma degli sforzi possibili sia ripartita col
miglior riguardo alla maggiore quantita di scopi da raggiungere », 230

Quando, pertanto, si afferma che il Ministero del Tesoro, « per
I sua marnrale fungione di controllo nella crogazione delle spese ¢ di
scelta fra la pharalita di spese possibili, puo dirsi rappresenti P Am-
ministrazione per eccellenza », 2% si fa in sostanva una constrata-
zione di farto che assurge ad imperativo categorico, ove si consideri
Ja gran mole di impegni, di compiti ¢ di responsabilitd che la legge
¢ Finteresse della collettivitd su di esso concentrano.

Non ¢ una novita che le entrate derivand dalla produzione di
scrvizi generali e particolari delle singole Amministrazioni statali
sono irrilevanti di fronte alle spese contemplate nci rispettivi stati
di previsione, ¢ che la quasi totalicd delle entrate negli Stati moderni
provicne dai tributi.

Come queste ultime sono raggruppate in un unico documento
finanziario, cosi dovrebhe farsi per le spese. Scnonche, la peculiaritd
dei servizi prodotd, le particolari conoscenze tecniche ¢ griuridiche
che essi richiedono, le responsabilita che la loro produzione implica,

(230) G, B. Vavinow, Orgaaicmi Sugiiziors, ecc., cit, pag. 324
(231} Scoatore G. Meoica, legivie i, pag. 5.
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Ia vastitd dei fini dello Stato ¢ lindole squisitamente politica delle
sue scelte, impongono una differenziazione di uffici e dj otgani
pfeposti 2 clascuna branca di attivita realizzatrice; ma questa attivita
deve esserc ‘coordinata sul piano economico—finanziatio in una vi-
sione integrale dello Stato-amministrazione.

DiquiPesigenza di indirizzare la politica finanziatia in correlazio-
ne al programma governativo, ossia i senso multilaterale ma unitario.

i qui, altresi, la necessita di valutazioni comparative formulate
sulla base di strumenti idonei allo scope, in una visione unitaria e
complessiva della finanza statale. ”

B in questa sfera di attivitd, la cui complessitd e delicatezza &
di tutta evidenza, che si estrinseca la vitalitd ¢ la imprescindibilita
della Ragioneria generale dello Stato.

Essa non solo & investita dello studio, della rilevazione e della
dimostrazione degli effetti finanziasi che i vari provvedimenti am.
ministrativi producono o possono produrte, ma vigila a che cflet-
tuazione del bilancio proceda nei modi prestabiliti, senza alterare
quell’equilibrio finanziario che ha informato il programma goves-
nativo votato dal Parlamento.

La riorganizzazione delle vecchic ragioneric ministeriali ¢ il
loro passaggio alla dipendenza della Ragioneria generale dello Stato
realizzarono in effetti Pintento del legislatore di conferire al Ministro
del Tesoro una responsabilitd « che era prima sconosciuta nel nostro
ordinamento e che sembrerebbe, sia pure con notevole limitazione,
avvicinare il Ministro stesso alla posizione di supremo regolatore finan-
giario che gli ¢ attribuita nell’ordinamento di altri Paesi » 232)

Da questa posizione del Ministro del Tesoro & derivata quella
della Ragioncria gencrale dello Stato, la quale non poteva limitatsi
al coordinamento scritturale, alla preparazione dei documenti finan-
ziari, alla consulenza teeniea e al riscontro contabile, ma doveva elevar-
st a «presidio massimo della compagine del bilancio », 233 affidan-
dole il riscontro cconomico sull’intera Amministrazione dello Stato.

(232) Senato de) Regnn, legisl, XXVII, relazione Mayer, doc, n. 269 A,
{233) G, B. Maiintiveg, sp. s, pag. 325,
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15. - Per Pesercizio del riscontro economico, invero, & neces-
sario possederce una setie di elementi di valutazione e dj giudizio,
che un organo esterno all’amministrazione attiva non pud cono-
scere ed approfondire. |

La natura delle fonti di entrata; { limiti diespansione, di tipro-
duzione e di fessione dei tributi; le caratteristiche dei servizi ammi-
nistrativi, Pentitd e la qualita dei bisogni; le modalita e Pintensita di
manifestazione delle spese, la loro possibile graduazione nel tempao e
nella portata economico—finanziaria, €cc., sono tutti clementi indi-
spensabili allo scopo, che solo I'organo preposto alla preparazione
del bilancio e del rendiconto generale dello Stato pud conoscere e
vagliare nel corso dello svolgimento della gestione.

Ecco perche il vigente ordinamento ha sentito il bisogno di
integrare la competenza defla Ragioneria gencrale dello Stato, affi-
dandole non solo Pesame di tutti i provvedimenti ¢ proposte di
carattere economico ¢ finanziario attinenti alle varsiazioni e all’attua-
zione del bilancio, ma anche il riscontro economico su tutte le
Amministrazioni dello Stato, sulle aziende autonome e in generc
sugh enti ed istituti, nella cui gestionc ¢ interessata la finanza statale,

II fatto che I'Istituto apparticne all’ Amministrazione attiva va
riguardato come fatrore positivo in ordine al disimpegno dei com-
pitl suaccennati, putché lo si configuri strutturalmente e funzional-
mente autonomo, ossia alla dipendenza sofo del Ministro del Tesoro,
per le ragioni gid esposte,

Un organo csterno, per quanto elevato ed efficiente sul piano
dell’intera organizzazionc statuale, non potrebbe espletare tale con-
trollo; vi ostano motivi di competenza specifica, raffigurabili negli’
elementi di valurazione e di giudizio che solo Porgano preposto
alla claborazione dei documenti finanziati per funzione d’istituto
pud possedere, nonché la necessitd di ovviare agli inconvenienti
che una ingerenza del gencte implicherebbe, con pregiudizio del-
Pautonomo svolgimento dell’attivith amministrativa in senso stretto.

Si é gid detto che il riscontro economico non puo essere di-
sgiunto da quello legale ¢ contabile, perché Porgano che lo esercita
si vale dei conti come strumento constatandone, in pati tempo, la
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csattezza formale ¢ computistica, ma si sofferma anche sulla legicti-
mitd deglt atrt che esamina in quanto pregiudiziale per la regolarita
complessiva di essi.

Non sussiste, invece, la proposizione reciproca, nel senso che,
nell’esercizio del riscontro legale ¢ conmabile, Porgano esterno alla
Amministrazione attiva non potrebbe estendere il suo esame anche
al merito degli arti amministrativi.

Il principio della duplice responsabilita del Capo di ciascuna
Amministrazione statale csige che il controllo interno si esplichi
nelle direzioni suindicate; la particolare posizione del Ministro del
Tesoro impone che il riscontro in parola assicuri non solo la rego-
larita contabile, ma garantisca la legittimita degli atti posti in esserc
dai servizi amministrativi ¢ sopratrutto, ncll'interesse dell’intera
gestione economica dello Stato, ne assicuri la proficuitd,

In guesto senso va accolra Paffermazione, secondo la quale « i
ragionicri funzionano per conto di chi € responsabile; ed ¢ a tutela
di questi che espongono una propria responsabilitd... », come soleva
ripeterc in Parlamento ¢ fuori Ponorevole Abignente.

« Il risconrro ¢ presidio di moralitd e di saggesza; la funzione
complessiva pit perfetta ¢ Ia risultante di un maggior numcero di
organi che collaborany correggendosi, ma occorre che... i controlli non
deformino Porganizzazione; ... il riscontro va contenuto nej giusti
limiti ed armonicamente organizzato ¢ disciplinato... renderd al
Pacse grandi servizi =, 234

Il riscontro finanziario ¢ conmahile che la vigente legge di
contabilita gencrale attribuisce al Ministro del Tesoro ¢ material-
mente cspletato dalla Ragioneria gencrale dello Stato, dircttamente
¢ attraverso le Ragionerie centrali, regionali e provinciali, di cui si
dird nel seguente capitolo, mentre alla Direzione generale del Tesoro
& riservato il controllo sui servizi di tesoreria e di cassa, di per sé
molto importante, ma contenuto in un ambito ben circoscritto.

Naturalmente i riscontro preventivo degli uffici anzidetti @
pilt vasto ¢ penetrante in quanto il relativo esame si estende dalla

(234) O B Ve, ep. ot pag. 329,
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regolarita contabile al'a legiteimitd e alla economicitd degli arti che
vi sono sottoposti, mentre quello consuntivo & essenzialmunce con-
tabile e viene espletato sui comi periodici amministrativi ¢ giudi-
#iali, con le comperenze ¢ le modalici cui si accenncra netla espo-
sizione dell’attuale ordinamento della Ragioneris Generale dello
Stato nelle sue linee cssenziali,

R appena 1iocaso di raflermare che il controllo intcrio, nelle
forme accennate, non pud ritenersi una dupliczzione di quello
legale ¢ contabile, cspletato dalla Corte dei Conti, perehe diversi
ne sono Porigine, il fondamento giuridico, le modaliti ¢ vl scopi.

La sua utilita supera di gran lunga 1l costo dei relativi servizi
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CAPITOLO 111

SoMMar1o: 1-4. La grande crisi economica del 1929-32 e i nuovi orientamenti
di politica economica e finanziaria nei principali Stati di America e di Ju-
ropa. La posizione di preminenza del Ministero del Tesoro nei confronti
degli altri Ministeri negli ordinamenti degli Stati moderni. 11 riordinamento
strutturale ¢ funzionale detla Ragioneria generale dello Stato per una piu
efficace cd immediata azione di coordinamento e di riscontro sulle ammini-
strazioni statali e suglienti ed istituti le cui gestioni hanno riflessi sul pubbli-
<o hilancio. - 5-10. Gli Ispettorati generali istituiti nel seno della Ragioneria
generale dello Stato e il complessa di servizi in essi organizzati dalla Jegge
n. 1037 del 1939. T.a nuova fisionomia della Ragioneria generale dello Stato

come fondamentale Organo di ausilio per i gravi compiti che incombono

al Ministro del Tesoro italiano. — 11-13. Provvedimenti eccezionali del
periodo bellico e post bellico. Gli Uffici regionali di riscontro per le con-
tabilita arrerrate o sospese. Il decentramento amministrativo ¢ contabile.
Le Ragionerie regionali ¢ provinciali dello Stato. — 14-16. I atruale assetto
della Ragioneria generale dello Stato ¢ le prospettive di sviluppo dell’Isti-
tuto di fronte ai crescenti compiti di stimolo e di orientamento dell’econo-
mia nazionale assunti dallo Stato nel quadro di una pitt intensa collabora-
zione internazionale,

1. - 3i & visto ncl capitolo 1 di questa Patte che i provvedimenti
di revisione della Jegge di contabilith generale emanati nel petiodo
1923-19, mentre produssero la unificazione delle Ragionetie cen-
trali ed ampliarono le attribuzioni della Ragioneria generale dello
Stato nel suo insieme, in corrclazione alla dilatazione dei compiti
assunti dallo Stato nei propri fin, la struttura organica fondamentale
¢ Pordinamento dei servizi dell’Istituto rimasero invece sostanzial-
mente quali erano nel periodo anteriore. _

Nel decennio 1929-39 Ia politica economico—finanziaria di quasi
tuttl 1 Paesi civili subl una ulieriore spinta in senso volontaristico,
sia all’interno che nei rapporti internazionali. Sc nel precedente perio-
do si pensd a sviluppare le opere pubbliche e a ticostruire o a poten-
ziare 'attrezzatura produttivistica dissestata dalla guerra, in quello suc-
cessivo gli sforzi furono diretti prima a resistere alla grande crisi eco-
nomico-finanziaria del 1929-32, poi a superarne le consegucnze.
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Una maggiore presenza dello Stato caratterizzd il nmiovo indi-
1izzo dei rapporti tra economia ¢ finanza, nel senso di un pir stretto
coordinamento delle rispettive attivitd; essa si manifestod pill rnar-
cata nella impostazione e nella soluzione di vecchi e nuovi problemi
sociali (lavoro, assistenza, ecc.) nclla consapevolezza che «i fini
fimanziari sono subordinati ai fini economici, ¢ i fini economici
sono subordinati ai fini umani ». 235

La ferza fungione dello Stato, sinteticamente espressa nella cura
del benessere sociale, non sminui il valore e Pimportanza dj quelle
tradizionali e indefettibili, ché anzi la difesa interna ed esterna, la
tutela del diritto nell’ordine sociale costituirono il Presupposto per
Paffermazione del nuovo indirizzo.

1 fenomeno non fu affatto localizzato ai Paesi meno provveduti
dalla natura, ma si manifestd con pit spiccato risalto in quclli che
crano cconomicamente meglio dotati ¢ politicaménte ordinati in
forma democratica, 236

La creazione di enti ed istituti cconomico~amministrativi su
piano nazionale, Ja gestione dei quali gravava in tutto o in parte
sul bilancio dello Stato, impose alla considerazione degli organi
responsabili non solo il problema del coordinamenro della loro
attivita con quella statale, ma sopratiutto quello di assicurare la
regolarita e la proficuitd finanziaria della gestione dei medesimi, in
una visione integrale dei fini, dei bisogni ¢ delle possibilita del Pacse.

Il problema finanziario & visto, dunque, in senso pilt unitario,
insetito com’¢ in quello pitt vasto dell’economia nazionale, e cio
impone una revisione strutturale ¢ funzionale dell’organo cui affidarc
1 nuovi compiti di vigilanza, di cootdinamento e di riscontro su
tutta la complessa attivitd finanziaria dello Stato.

(235) G. MNnuGanz, Prineipt del misvo ordine ceonomico ¢ Sfimangiario, Giuffré, vol. I, pag. 236,

(236) In Inghiltesra, in Francia (piano Tardieu) e negli $.U.A. (piani Hoover ¢ Roosevelt),
Vintervento statale a scopo cconomico—sociale assunse properzioni notevoli. In America le
tappe pin impottanti di questo intervento furono scgnate dal National Tndustry Recovery Act
(Javori pubhlici), dall’Agricaltural Adjustment Administration (indennita agli agricoltori per
riduzioni di culture), dal Farm Credit Corporation (credito agricolo} e, infine, dal New Deal
che intese «dare ail’economia nord-americana ua fuvvs ordine politico ». G, MENEGAzz,
Lo crisi def sistemi finangiars, Giuffre, pagg. 27 ¢ 28.
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2. - 11 Governo del wmpo presentd, a tal fine, alla Camera
(10 aiupno 1939 un discono di feggee per i s riordinamento della
Ragioneria generale dells Steo -, onde dotarla dei servizi, del
personale ¢ dul potert indispresabili per Vespletamento dei nuovi
compitt {Ciunera dei Deputari, leyisl. XXX, volo VI doc. o, 248).

Lisas, dopa Papprovizione del Senato, che vi apportdy qualche
maodifica, diveane la legee 26 luelio 1939, 0. 1037, che ancor oggl,
alla distanzi i vent’aoni, costituisee la base giuridica fondamentale
dellordimunento et scevizr dd'Pstituto.

Nella retazione che aecompagna it predetro disegno di legge st
premette, invero, che <l riscontto s tatta la sestione dedlo Stato
¢ la preparazione dei docunenti finanziari da presentare alle Camere
legislative, furono, e rimangono tuftors, 1 suot compiti tradizionali;
ma questi compiti, col decorso del tempo, hanno assunto, per
incremento diretto o per nuovi svituppl delle funzioni statali colle-
gati ai compiri stessi, un’ampiczza sempre crescente, di fronte alla
quale ¢ divenuto inadeguato, con serie ¢ gravi diflicolta per un rego-
lare ¢ spedito adempimento delle funzioni, Pordinamento dellisti-
tuto, rimasto sostanzialmente invariato nella sua struttura fonda-
ntentale .

e Sard ora compito della Ragioneria - gencrale dello Stato
anche la raccolta e Pesanie dei bilanci che il Ministro delle finanze
(ora Tesoro) presentera all’esame delle Camere legislative... per gl
coti amministrativi di interesse nazionale comunque sovvenuti dalio
SO

« Non occorre rilevare - soggiunge la relazione governativa . -
come turta la gestione finanziaria, per ogni ramo della attivita sta-
tale, abbia raggiunto una vastitd ¢ complessita che non frova nessun
riscentre wella sifnazione esistonte nel passato anche non lonlane ».

L provvedimenti emanati nel periodo 1922-29, concernenti Pot-
ganizzazione e Je attribuzioni dell’lseituto, recarono un sensibile
contributo di coordinamento ¢ di chiarificazione in materia rispetto
a tatta lu legisluzione anteriore, pur s¢, come §'¢ visto, non manca-
tono studi ¢ progetti di rilievo intesi a risolvere il problema del
controtlo nella pubblica aroministrazionc.
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Dopo la legge Cambray -Digny, i fatri si incaricarono di di-
mostrare la contraddittorieta del sistemu che, mentre aveva voluio
istituire un organo centrale con atrribuziont gencrali di riassunzione
contabiic ¢ di coordinamento dell’atrivica delle Ragionerie mini-
steriali, aveva insistito ner considerare queste ultime - adderre - ai
Dicaster nel cui umbito dovevano operare, senzi, peraitro, preci-
sare | compiti ¢ le finalitd delie medesime.

Ciascun Ministero costitulvy, cosi, una enritd cconomico Roan-
ziaria distinta ¢ separata da tutte le cltre, menere il riscontro inerno
aveva {inito per ridursi ad attivitd meramente subordinata ai servizj
amministrativi, anche perché il Direttore di Ragioneria posra tra-
smettere Pordine scritto alla Corte det Conti nel casi in cul avesse
vilevaro regolanitd negl atti sottopostt al suo visto.

Riscontro contabile ¢ di legittimita avalso da una visione
d’insicme dell’intera compagine amministrativa dello Stato; niente
controllo economico finanziario, perch¢ s1 riafferma la funzione
esclusivamente politica del bilancio, trascurando quelia program-
matica che si va imponcendo, inveee, in el gli Stath moderni; e le
cccedenze costituiscano la regola di eutri gli esercizl finanziari, co-
sicche Pequilibrio del bilancio, vorato dal Parlamento annualmente,
vienc vanamente inseguito dagli vomini politici che guardano alla
necessitd di dare wn riasscito alla finanza starale, in vist del
nuovi compiti sociali che lo Stato va assumendo con  ritmo
incalzante.

Quando ¢ si avvede della inderogabile necessied di adeguare le
vecchie disposizioni alla nuova realtd della gestione statale si pre-
scrive Punificazione delle Ragioneric cenerali ¢ 1l loro passaygio alle
dipendenze della Ragioneria generale dello Stato, istituendo, in
pari tempo, i riscontro finanziario su turta Partiviez amminisirativa,
ma Plstiteto cut si conferiscono potert di coordinamento, di stimolo
¢ i sorveglianza su detti uflict; non viene dotato dei meza necessart
per il disimpegno el nuovi conpiti asscgaatigli dalla legyre.

A questa lacuna intende provvedere il disegno di koye del
gingno 1939, cpperd esso intende mantencre « Porganizzazione
unitaria dell’Istituto, com’e indispensabile per i suo efficace {un-
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‘zionamento, ma stabilisce una razionale otganizzazione dei servizi
che ‘valga ad assicurare un pid proficuo disimpegno delle attribu-
zioni del maggior organo di tutela finanziaria » dello Stato italiano.

3. — Nelle discussioni parlamentari sul disegno di legge in patola
venne ulteriormente precisato il carattere ¢ lo scopo dell’iniziativa
governativa,

1l relatore alla Camera chiarisce ai colleghi che «si tratta in
sostanza, di perfezionare [organizzazione unitatia di questo organo
di supremo controllo, che lante benemerenze verso la Nagione ba adu-
nato nella swa lunga e dwra fatica, attraverso il succedersi delle piu
agitate vicende politiche », precisando che «lo scopo pit appati-
scente ed insieme pit encomiabile del disegno di legge € indubbia-
mente quello di rinvigorire ¢ sviluppare il potere di controllo sulle
pubbliche spese, con Viatento di contenerle in giusti limiti » 237

 Taluno avrebbe preferito che elaborazione del disegno di
legge fosse stata « pid ampia ¢ dettagliata, in maniera che nessun
“dubbio potesse sorgere sull’interpretazione delle singole disposi-
-Zioni », ma la Camera non ritenne di dover entrare In una minuta
isciplina dei vari scrvizi facenti capo all’lstituto, la quale peraltro
poteva formare oggetto di apposito regolamento.

“* Sul problema generale, il rclatore al Senato premette che «a
mettere in evidenza Pimportanza che nella Amministrazione dello

Stato ha Ja Ragioneria gencrale, potrebbe essere sufficiente consi-
derare, fra lc molteplici sue funzioni, quella per cui essa & chiamata
ad intervenire, mediante I'esame dei disegni di legge proposti dai
Ministri, da cui dipendono i servizi, nell’atto in cui le spese... stanno
per essere create ».

« Dclicata, e won infrequentemente dura — prosegue la relazione —
“questa funzione affianca opera, per sua natura resistente, del Mi-
nistro, da cui la Ragioneria gencrale dipende, ed al quale incombe
la responsabilitd di dare e mantenere alle finanze dello Stato un

(237 Atti della Commissione legisl. del Bilancio, vol. I, pagg. 241 e 243.
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saldo assetto. Le tradizioni della Ragioneria generale sono, fin
dalle origini, decisamente consone a questo principio e sono di essa
merito ¢ vanto .

Essa viene, bensi, posta alla diretta ed immediata dipendenza
del Ministro del Tesoro, ma «cid chede di preminente carattere,
ai fini dell’esercizio delle sue funzioni rispetto agli uffici delle Ammi-
nistrazioni statali o dallo Stato create col proprio concorso, ¢ il
collocamento del Ragioniere generale dello Stato al grado 3°, non
pit al grado 49, col quale si equiparava ai Direttori Generali ». 23%)

4. — Non si puo dire che I'esperienza del passato, anche recente,
sia valsa a superare interamente taluni apriorismi circa Popporru-
nita di affidate ad un organo centrale il compito non lieve di dirigere,
coordinare e stimolare la funzione di riscontro sulle attivitd ammi-
nistrative aventi comunque riflessi sul bilancio dello Stato.

Lo stesso relatore al Senato, in sede di discussione sul disegno
di legge in esame, si fa cco di residue posizioni dotrrinali in materia
di riscontro interno, dichiarando che «i dubbi espressi anche da
autorevoli persone, che meritano ogni tiguardo, rispecchiano una
mentalitd che deve ormai considerarsi superata ». 239)

Si avverte, quindi, la necessitd di caratterizzare in senso uni-
tario fa pubblica finanza per il notevole peso che cssa ha assunto
nello svolgimento della vita cconomica nazionale; si conviene sulla
indifferibilita di un rafforzamento del controllo economico sulla
gestione finanziaria dello Stato, ma permane qualche incertezza
circa Destensione e le finalita pratiche di tale riscontro, nonché
circa I'idoneitd strutturale dell’organo che dovrd di fatto esercitarlo.

SI teme, in altre parole, che un organo ministeriale, quale & la
Ragioneria gencrale dello Stato, sia pure dotato di una cetta auto-

(238) Senato del Regna, legisl. XXX, volume unico dei resaconti, pag. 138. I3 noto che
il vigente ordinamento sullo stato giuridico degli impiegati civili delle Amministrazioni statali
ha sostituito le « qualifiche », ossia le denominazioni gerarchico-funzionali, ai vecehi gradi,
mantenends, perd ~— grosso modo — una corrispondenza tra qualifiche ¢ gradi,

(239) Scnaco del Regno, resoconti ¢ vol. unico cit., pag. 141



nomia funzionale, possa invadere la sfera di competenza specifica
dedle singole amministrazioni, estendendo i1 suo esame all’utilita
socide delie spese, ovvero al eritetf politici che ne sostanziano la
legittimitd costiruzionale.

La questione venne sollevats - come si vedrd tra poco - a
proposito della istiruzione dell’Ispettorato generale di finanza, Puni-
co che, inizialmente, avesse male denominazione, ma si estese sul-
Pintero complesso del servizi che dovevano costituire il nuovo
ordinamenro della Ragioneria generale dello Stato.

Per chiarire ulreriormente ¢ definitivamente questo punto, che
in fondo pud dirst abbia costituito Punico motivo, sul piano storico,
del costante rinvio di un’adeguata riforma dell’Tstituto, fu chiesta
una csplicita precisazione al Ministro delle finanze del tempo, 1l
quale non esitd a dichiarare che « ben $’intende che Pesame dei
provvedimenti ¢ delle questioni indicate ¢ inteso eicusivamente alla
valuraztone dei possibili niflessi finanziari delle singole iniziative,
restando wecessariamente ognl altro aspetto di esse riscrvato all’ap-
prezzamento delle singole amministrazioni competentt o, b il rela-
torce, senatore Rainert, riafferma che « Pesame deve concernere esclu-
sivarnente 1 riffessi Ananziari: non ¢ certo da intendersi che il Ra-
gioniere dello Stato debba discutere coi generali, 1csame sard un
atto interno del Ministro ». 249

Ad avvalorare Viniziativa del riordinamento in parola, che
Governo ¢ Camere legislarive ritengono pienameate rispondente ai
voti piir volte formulad in Parlamento, il senatore Flora pone anzi-
tutto in risalto Pimportanza: dei lavori pubblicati dalla Ragioneria
generale deilo Stato, « che sone riuseisi sempre di grande wtilits, ¢ che
hanno servito a mettere in luce, anche all’estero, la chiaresza ¢ la
sinceritd det nostri documenti comabili o, ¢ soguiunge che «la
Commissione di finanza, ja cuale vuole che it controllo dello Stato
sia sempre pilt rafforzaco, dard i suo consenso al discgno di legge
cne assicura anche un maggior prestizio al Ministo delle finanze »
{ora Tesoro),

24C) menare del Rerno, sosoeont® ¢ vol, unico cit., pag. 146.
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« In molii ordinamenti stranicri il Ministro delle finanze ha
una posizione di preminenza sugli altri Ministri; in Inghilterra, per
esemplo, non st pud divenire Premier senza prima cssere stato
Cancellicre dello Scacchiere n, 241

5. M disegno di legge in esame - che inizialmense prevedeva
Plspettorato Generale di finanza ¢ tre Direzioni gencrali, poi deno-
minate anclyesse Ispettorati generali ad iniziativa del Governo — s
ricoliega finalisticamente al r. decreto legge 8 giugno 1936, n. 1120
— convertito nella legge 4 gennaio 1937, n. 122 — il quale aveva
portato Porganico della Ragioneria generale dello Stato 1 2153 uni-
ta, compresi 903 impiegati dei gruppi B ¢ € delle Ragioncerie presso
le Intendenze di finanza.

Al tre Ispettorati generali della carricra di conceuto, posti alle
immediate dipendenze del Ragionicre generale dello Stato, crano
assegnati 1 tre grandi servizi centrali aliora esistenti, rurti con im-
portanti funzioni di riscontro, vispettivamente sulle Amministra-
zioni centrali, sulle Ragionerie centruli, coloniali e delle Intendenze
di finanza ¢ sugli enti amministrativi ed economici nei quali & inte-
ressata la finanza dello Staro.

La Tegge del 1939 (articoli 2 -6) allarga ¢ tidistribuisce pid razio-
nalmente i compiti della Ragioneria gencrale dello Stato, istituendo
quattro Ispetlorati generali e stabilendo chiaramente la dipendenza
da essa delle Ragionerie presso le Intendenze di finunza.

La istituzione e le attribuzioni degli Ispetrorati gencrali del
Bilancio e per gli Ordinamenti del personale non diedero adito a
rilievi di sorta in sede di discussione parlamentare, sembrando ovvia
e del tutto comprensiva la sfera di ardvita riservara ai duc Servizi.

I primo fu investito non solo det compito sefurale di preparare
I documenti finanziari e patrimoniali dello Stato ¢ delle altre Ammi-

(241) Senato del Regno, resoconti ¢ vol, unico cit., pag. 143. In efiertd, la tradizione
inglese cui accenna il Scnatore Flora, & stata mantenuta fino a pochi =nni . Del esto, sepprre
in Italia non abbia avuto costante applicazione, pud dirsi abbia costituito, pid che una prassi,
un principio di nussinm che va anche al di 13 del Cavour,
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nistrazioni ed Aziende autonome, tenute a presentarte tali documenti
2l Patlamento, ma anche quello « fondamentale... di dedicare opera
~assidua, continuativa ¢ diligente ala revisione analitica delle assegna-
zioni di bitancio, al fine di realizzare tutte le possibili riduzioni di
SpCse » 241)

E poich¢ la natura dell’attivitd politico-amministrativa dello
Stato non consente, per il dinamismo che la caratterizza, Pintangi-
bilita assoluta delle previsioni finanziarie iniziali, queste sono sog-
‘pette a varlazioni nel corso del’esercizio, ma tali variazioni devono
ovviamente passare al vaglio tecnico dell’Ispettorato generale del bi-
lancio, al quale percid ¢ attribuita la preparazione degli atti necessari.

Come in tutte le aziende di rilevante entitd economico—patti-
moniale esistono uffici incaricati di compiere studi e ricerche com-
parative, al fine di migliorare la tecnica ¢ i metodi amministrativo—
contabili, tenendo conto della particolare organizzazione aziendale
¢ delle concrete manifestazioni di gestione, cosi, in materia di pub-
blici bilanci, tale compito non poteva non cssere assegnato, « ra-
tione materiac », all’Ispcttorato gencrale del bilancio, giacché ad
csso spetta di affinare le conoscenze tecnico-gintidiche per miglio-
rare le classificazioni delle previsioni finanziarie e rendetle pit ade-
renti alla natura degli oggetti cui si riferiscono: la maggiore espres-
stvita del bilancio nelle pubbliche aziende, segnatamente in quello
dello Stato, & condizione imprescindibile per una consapevole ade-
sione dei cittadini alle attivita che esso condensa ed espone.

6. — Una politica di cquilibrio economico—finanziario presup-
pone Pesistenza di un sistema organizzativo e contfabile inteso alla
difesa del bilancio, che di quell’equilibrio ¢ sintesi e base, Ma la
dilatazione dei fini dello Stato, 'assunzione di compiti sempre pit
vastl ed impegnativi richiedono una pitv marcata specializzazione
teenica, giuridica, amministrativa, ecc. ¢ quindi una pitt complessa
divisione del lavoro.

(242) Camera dei deputati, legisl. XXX, vol. V1, doc. n. 248 cit.
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Si rende necessario, in tal modo, non solo un ampliamento
degli organici gia esistenti, ma la formazionc di nuovi ruoli e di
nuove categorie di impiegati.

Personale civile e militate, di ruolo ¢ non di ruolo, in attivita
di servizio ¢ in quicscenza, nomine ed assunzioni, concorsi ed esami
esterni ed interni, sviluppi di casriera; trasferimenti di ruolo e di
Amministrazione; congedi, aspettativa e disposizione, decadenza,
dimissioni, ecc., tutta una seric di problemi di estrema delicatezza
non solo per gli asperti giuridici che involgono in sede di interpre-
tazione ¢ di coordinamento, ma anche per gli evidenti riflessidi
ordine morale, sociale ed economico sugli intercssati ¢ sull’ammi-
nistrazione da cui dipendono.

La legislazione relativa ai rapporti di pubblico impiego ha
subito un pd ovunque una costante evoluzione, in connessione con
la configurazione etico-giuridica del lavoro in genere, che si &
venuta affermando negli ultimi cinquant’anni. In ltalia poi, il pro-
blema in esame si ¢ presentato di una complessita e delicatezza
particolazi fin dai primi anni della unificazione, perche ci si & trovati
di fronte ad ordinamenti spesso molto diversi per Porigine ¢ per i
principi cui erano informati, cosicché opera di sfrondamento ¢ di
coordinazione & stata necessariamente lenta e difficile.

Quando si & riusciti a superare la fase iniziale, anche In virtl
del natutale ricambio con nuove generazioni di personale, ci si &
trovati di fronte ad ordinamenti ministeriali non sempre perfetta-
mente coordinati, i quali, non Infrequentemcnte, hanno costituito
fonte di incertezza e di sperequazione, con pregiudizio delle varie
categorie di impiegait ¢ con aggravio del bilancio dello Stato.

Draltra parte, nel scttore del pubblico impiego non era pit
possibile ammettere notevoli differenziazioni, soprattutto nel tratta-
mento economico, tra dipendenti statali e di aziende autonome c
personale di enti autarchict ed istituzionali, sia per I'evidente corre-
lazione di funzioni ¢ di responsabilita, sia per i riflessi diretti e
indiretti sul bilancio dello Stato.

Per tutti questi motivi, da tempo st avvertiva la necessita di
affidare la trattazione delle questioni relative agli Ordinamenti e al
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rratramento economico dei pubblici dipendenti ad un organo cen-
rale di consulenza reenico giuridica, al fine di evitare, in linea di
masstma, difformita di indirizzi ¢ di interpretazione nella pratica
applicazione delle norme regolarricd della materia,

La isriruzione dellspettorato generdde per oli Ordinamenti del
personale trac motiva ¢ tondamento dalla cennara necessitd,

I fatto, poi, che il relativo servizio siu stato COMPreso ra
quelli delia Ragioneria generuic dello Stato, si spiega con la nuava
posizione assunta dalllstisaio ai tini del riscontro interno ¢ della
ratela del bilancio starale.

7.- Per Plspettarato gencrale di foanza le due Camere legistati-
ve manifestarono una pit viva partecipazione ner la determinazione ¢
la disciplina delle funzioni che ad esso attribuiva il progetto governati-
vo, ¢ o per gl cevident riflessi internt ed esterni della sua azione.

o La isttuzione diun Ispettorato generale di finanza di-
chiara la rclaxione che accompagna il discgno di legge in parola -
ha lu scopo di meglio garantire lo Stato: per mezzo di tale organo. .
Paztone di vigilanza porra svolgersi con quclla maggiore eflicacia
che deriva dal diversi accertamenti

Nel pensiero della Commissione legislativa del Bilancio Pin.
novazione st palesa indiforibile.

la caratteristica peculiare del auova spetorato dev’essere rap-
presentata, per detta Commissione, « non solo dalle funzioni ad
esso affidate », ma anche dai «eriteri adotran nella scelea del per
sonale », 245

{243) Auri dela Connminsione

del personale del¥ lspertorato <di finunze,

fegisl. de! Bilancio, vol. 1 cit.; pag. 241, Per la scelra

aleuni parlimentari proposero di estendere ammis-
sione alky qualifica iniziale dells corrispondente carricrn anche i kureati in ingegneria, perche,
»muoite delle gestioni da controliare hunno caraticte eminenteente tecnico ed industriale
sottolineandeo, in weneriie, Lo nuceasitl - che esinta un wrguno delio Stato, il quale coordini i
provvedimenti dei Ministeri e connolli Pattivie, anche dal punto di vista weenico, di tutti gli
organi statali ¢ parastatadi +; o un fale controllo, che avviamente esulava daghi uspecti tipicue
mente econanzict delle gustiond in paros s8ritenne estranco i computi defla Ragioneria gencrale
dell Sreo.,
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Si precisa all’uopo che, « pur rimanendo un organo consuliivo,
gliesperti che lo compongono devono essere riconosciuti in ung capa-
cita nuova, che aumenti la possibilitd e Pudlid del conrrollo e
signitichi il raggiungimento di una pi completa menralitd ¢ di una
pitr larpa visione al di 12 della stretta cerchia della nozione artuariale
¢ contabile » nclla quale si ¢ talvol ritenuto di porer confinare
Cazione della Ragioncria generale dello Stato in fatto di tiscantro.

Questo nuovo organismo, che ¢ parte integrante delPlstinao,
¢ chiamato - - prosegue la Commissione legislativa del Bilancio —
a mettere « indagini e controlio in comtinua funzione reciproca, ad
ausitio delPuomo di governo, che deve riconoscere, attraverso Pin-
formazione dello studio, il senticro swi cui muove per e ardoe
realizzazioni che la realtd nazionale impone = 244

Nel corso della discussione in Senato sul discpno di legoe in
csame, siera manifestato il timore, in alcani scttori, di una possibile
estensione delle « indagini dirette », oltre 1 limitl che il legislatore
intendeva porre per esse, cosicche il Governo si indusse a ridurre
Pampiezza dei primi dae commi dell’art. 3, sopprimendo nel primo
le parole: «eseguire indagini direttamente presso le Amministra-
zioni ed 1 servizi », e ncl secondo le parole: «ispuzioni ordinarie ¢
straordinarie ., perché la facolta del Ministro del Tesoro di disporre
rali ispezioni attraverso il Ragioniere gencrale dello Stato sembro
implicita nel contesto delPintero articojo.

A questo proposito, il senatore Raineri dichiard che o si poteva
supporre che esso (Ispettorato) avesse facoltd di cffetruare indugini
di sua iniziativa. Questo non poteva esscre, ed ¢ percio che o stesso
Governo, per togliere ogni dubbio, ha emendato Pare. 3 5, 249

Jimportanza dei compiti assegnati all’lspettorato generale di
finanza emerge anche da una semplice letrura del citato art. 3 della
legge n. 1037.

La poliedrica attivitd dell’Ispettorato in parola si dirige anzi-
tutto, alla effettuazione delle spese nelle singole Amministrazioni

(244) Atti della Commissione legisl, vol. T cit., pag. 243.
(245) Semato del Regno, legisl. XXX, resoconti e discussiond, vol. unico cit., pag. 141,
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statali, per accertarce che essa « proceda in conformita delle rispettive
leggi e norme di attuazione e nel modo pitr proficuo ai fini dello
Stato »; il che vale a sottolineare lo scopo di vigilare, stimolate e
coordinare il riscontro affidato alle Ragionerie centrali suile spese
in ordine alla legirtimita e alla cconomicita delle stesse; ma 'azione
dellorgano in questione deve estrinsecarsi anche nell’accertamento
del regolare’ funzionamento dei «servizi che interessano in gualsias
modo, diretto o inditetto, la finanza dello Stato ». E qui, ove si
mettano in cotrelazione ampiezza e il valore tecnico-giuridico dei
termini usati nella formulazione della norma, apparira nel suo pieno
risalto Pintento del legislatore, il quale ¢ pottato a considerare la
finanza statale ¢ Jattivitd comunque ad essa collegata in senso de-
cisamente unitario, realizzando cosi uno det postulati fondamentali
della dconto]ogia finanziatia nello Stato moderno.
Inoltre, esso «verifica » che «le gestioni dei consegnatari di
fondi e beni dello Stato siano regolarmente condotte ». Questa
disposizione tiassume ¢ perfeziona le vecchie norme sul « riscontro
effettivo » di magazzini € depositi, che gia il Sella e poi il Depretis
e il Luzzatti ritennero di dover affidare alla Ragioneria generale
dello Stato, in quanto rjentrante nella natura funzionale dellIstituto,
ma Pindirizzo prevalente in materia di riscontzo in generale impedi
che cio si realizzasse Integralmente, ¢ ci si limiid a prescrivere pe-
riodiche ispezioni, dirctte a « verificare (art. 35 del testo unico
12 laglio 1934, n. 1214) la tealta delle consistenze dei magazzini, 7
coryispondensa degli accertaments forniti da ciascuna Amministrazgione ». 245)
Per Pesercizio di talt funzioni, PIspettorato generale di finanza
puo richiedere alle Amministrazioni e servizi competenti tutti gli
atti & documenti che riterrd necessari.

(246) Il ¥icario, ad esempio {op. iz, pag. 84) si meravigliava che il « riscontro effettivo »
sui magazzini fosse affidato al Ministro del Tesoro e quindi alla Ragioneria Generale dello Stato,
perché esso avrebbe consentiic una Jndebite ingerenza nella pgestione di magazzini dipendenti
da altre Amministrazioni. Ygli, peraltro, riteneva che Ia legge sul riscontro cffettivo fosse « ge-
nerata da sospetro politico », non gid dalla imperiosa necessitd di considerate — come ribadira
il senatore Raineri — cd effettuare la gestione finanziaria e patrimoniale dell’Azienda Siatale
come un tutto, solo artificialmente scindibile in settori separati, con pregiudizio della pubblica

finanza.
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Nella specifica competenza dell’organo in parola rientrano,
altresi, Paccertamento sulla regolare tenuta delle scritture contabili

¢ la puntvale resa dei conti, nonché le ispezioni amministrative e

contabili previste da speciai ordinamenti; 'uniforme interpreta-
zione ¢d applicazione delie disposiziéni della legge di contabilita
generale, il coordinamento e la vigilanza sul regolare adempimento
delle funzioni sindacali e di revisione presso i cosiddetti Enti eco-
nomici, nella cuj gestione sia comungue interessata la finanza dello
Stato, attraverso le relazioni e i rapporti dei funzionari designati
come revisori di conti, delegati al riscontro e sindaci.

Quella che precede non ¢ che una sintesi appena esplicativa
dei compiti di riscontro, di consulenza tecnica, finanziaria ¢ conta-
bile facenti capo a detto Ispettorato generale; tuttavia, appare suffi-
clente per stabilire «ictu oculi » Vimportanza e la delicatezza cui essi
assurgono per Pintera gestione finanziaria e patrimoniale dello Stato.

. 8. — Leattribuzioni dell’Ispettorato generale per gli Affari ccono-
mici concorrono a completate e chiarire ulteriormente la fisionomia ¢
la posizione della Ragioneria generale delio Stato nel quadro degli or-
gani fondamentali della nostra struttura amministrativo—contabile.

In sintesi estrema, pud dirsi che i compiti del servizio in parola
concernono lo studio e la relativa trattazione di tutte le questioni
di carattere economico che comunque interessino o possano inte-
ressare il bilancio dello Stato.

Ora, quando si fermi I’attenzione sulla molteplicita e varieta
degli Enti ausiliari dello Stato a carattese nazionale, sulla comples-
sitd dei problemi di natura cconomica e sulla legislazione del lavoro
nei suoi aspetti peculiari, ossia previdenziale ¢ assistenziale, ¢ a
tutto ¢io si aggiunga la gravita delle questioni attinenti alla deter-
minazione ¢ revisione dei prezzi di prodotti ¢ servizi, il cui anda-
mento interessi lo Stato, siz per i riflessi sul suo bilancio, sia per
motivi politico—sociali, si converra che, pur non analizzando i com-
piti specifici di detto Ispettorato generale, perché restano fuori del-
Findole di questo lavoro, essi sono di tale importanza per gli indi-
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rizzt di politica economica, finanziaria ¢ sociale da costituire la base
insostituihile per ognl consapevoie determinazione in rall sertors
detla vita nazionale.

fnvero, i Serato condivise in pieno Pavviso del Governo del
rempo sulla necessita i organizzare il servizio in parola nel seno
della Ragioneria generale dello Stato ¢ con 1 compiti su accenniti,
mentre manifestd qualene perpicssitd sulla opporrunita di provocare
valutazioni di carartere finanziario sui problemi attinenti alla difesa
nazionale, sul quali era chiamato 2 pronunciarst la Commissione su-
prema di difesa, nonché sulla costituzionalitd della partecipazione del
predetto bspettorato generale al tavori delle soppresse corporazioni,

Per 1) resro s ribadl 1 concdtto - che in realtd sustanzia futto
Pindirizzo legistutivo posto a base del riordinamento dell’lstituto
per il quale, quando la finanza deilo Stato &, o pud essere, impegnata
nefluccoplimento di proposte riguardanti Partivira cconomica del
Pacse, ovvero quando st tratta di problemi che investono la legisla-
zione del Javoro nol suol presuppostl economico-sociali, su tali
problemi ¢ proposie deve svolgersi un approfondito csame che
tenga conto di rurt gli aspetti finanziari ¢ di tutee le questioni in
gualche modo connesse, in manicra che le relative determinazioni
deglt organi competenti poggino su solide bast ed esprimano gp-
timmn delle possibili vie da segpuire.

La vastitd assunta dall’azioone dello Staro nclla produzione di
pubblici servizi ¢ nello stimolo, sotto varie forme, dellartivitd eco-
nomica nazionale, interesse imprescindibile che esso manifesta nelio
sviluppo di tutte le iniziative intese a migliorare le condizioni gene-
rali. di vita delta collettividd, riconfermano, oggl pitv di ieri, Funi-
versalita del principio per cai la pubblica Ananza, come hnanza di

tutti, dev’essere concepita, diretta ¢ atruata in senso unitario,

9. . In gpoca pit recente ¢ stato istituito Plspettorato gencrale
per gli Affari generali, il personale e gli studi, di cut al decreto del
Ministro del Tesoro 13 ottobre 1956, in via di definizione legislativa
(art. 97 della Cosutuzione),
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Qui vi si acceana per cvidente connussione di materia ¢ per
completarc il quadro dei servizi fondamentali della Ragioncria ge-
nerale dello Srato.

Non si trarra di clevare al rango di Direzione generale un
urhicio originariamente vestito del’amministrazione det personale

anche s¢ quest’uitimo supera fe 5.000 unita - - ¢ della rarta-
zione degli atfart generali dell’Tseiruro.

Gia 1l fatro che il legislatore del 1939, completando il
disposto dell’art. 3 del r. decreto legge 8 glugno 1936, n. 1120,
abbia ravvisato e nccesstta morale ¢ funzionale di isttiuire un
apposito Consiglio di amministrazione nel seno della Ragioneria
generale dello Stato - - picoamenee confermato pot dall’are. 146,
comma 99, del wsto unico 10 geanmuio 1957, n. 3 — alla pari
di altre Amministrazioni centrali; avrebbe potuto costituire mo-
tivo sufficiente allo scopo, perché Pesistenza di un Consiglio di
amministrazione, anche 14 dove il numero dei pubblici dipendenti
¢ inferiore a quello della Ragioneria generale medesima, di regola
comporta Jatiribuzione dei compiti in parola ad una distinea Di-
rezione generale.

Lo studio, Pinterpretazione ¢ Papplicazione delic complesse
norme legislative e regolamenrari che disciplinano 1 rapporti giuri-
dici ed economici del personale, in attivitd di servizio ¢ in posizione
di quiescenza; le questioni riguardand le assunzioni ¢ le nomine,
con la preparazionc di concorsi ed esami; Pistituzione ¢ la direzione
di corsi di addestramento ¢ aggiornamento per tener dictro alla
evoluzione teenico- scientifica delia attivitd amministrariva ¢ conta-
bile det vari uthicly soprattutto per il personale delie carricre diret-
tive, onde attualizzare 1 principl etico--sociali che la moderna scienza
delPamministrazione ha posto alla base delle valutazioni dei rap-
porti tra Pamministrazione e 1 cittadini; lv questioni attinenti al
contenzioso giuridico ¢d economico in un’cpoca caratrerizzata da
un formidabile attivismo legislativo nel settore del pubblico impiego,
tutta questa vasta gamma di coppiri, di attivitd ¢ di responsabilita
avrcbbe poruto giustificare per se stessu la istituzione di un distinto
servizio al rango di Direzione generale.
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A tali compiti, altri se ne sono aggiunti di recente, non meno
- -complessi e delicati, quali indagine tecnico-scientifica su particolari
problcml economici, finanziarl, tecnici ¢ statistici, con «studi»
| comparati di immediata utilizzazione per le determinazioni del Mi-
nistro del Tesoro; la riccrca sistematica, in Italia ¢ all’estero, di
pubblicazion: e document: che concorrano al miglioramento della
tecnica e dei metodi amministrativi ¢ contabili, nonché alla sempli-
ficazione deghi attuali sistemi di scritture e di controlli; la prepara-
zione ¢ diffusione di pubblicazionl di caratterc monografico per
documentarc ed informare il gran pubblico sulle caratteristiche,
sulle finalitd ¢ sui risultati dell’attivita svolta dall’Istituto, in con-
formita al voti pit volte espressi dal Patlamento; 'attiva collabo-
razione nella preparazione di documenti utili per la relazione an-
nuale sulla situazione economica del Paese; lo studio e Vutilizza-
zione pratica del moderni ritrovati tecnologici; le particolart indagini
riflettenti Porganizzazione ¢ i metodi di lavoro per la maggior
'produt_tivité amninistrativa e per la determinazione dei costi dei
servizi,’

. Posto, dunque, che si tratti di funzioni costituenti un
“poftato della evoluzione tecnico-scientifica e quindi, in quanto
'tali, non solo non possano essere trascurate o sottovalutate
da una grande amministrazione pubblica, ma vadano, anzi, or-
ganizzatc ¢ svolte con criter] unitari, come unttaria deve con-
cepirsi tufta la politica finanziaria dello Stato, ¢ evidente che
essc non potevano ¢ non possono attribuirsi ad uno dei servizi
preesistenti, senza alteratne la struttura e aggravame i} lavoro gid
ponderoso.

Di qui la necessita di assegnazle all'Tspettorato generale per ghi
Affari generali e il personale, 1l quale, percid, ha aggiunto alla ori-
ginaria denominazione un altro termine: gli studi, che incompiu-
tamente, ma con sufficiente sintcsi esplicativa, completa e qualifica
la posizione attuale di detto servizio, la quale, peraltro, era recla-

_'mafa dalla opporrunita di snellire e rafforzare i rapporti interorga-

poncndo tuttl i cinque Tspettorati generall su di uno stesso
piauo geraschico-funzionale.

286

10. — 11 senatote Sandicchi, a conclusione della discussione sulla
citata legge n. 1037 del 1939, si associd a quanto gia affermato da aleri
suoi colleghi c tenne a dichiarare quanto segue: «In tutti i rapporti che
ho avuto con Ja Ragioncria generale dello Stato, nei 42 anni di servi-
zio prestato presso ’Amministrazione dello. Stato, soro rimaste sempre
entnsiasta det rigidi principi che quest’organo ha sempre adottato », 247
senza che, con la sua azione di coordinamento e di riscontro, abbia in-
tralciato opera degli organi amministrativi nella loro piena autono-
mia di determinazione, opera che ha spesso affiancato ed agevolato.

1l giudizio su riportato ¢é quello non solo di un autorevole
parlamentare, ma anche di un alto funzionario che ha dedicato gran
parte della sua vita attiva al scrvizio dell’Amministrazione dello
Stato ed ha avuto agio, in tale qualitd, di conoscere « de visa » ed
apprezzare Putilitd delle funzioni demandate all’Istituto; cppure, il
giudizio espresso da organi amministrativi su questo punto, non
sempre tende a vestirsi interamente di obiettivitd, proprio per ia
natura dei rapporti tra organo di controllo e organo controllato,
che, secondo quanto tradizionalmente si & ritenuto, si troverebbero
necessariamente € sempre in posizione antitetica.

11. - Come ail’epoca del conflitto 1915-18, cosi anche durante
Pultimo conflitto mondiale vennero emanate norme speciali in de-
roga alla legge sulla contabilita generale dello Stato, soprattutto
in materia di contratti di guerra, di aperture di credito, di pagamenti,
ecc. per adeguare taluni istituti contabili alle eccezionali esigenze
dello Stato in tali frangenti.

Qui si accenna appena alle principali disposizioni emanate du-
sante 1l conflitto e nel periodo immediatamente successivo, in
quanto attengano in qualche modo alle funzioni della Ragioneria
generale dello Stato nella sua competenza generale,

Il £. decreto legge 21 giugno 1940, n. 856 — convertito nella
legoe 21 ottobre 1940, n. 1518 — che recava le norme derogative

(247) Senato del Regno, legisl. XXX, resoconti e vol, unico cit., pag. 143.
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st accennate, venne pitt vole modificato ¢ prorogato oltre i termine
di scadenya prestabilico, por esivenze di carartere pratico, non gia
por la Joro intrinsced honara, ziscche € risaputo che, come s tncon-
rrana ditficoltl di adattononto nelPapplicazione di norme transito-
ric, cosi avvicne anche nel pussaupio allo stato i norpnualitd ammini-
strattvo conrabile, ¢l cie non Ol caso di dimostrare In guesta sede.

Inreressa piurrosto aceennare 2l fazto chey durante la guerra,
Liorevisione o luostessa prosentazione del contl amiministrativi e
viudiziali subirono ritard? convideresoll per motivi iatuibili, co-
sicche alla cessazione delle ostilind, la massa di documenti contabili
accumulatisi sia al centro che negh uthel persferict per Pesame o il
giudizio di scarico, cra davvero impressionante, Anche la presenta
zione al Parlumento dei rendiconri generali dello Stato subi notevol:
ritardi: quelli degli esereizi comprest tra 11 1943 44 ¢ il 194950
poterono presentarsi fino al 30 giugno 1951 (legge 22 gennalo 1951,
n. 20

Al fine di ovviare agli inconvenienti dovuati ajla distruzione
per cause di guerra di document, registri, ece. fu emanato il DI
C.P.S0 17 laplio 1947, oo 1O per la presentazione del conti arre-
trati, ovvero por la loro ricostruzione sulla base di dichiarazioni,
attestazioni ed inchicste in merito alla perdita della documentazione
originale ¢ alla cventuale responsabilita det funzionari ed agent
tenuti alls resa del contt stessi

borelativi verbadi dovevano cssere sottoposti all’esame di Co-
mitati istituiei presso ciascun \inistero, presiedutl da magistrati
della Corte dei Conti, ¢ il disearico deil’agente avveniva con decreto
del Ministro computente su contorme deliberazione del rispettivo
Comitato, mentre nel caso & irregolaried risconterate, il fatto veniva
denunciaro adla Corre det Con,

I Alinistro del Tesora dol sempo non ritenne di adottare per
i conti T parols lo misune disosanatoria generale ¢ indiscriminata
applicate nclf’altro dopogueria, eppere venne  provyisoriamente
seouita la cennata procedura, mentre Part, 6 del eitato deereto tegoe
. 1180 pravedeva ta costiruzione di - auilict dl fisconiro 4 caratterc
ai quali dovevano essere athdate o+ le artribuziont attual-

reoionale o,
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mente spettanti alle amministrazioni centrali, alle ragioneric cen-
trali ¢ alla Corte dei Conti - per 1 conti sospesi a tutto Pesercizio
finanziario 1946-47; in corrispondenza a detti uffiel regionall, do-
vevano istiruirsi ufhel distaceati della Coree dei Condd,

[raltra parte, neicapoluoghi diregione gid esistevano uifici tempo-
ranci dipendenti dalla Ragioneria generale dello Stato, ossia oli utfici
speciali di Ragioneria presso i Provveditorati regiomli alle Opere
Pubbliche, di cul all’are. 3 del decreto lgsl. 27 giugno 1946, n. 37,

Con D.P.R. 16 aprile 1948, n. 10539 furono poi costituiti gli
uflict regionali di tscontro previsti dalla citata legge n. 1180 del
1947, cosicché in ciascuna circoscrizione regionale vennero a tro-
varsi due uffici dipendenti dalla Ragioneria generale dollo Stato,
sia pure con funzioni nettamente distinte ed entrambi con carattere
di temporaneita. 243

la durata deghi uflici regionali di riscontro fu pitt volie pro-
rogata, non solo per accelerare Pesame dei conti arretrati ¢ di quelli
ricostituiti, ma anche per csperimentate la concreta possibilicd di
realizzare una revisione decentrata dei conti, come ¢bbe a dichia-
rare alla Camera il Ministro del "Tesoro del tempo, i quale aggiunse
che «detti uffici hanno zeperito ¢ revisionato una gran massa di
rendiconti e di conti giudiziali facendo, nel contempo, riaffluire
nelle casse dello Stato ingenti somme inerogate ed altre non trascu-
rabili, pet pagamenti indebitamente cffettuati o per tributi non
versati n, talché «al lumc dei risultati conscguiti finora, si pud
affermare che la soluzione adottata ha picnamente corrisposto agli
scopi che I’ Amministrazione si cra prefissi », 249

12. - §i ¢ gia visto che 1l problema del decentramento ammini-
strativo non ¢ nuovo negli studi dei cultori di scienza del’ammini-
straziope e di dititto amministrativo, come negli orientamenti det
nostri maggiori womini politici, dal Cavour in pot.

(248) Cfr. 8. Cozzt, La feowica, ecc. cit., pag. 358.
(249) Senuto della Repubblica, legisl. I, vol. XXII, doc. n. 2379,
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Se tutravia non & stato risolto, fino a pochi anni addietro,
neppure parzialmente, la ragione ¢ da ricercarsi non in perplessita
insorte sulla bonta intrinseca del principio, bensi in considerazioni
di opportunira politica, che facevano propendete nel sitenere il pro-
blema in parola non sufficientemente maturo, tenuto conto che
unificazione politica del Paese non ha ancora raggiunto il secolo.

Dopo Pultimo conflitto mondiale, si presentd in tutta la sua
imponenza ¢ gravita i problema della ricostruzione nazionale. 11
ripristino della viabilita, la ricostruzione e la riparazione di edifici
pubblict e privati, distrutti o danncggiati da offesa beliica, si pre-
sentavano pit impellenti per avviare la ripresa economica del Paese
¢ lenire, in pari tempo, la disoccupazione, dovuta anche al ridimen-
'sigy'llament() delle industrie nazionali ¢ al loro passaggio dal piede

di- guerra alia fase di normale sviluppo.

= La costituzione dei Provveditorati regionali alle Opere pub-
bliche, che in realtd anticipd 'emanazione dei successivi provve-
dimenti dirctti ad attuare in pitt larga misura il decentramento am-
ministrativo, intese snellire ¢ rendere pint sollecita Popera di rico-
struzionce locale, ma il decentramento dell’attivitd amministrativa in
senso stretto non avrebbe conseguito U'intento del legislatore senza
distaccare in corrispondenza attivitd di riscontro.

Quando poi si impose la costituzione degli uffici regionali di
riscontro per le contabilitd arretrate o ricostruite e si ebbe modo di
constatare Putilita delPiniziativa, sia per quanto riflette Tattivita
amministrativa in senso stretto che per la corrispondente azione di
riscontro nell’ambito regionale, non fu difficile trarze dall’esperi-
mento, petaltro imposto dalle necessitd contingenti, fa convinzione
che si potesse utilmente attuare quel decentramento di funzion,
che ncl pensicro dei propugnatori della tesi doveva apportare un
duplice vantaggio ail’azione amministrativa nel suo insieme, cioé
sgravare, in parte, il lavoro degli uffici centrali ¢ rendere pit consa-
-pevole, pil pronta e meglio accetta Popera degli organi responsabili
by,

MI_){"Q_Ii:m pafte, bhenche 1 soppressi uffici regionali di riscontro
3160 avessero dato Juogo ad ampliamento di organici né nella Ra-
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gionetia generale dello Stato, né nella Corte dei Conti, Iesistenza
di due uffici speciali di Ragioneria in ciascuna regione non poteva
restare giustificata dall’utilitd in s¢ del decentramento della funzione
contabile ¢ di controllo.

Tnoltre, motivi di pit stretto coordinamento per rali funzioni
nell’ambito provinciale, consigliavano di rivedere 'ordinamento
delle Ragionerie presso le Intendenze di finanza, giacche, se per
Pare. 1 della cirata legge n. 1037 del 1939 le medesime dipendevano
funzionalmente dalla Ragioneria generale dello Stato, softo il pro-
filo disciplinarc e organizzativo erano rimaste vincolate alle predette
Intendenze.

13. - I vari provvedimenti emanati ai sensi della legge 11 maz-
20 1953, n. 150 sul decentramento amministrativo postulavano,
ovviamente; una revisione degli ordinamenti sugli uffici contabili
e di controllo nell’ambito regionale e provinciale, con criteri intesi
a realizzare i presupposti di sncllezza funzionale e di cconomicitd
dei relativi servizi,

Con D.P.R. 30 giugno 1955, n. 1544, gli uffici speciali di
ragionetia con competenza regionale, cioe quelli distaccati presso
i Provveditorati regionali alle Opere pubbliche e gli altri con fun-
zioni di riscontro, vennero fusi ib un solo organo che assunse la
denominazione di Ragioneria regionale dello Stato (art. 12).

Ferme restando le attribuzioni contabilt gia esercitate presso
le Intendenze di finanza, le ragioncrie ivi operanti assunsero, a loro
volta, la denominazione di Ragionerie provinciali dello Stato.

Come per i Direttori delle Ragionerie ceatrali, cosi per quelli
delle predettc Ragioneric regionali e provinciali, le nomine des
rispettivi dirigenti sono fatte dal Ministro del Tesoro su proposta
del Ragioniere generale dello Stato.

Iorganizzazione in senso verticale dell’fstituto € stata, quindi,
completata ed integrata con la creazione dei predetti uffici regionali
e provinciali in maniera da realizzare la duplice csigenza da tempo
avvertita, ciot¢ decentrare le funzioni contabili e di riscontro in
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corrispondenza al decentramenta di compiti amministrativi i senso
strefto ¢ ratforzare 1 coordinamento al cenrro dei velativi servizi,
onde assicurare Puniformitd di procedure e di applicazione . delle
disposizioni che concernono i servizi stessi.

L lewislirore non st & dimitato, nuturdmente, 2 tondere 1 duc
urlict anzidetrt nelle Ragionerie regionali ¢ a mutare la denomina-
zione  dulic Ragioneric provinciali, sotrolincandone  Pauronomia
strutturale ¢ funzionale dalle Intendensze di finanza, ma ha oppor-
tunamente inteprato oo precedentd areribuzioni delle Ragioneric
mudesime in materia di riscontro preventivo ¢ consuntivo.

lnvero, le funzion di controllo preventivo gia esercitate dalle
Ragioneric cenirall su taluni servizi amminiserativi ora decentr ati,
sono actribuite alle Ragionerie provinciali o a quefle regionali a
seconda che il decentramento dut servizi stessi sia avvenuto su base
provinciale o di minore circoscrizione, ovvero su base regionale.

Necessita prariche ¢ motivi di coerenza organizzativa recla-
mavano un certo parallelismo in questo settore, giacché a ben poco
sarebbe valso sgravare gl organi amministrativi centrali di deter-
minati scrvizl ¢ decenirarli secondo criteri di ampiezza ¢ di impor-
tanza, s¢ le corrispondenti funzioni di riscontro avesscro imposto
Pinvio al centra di artd posd in essere da organi distuccari nelle
regiont ¢ nelle province.

l.e funziont in parola banno subito un amplizmento quantita-
tivo, ma quanto al loro contenuto ¢ alle modalita di svolgimento
non vi SN0 state innovazioni,

IFriscontro consuntivo ha subito, invece, un atlargamento per cio
che riflette la competenza delle Ragionerie regionali ¢ provinciali.

Lisso s1 esercita oggl non solo suil conti amministrativi, ma
anche su quelli giudiziali, secondo le ripartizioni funzionali stabilite
dagh articoli 16 ¢ 17 del citato D. P. R, n, 1544.

Per quanto riguarda le contabilith amministrative, rese perio-
dicamente dai funzionari delegati, allu cui qualied funzionale sono dis-
poste aperture di credito, il riscontro amminisirativo-contabile su di
csse ¢ assegnato alle predette Ragioneric in corrispondenza, di regola,
con FPampiezza detla competenza territoriale det funzionari stessi.

202

Alle Ragioneric centrali & siservato il riscontre comiabile suai
conti resi dal funzionari delegati appartenenti ad organi centrali e
da quelli dipendenti dalle Amministrazioni della Difesa, degli Affari
Hsterd ¢ delllnterno, quale che sia la loro sfera di competenza; 259
atle Ragioneric provinciali & attribuito il riscontro amministrative e
contabile sui rendiconti dei funzionart delegati perifetici dei Dica-
sterl delle Finanze ¢ del Tesoro ¢ alie Ragioneric regionai quello,
pure amministrativo-contabile, sui conti dei funzionari delegati di
tutte le altre Amministrazioni dello Stato.

le stesse Ragionerie regionali ¢ provinciali esercitano il pre-
detto riscontro anche sui conti giudiziali secondo la competenza
che press’a poco corrisponde a quella dei conti amministrativi,
Tali funzioni costituiscono una importante integrazione della com-
petenza istituzionale dei predetti uffici ¢ concorrono a meglio pre-

cisare Pattuale fisionomia dell’Istituto nella sua complessiva strat-

tura organizzativa.

14. - Le note che precedono offrono una sufficicnte visione
panoramica dell’attuale assetto della Ragioneria  gencrale  dello
Stato, delle sue atrribuzioni nel vasto campo della gestione ccono-
mico~finanziaria del nostro massimo ente pubblico ¢ delic corre-
lative responsabilit. Tuttavia, di essa «si ha, non di rado, cogni-
zione inesatta », perché « viene rappresentata, talvolta, come ufficio
adibito csclusivamente alla tenura delle seritture ed alla formazione
del Bilancio; tal’altra come istituto la cui azionc si limita al con-
trollo delle spese. Le sue attribuzioni, invece, rifiettono materia
assal pitt vasta ». 251)

Iid invero, la sua competenza spazia dalla materia contabile a
quella economico—finanziaria con larghe attinenze al diritto costi-

(250) Arr. 610 del Regol. di contzahilith (1. decrero 234 mageic 1924, 0. %27); articolo 13
e segg. del 1D.P.R, 30 givgno 1954, n. 1544.
(251) U. Moxran, Corse di conlabilita di State, pag. 190.
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ﬂ . tuzionale, amministrativo, procedutale, ccc.; dal riscontro interno
di legittimita ¢ di merito, alla consulenza tecnico-giuridica sugli
ordinamenti e sul trattamento economico del personale; dall’esame
di proposte ¢ disegni di legge per 1 riflessi sul bilancio dello Stato,
alla preparazione dei documenti da presentare alle Camere legisia-
tive; dagli studi di particolari settori economici e finanziari, alla
claborazione di dati statistici ad essi relativi, intest ad offrire al Mi-
nistro del Tesoro wvalidi strumenti di giudizio ¢ di oricatamento
per le sue alte determinazioni istituzionali; dallo studio e dalla
preparazione di schemi di provvedimenti per le variazioni di bilan-
cio, alla elaborazione di elementi settoriali per 'esposizione econo-
. . mica e finanziaria che lo stesso Ministro & tenuto a fare annualmente
i al Parlamento; dalla revisione del conti amministrativi e giudiziali,
al coordinamento delle funzioni sindacali e di riscontro presso isti-
tuti ed enti, la cuj gestione interessi la finanza statale; dalle questioni
! attinenti alla legislazionc del lavoro, al settore dei prezzi ecc.: tutta
una vasta gamma di competenze specifiche e di conoscenze generali,
: di interventi ¢ di collaborazione in difesa della finanza statale, nel
* suo significato pil clevato ed integrale, e quindi anche dello sviluppo
| economico e sociale della nazione.
E queste funzioni, cnunciate per sommi capi, sono adempiute
nonostante «la stridente sproporzione esistente tra la vastitd dei
f compiti dalla legge attribuiti alla ragioneria, e 1 mezzi di cul questa
in realra dispone »;252) 11 che avvalora ancor pit 'opera complessa
e delicata, ad un tempo, che IIstituto & chiamato a svolgere al
i servizio dello Stato; opera che non sempre, peraltro, ha avuto il
" conforto di consensi che gli deriverebbe dalla piena conoscenza
esterna della gravith dei compiti che ad esso fan capo e dei risultati
- conseguiti nel superiore interesse della collettivith nazionale.
. Cootdinare la multiforme attivitd dei scrvizi e degli uffici che
I‘Shn;P.Qngono la Ragionetia generale dello Stato, anche soltanto

o non tanto per le sue materiali dimensioni, quanto per la variets
delle sue attinenze, per la molteplicith degli aspetti scientifici, legi-
slativi e amministrativi che esso involge, per la tesponsabilita mo.
rale e giuridica che vi & connessa. E questo lavoro e questa respon.
sabilitd gravano, in primo Juogo, sulla persona del Ragionicre gene-
rale delio Stato, ma si riflcttono, in diversa misura, sui suoi pit
diretti collaboratori, ed impegnano le energic di tutto il personale
dipendente.

Vi sono istituti ed organi nell’immenso apparato di uno Statc
moderno — di uno Stato, ciog, ben presente nelle pili impegnative
manifestazioni della vita nazionale, del cui ordinato svolgimento ¢
stoticamente e moralmente il massimo responsabile — che, per Iz
natura e il peso delle proprie attribuzioni, offtono un decisivo con-
tributo di operosita ¢ di esperienza nel Governo della cosa pubblica-
cid non ostante, per la non csaita conoscenza della loro posizione
nel grande ingranaggio della macchina statale, per lincomplet:
appatiscenza del loro diuturno lavoro e dei riflessi che esso ha sul
retto espletamento della attivitd amministrativa, per Uingrato com-
pito di coatenimento, di vigilanza e di riscontro che su di ess
incombe nella gestione del pubblico denaro, spesso formano og-
getto di giudizi sommari ed affrettati, tali, comunque, che un:
maggiore cognizione delle cose economiche e finanziarie, nel crudc
realismo che impone la visione complessiva dell’interesse del Paese.
indurrebbe certamente a rivedere e forse a capovolgere.

Ora, tale stato di cose, che forse pit di ogni altro organc
interessa la Ragioneria generale dello Stato, non induce di certc
ad allentare 'impegno di ciascuno e di tutti nel’adempimento de:
dover: imposti dalla lcgge, ma non pud dirsi che concorra al serenc
svolgimento dei servizi organizzati nellTstituto; ed ¢ per questc
che occorre operare in maniera che ogni cittadino, attraverso s
conoscenza che ¢ base di ogni giudizio consapevole, si trasformi ir
un diretto o indiretto collaboratore degli organi statali, quali ch
siane il posto ¢ la funzione che a ciascuno di essi competono, senz:
improduttive discriminazioni tra quelli che sono chiamati a preor
dinare ed a svolgere attivitd erogative per conscguire i fini volut
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dalla legge, e quedli che hanno il dovere morale e giuridico di vigi-
tare su di esse, giacche il riscontro, nello Stato di diritto, non puo
essere vIsto come artivitd fine a se stessa, ma deve essere concepito
ed attaato come imprescindibile strumento di regolarita ¢ di pro-
ficuita pella gestione della pubblica azienda, nel superiore interesse
della collettivith nazionale, vpperd occorre operare un raffronto,
formulare un giudizio con lo sguardo teso a questo intetesse nella
sua pil genuing espressione, in maniera che la critica costruttiva,
serena, bene informata, si palesi realmente fonte di civile Progresso,
stimolando, vigilando, suggerendo sul modo migliore di rmpostarc
¢ risolvere 1 problemi di vitale importanza per la nazione.
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15. - Si & gia visto che il bilancio italiano, nella sua fondamen-
tale struttura ¢ nella sua sintesi espositiva, & rimasto sostanzialmente
quale cra dopo la riforma Magliani dcl 1884.

Ora, sc esso rappresentd allora un deciso miglioramento,
soprattutto ai fini def controllo della pubblica spesa, non pud dirsi
che oggi risponda appicno alle esigenze della teenica contabile ¢ ai
merlerni principt della scienza economica.

storicamente, il bilancio italiano — e puo dirsi di tutti i Pacesi —
¢ passato dalla fase di piano d’assicme rispondente a fAinalith essen-
zialmente mecerne, ossia d’ordine amministrativo, a quella di docu-
mento fondamentale per la gestdone del pubblico denaro nello
Stato rapprescntativo, con caratteristiche ¢ finalitd prevaleatemente
politico-graridiche, tn prosicguo di tempo, perd, si & avvertita la
necessitd di improntare la sua formazione e la sua effettuazione non
solo a principt di lepittimitd costituzionale, ma anche a criteri di
economicitd, ncl senso che la ricerca del mezzi finanzari ¢ i1 loro
utilizzo debbono rispondere anche alle legei fondamentali della
scienza economica, le quali - rilevava il Cibrario citca un secolo
fa -— non sono men salutari dei precetti giuridici nella conduzione
della massima azicnda pubblica del nostro ordinamento.

Se, pertanto, deve restar fermo che «il bilancio & Patto sul
quale viene impostata ¢ si svolge Pazione amministrativa dello
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Stato, della quale concreta in termini finanziari la portata ¢ e risul-
tanze », 2% ¢ se - — come nota il Breglia - - lo Swtato moderno non
pud limitarsi a ptevedere ¢ coordinare solo il dato finunziario della
sua gestione aziendale, ma deve spingere o sguardo fino a cogliere
a sintesi delle ripercussioni che la sua multiforme attivitd implica
per Veconomia nazionale, ¢ cvidente che una riforma della vigente
legislazione in materia di bilancio s'impose, glacche guesto fonda-
mentale documento della vita dello Stato deve poter csprimere
tutto il peso che 1} suo contenuto ripete ¢ riflette sull’economia
del Paese, in una visione unitaria ed integrale delle forze produttive
che vi si ricollegano, cosicche tenga conto non solo delle risultanze
delle precedenti gestioni, ma projetti nel futuro le sue previsioni,
le sue valutazioni e le sue finalita.

Tutto cid non puo ignorare la realtd dell’epoca attuale, in cui
la solidarietd e la collaborazione tra gli Stati suno diveaute un fatto
imprescindibile, non solo sul terreno dei rapporti economici e del lavo-
ro, ma anche nei comuni impegni di difesa e di svilappo sociale, che ri-
chiedono impostaziont mulrilaterali, ma organiche ¢ di lungo respiro.

Il richiamo di Quintiliano, fatto proptio dal Cossa, cio¢ che
«non omne ferr omnia tellus », ha da tempo valicato il puro signi-
ficato cconomistico per trasfondersi in principio animatore dei
rapporti internazionali complessivamente intesi, ossia estensibile
anche alle relazioni culturali, ai problemi sociali ¢ 2 quelli del lavoro,
nonche alla unitaria impostazione del maggiori problemi del mo-
mento, in una pit realistica visione di complementarird ¢ di inte-
grazione supernazionale. A mostrarne la realed per i Paesi occiden-
tali, ccco POECE, il MLEC e PEURATOM.

B di ieri Pesortazione rivolta al Governo dall’'onorevole Fo-
deraro per costituite uno speciale Ufficio che studi ¢ coordini i
riflessi sul bilancio italiano della nostra partecipazione u quegli
organismi internazionali,

Draltra parte, nella seplica agli interventi sulla esposizione
cconomica ¢ finanziaria farta al Senato il 31 ottobre 1958, Ponotrevole

{253) S. Counr, La teonice del Bilunito, coc., wp. o, pug. 17,
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Ministro del Bilancio aveva condiviso Uopinione di alcuni pasla-
mentari, ciot che «il bilancio dello Stato rappresenta soltanto una

parte delleconomia pubblica, e che bisogna quindi portare il nostro
“esame anche sui bilanci degli Tinti locali (provincie e soprattutto
Copmni) e degl Enti parastatali, previdenziali o meno, affinche st

posia aequisire 114 visione o1ganica di tutta Peconomia pubblica ». Certo,
«un passo in questo senso ¢ gia stato compiuto », perché «accanto
al bilancio cconomico nazionale ¢ 2 quello dello Stato abbiamo
tentato un bilancio della finanza pubblica », ma bisogna « affinare »
metodi e tecnica per conscguire compiutamente 1o scopo, ed & in
questa nuova csigenza che s inquadra il futuro sviluppo della
Ragioneria generale delio Stato.

16. — 11 Ministro del Bilancio e del Tesoro, onorevole Tam-
broni, in un recente intervento alla Camera ha autorevolmente
riaffermato, tra Valtro, che lo Stato moderno non puo esimersi dal
porsi ak centro dello sviluppo ccononico e sociale del Pacse, epperd
la politica economica ¢ finanziaria dello Stato deve essere concepita
e aftuata con criteri fondamentalmente unitari, ed ha precisato
altresi che, per riuscire nell’intento, ¢ indispensabile potenziare
I Amministrazione dotandola degli strumenti necessati.

Da fempo ormai si ¢ eptrati in un NUOVO Processo in via di
svolgimento, caratterizzato da) fatto che « per ’accresciuto peso del
prelicvo ¢ per orientamento €sercitato sull’economia anche pri-
vata n, le determinazioni politiche ¢ progtammatichc devono «tener
maggiot conto del rapporti tra la finanza ¢ Peconomia del Pac-
se », 259 onde pervenire ad un armonico contemperamento  tra
Pentits del reddito nazionale e le dimensiont della pubblica spesa,
il tutto impostato in un bilancio preventivo che esprima non solo
la funzione politico—costituzionale di questo importantissimo do-
cumento, ma anche quella fondamentale equazione €CONOMICO—

(254) Senate della Repubblica, legisth. 18, doc. n. 1412 A del vol. WII. Relazione del

senatore Bosco sul disegno di legge Ruini, sull’assestamento del bilancio, la decorrenza del’anno

finanziario, ccc.
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sociale che & il presupposto di upa sana € proficua attivita propul-
<iva e oricntativa dello Stato modetno.

Non si tratta ovviamente di allargare o restringere le basi del
bilancio, ¢ neppure di rivoluzionarpe strutture ¢ SCopi, bensi di
rendetlo funzionalmente e concettualmente pit aderente alla dina-
mica della complessa amministrazione -di uno Stato modemo ¢
inserirsi — come vivamente auspicava il compianto Ministro Va-
noni nclla esposizione Ananziaria al Senato del 25 marzo 1955 —
nel pit vasto disegno del Bilancio Economico Nazionale, con ana-
loghi criteri di impostazione e di riclassificazionc per lc cotrate e
le spese.

Ferme restando Je funzioni del tiscontro interno sotto il pro-
flo contabile, economico e legale, nonche le altre ateribuzioni fon-
damentali della Ragionetia genesale dello Stato, le prospettive d!
sviluppo dell’stituto si inquadrano, pertanto, nclla indifferibilc
cevisione dei criteti che presiedono alla valutazione unitaria dei fatt
e delle attinenze che sustanziano ia pubblica finanza, nell’acquisi
zione di una pil spiccata facolta di sintesi espressiva dei document
fondamentali della gestione statale, quindi in una maggiorc fun
zionalita di essi in armopia con i postalati tecnico-scientifici de
pubblico bilancio, quali la moderna dottrina e la non breve espe
rlenza sono venute additando anche nel nostro Paesc.

Naturalmente, un OLganismo moderno all’altezza dei nuox
compiti che Pevoluzione della tecnica ¢ della legislazione ammin
strativa gli impone, non pud non adeguare la propria attrezzatus
interna secondo le esigenze di tempestivitd ¢ di duttilitd che cara
terizzano il suo patticolare settore operativo. Percio, la Ragioner
generale dello Stato ha promosso, daun lato, Paddestramento d
proprio personale perche meglio risponda alle cennate esigenz
dall’altro ha procurato ad apprestare quei mezzi che conscntano
snellire il suo complesso lavoro, rendendolo quindir pi1 razionale
proficuo.

1] centro meccanografico di recente istituito in Roma ¢ i m
derni strumenti teenico-contabili di cui si sta dotando gli uffics
ragioneria dipendenti, anche con combinaziopi di sistemi attl
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semplificare ¢ rendere pil spedite ¢ precise le operazioni di conta-
bilizzazione, sono I a testimoniare dell’indefesso lavoro di riorga-
nizrazione ¢ di sviluppo che anima Plstituto nell’intento di fare
della Rugionuria generale delio Srator un centro di coordinamento,
di collsborazione ¢ di riscontro al servizio dell’intera Amsmninistra-
zione statale, 1l cul porenziamento ¢ ammodernamento stouttutale
¢ funzionale costituisce un lwpor@ate punto programmatico  del
Ministro del Tesoro ¢ quindi del Governo.

il prohlema organizzativo, fondamentale in tutte le aziende
pubbliche ¢ private, assume cosi un’importanza capitale nella pub-
blica anministrazione, perché sta aila base dello svolgimento di
tutta la sua complessa attivitd € quindi richiede Papplicazione di
metodi di lavoro rispondenti alle necessitd di un’epoca  dominata
da un marcato dinamismo sociale ¢ legislativo, in cui le applica-
zioni tecnologiche si rivelano mezzo imprescindibile per un pit
sollecito ¢ proficuo svolgimento dei rapporti tra AMMINIStraz10ne
¢ cirtadini.

Qualunque miglioramento in senso economico--sociale di talt
rapporti doeve, pertanto, avere come punto di partenza il migliora-
mento dell organizzazione amministrativa dell’azienda statale, comc
stromento di lavoro e di porenziamento funzionale applicazione di
metodi sciuntifici ¢ tecnologici, 232

Tale consapevolesza ha indotto it Ragionicre generale dello
Seato ad istituire un apposito Lithicio organizzazione ¢ metodi, col
compito specitico di seudiare i problemi connessi allotganizzazione
¢ al funzonamento degli uthc dipendents, noncheé un Lifficio studi
d un Uflicio statistica per la determinazione de costi del servizl €
per Vapprontamento di speciali studi ¢ di dati di immediata utilizza-
zione per il Ministro del Tesoro.

Si tracta di uffici che, per rispondere pienamente allo scopo
della loro istituzione, hanno bisogno di csscre convenientemen-
te potenziati, ed € questo un compito che va risolto nel -

1255) Cir. Gionancine Ay [ oe pemenqugdon, wninedinralies enttebih defl Siafo, Ateneo,
Roma, 1957, pagg. 10 16 ¢ 120 124.
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glior modo, acllinteresse  dell’ Amministrazione  del Tesoro e
dello Stato.

Tn questo vasto progranima si inserisce, altresi, Piniziativa
accennata all’inizio di questo lavoro, mirante a far conoscere al gran
pubblico Pattivitd svolea dalla Ragioneria generale dello Staro e 1
sisultati conscguiti in un clima politico in cui la collzborazione tra
organi statali deve costituire il centro motore di turtta Partivita
amministrativa dello Stato.

Oltre quelle indicate allinizio della introduzione, alere pub-
blicazioni di caractere divalgativo sono stare curate negli ulam’
anni, a questo scopo, dalla Ragioncria generale duila Stato, 236

J.a «quarta fase » neila evoluzione del nostro sistemaammini:
ctrativo~contabile, se si vuole realmente adeguarlo alle esigenze d
una moderna otganizzazione statale, non pud prescinderc dal con
ciderare cssenzialmente unitaria la gestione economico finanziari
della nostra massima azienda pubblica, come unitario ¢ il sistemy
politico—costituzionale dello Stato italiano.

Gli uomini politici che forgiarono il loro spirito negli ann
rormentati del nostro Risorgimento, nel successivo periodo dell:
ricostruzione nazionale volsero intensamente fo sguardo ad un
grande meta come premio alle loro fatiche, la quale fu assunta n¢
propositi ¢ negli orientamenti di quelli che 1 seguirono nella ammi
nistrazione della cosa pubblica: essi guardarono, invero, alla sal
dewza del sistema finanziario come imprescindibiie presupposto pe
lo sviluppo economico ¢ sociale del Paese. 1 per raggiungere tal
meta si guardd con serena fiducia all’opera di collaborazione, ¢
vigilanza e di studio della Ragioneria generale dello Stato cor
organo centrale di ausilio per il Ministro del Tesoro, nclla sua pos

{256) « Note sal riepiloge gencrale del Biluncio di previsivne ¢ sall pre wedura di app
vazione di esso <a paree delle Assemblee legislative o+ Appunti sui bilinci enterl », « Il mics
film », « Blementi di meccanografia a schede perforate o, - f.a meceanizrasione della contabil
generale dello Stato «, (2 voll: + La meceanizzazione defta contabilira delle Ragicmeric centrali
« Le elaborazioni del Centro Meccanografico o), «Ta relazione sullattiviry svolta neli’anno 15
dalla Commissione di swudio dei costi dei servizi della pubblics wruninistrazione ». o 1 bilar
nui Pacst delia Comunith Economica Furopea (Struttura ¢ disciplina giuridico costituzionale
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zionc istituzionale di massimo responsabile della politica economica
Fe-fnanziaria dello Stato. _

" Quella fiducia non ¢ stata intaccata dall’asura del tempo, ed ¢
gran conforto alla diuturna fatica di quant in essa operano, con la
,‘pthaPc'volczza di perscguire gli interessi dell’Amministrazione
. '_stétﬂe ¢, di riflesso, dell’intera collettivita nazionale,

I sotto questo profilo storico-funzionale che Ilstituto va
riguardato per comprenderne ia poéjzione e imprescindibilita nel
grande meccanismo della pubblica amministrazione.
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