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Onorevole Signor Ministro,

in occasione dells celebrazione del centenario del-
1a igtituzione della Ragionerias generale delle Stato, & parso
alla S.V. Onorevolie che il modo migliore per ricordare tale
ricorrenza e per onorare gquesto Istituto foase quello di dar

vita, in guest'anno, ad una collana di pubblicazioni, intese

tutte ad apportare in guise diverse un contributo valido per

une migliore conoscenza del problemi alla cui risoluzione la
Ragioneris generale cONcCorre.

Molti di guesti problemi hanno una notevole risonan-
za, che in taluni casi cltrepassa 1o stegso ambito nazionale e
proprio in guesti ultimi tempi essi vengono discussi - telvol~

ta con tono anche appassionato - sia da parte dellsa dottrins,

sia da parte degli ambienti politici, sia, infine, da parte del
1topinione pubblica; gpesso il Tegoro & chiamato in causa qua-
le stiore principale.
¥i riterisco, fra gli altri, al delicatl problemi

interessanti il bilsnecio delle State, nen golo in termini di
presentazione dei fenomenl della gestione statale sclio lie—
gpetio dells competenza o della cagwss, ma anche come e3pressio
ne dei rapporti fra bilancio e programmazione gconomica, in

relpzione altresi:

Cnorsveole
y . . Tottor Emiiic COLOYBO
{9211586) Roma, 1969 = Istituto Poligrafico dello Stato MWinistro dei Tesoro
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- ai nuovi metodi di programmazione finanziaria (P.P.B:S.) e del regolamento per 1'smministrazione del patrimonio e per
di analisi costi-benefici intesi a remlizzare un piu eleva le contabilitd di Stato e delle connesse norme dell’ordina-
to grado di efficienza della spesa pubblica; mente gluridico;
L - alla manovra dells spesa pubblica come strumento tanto del- o — unae sintesi della evoluzione dell'ordinamente delle Ragio-
R ia politica 41 sviluppo, quanto della politice congiunture- reria generale dello Stato;
le; - un velumento divulgativo che facilita la conoscenza del bi-
- infine, alla puntuale esecuzione della spesa pubblica nei lancio dello Stato ("...leggiammo insieme il bilancio"};
“ . o tempi previeti e programmati. A gquest'ultimo problema si - una speciale edizione della "Nota introduttiva al bilancio
- . . 7 ricollezga (ed & quasi 1'immagine stessa riflessa in uno spec- di previsione" riferita all'anno finanziario 1969.

chio) 1l'altro dei “residui® di bilancio.

Le pubblicazioni predisposte in occasione del cente- ° @

narioc possono cosi elencarsi:

Tra le menzionate pubblicazioni, quella riguardan-

- una presentazione del consuntivi delle Stato italiano dal te "La Ragioneria generale dello Stato", che si riallaccie
1862 =1 1967; gd une precedente inigiativa del 1959, congidera 1l'ordiremen-

~ una raccolta di saggi che approfondiscono argomenti interes- to0 e le funszioni dells Ragioneria generale dalla sua istitu-

senti la pubblica finanza; zione ai giormi nostri, nel loro cgoncretc manifestarsi, in

- una esposizione della legiglazione e della struttura del bi- rapporto alla evoluzione concettuale e pratica dell'organiz-

iancio dello Stato in alcuni importanti Paesi Europel (Bel- zazione amministrative dello Stato

) ‘ gio, Francia, Germania, Gran Bretagne, ltalia, Lussemburgo, Precisati i tentativi di armonizzazione delle norme

. ' Olanda, Svizzera); amministrative e contabili che segulrono l'unificazione del

- una raccollia aggiornats al 31 dicembre 1968 della legge e Paese, la pubblicazione si sofferma anzivutto sul provvedi-
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mentl legislativi e sulle iniziative pariamentari e gover—
native che, subito dopo la legge Cambray-Digny del 1869,
istitutiva delia Regionerim generale, ebbero riferimento
direito ¢ indiretto alle funzioni Qi riscontro finanziario
& contabile.

Successivamente il diecorso si svolge congideran—
do l'evoluzione deil'Ilatituto nel lungo arco di tempo che
vide L'ltalia impegnate nei due grandl conflitti mondiali
fino glltassunzicne del nuove ordinamento coatituzionale,
periodi nei queli, mcquistando 1l'amzione dellc Stato dimen-
gioni sempre pil ampie, le funzioni di coordinamento e di
risconlro dell'attivith finanziarie attribuite all'Istitute
seno venute progressivamente sviluppandosi ed aesumendo gpe—
cifiche caratterizzazioni.

Traceiato un quadre della struttura e delle attri-
buzioni attuali della Hagionerisa generale dello Stato, 1'e-
sposizione si conclude con un egame delle prospettive di e-
votuzicne che all'inizio del nuovo secole di vitm si offro-

no il'Istituto.

CUon questo e con gli altri studi che Flla, Signor

Ej%?;fg%?dwu&urfzgéauné;ﬂQQZ:E%gié

Ministro, ha volutec promuovere trovera degno coronamento un
pecolo di attivita svolta dalia Hagioneriz generale con sere-
na consepevolezza del suo compito fondamentale nella gestio-
ne della finanza pubblica.

E gl1 ammaestramenti del passato costituiranno cer-—
to un rinnovato stimolo al sempre piu consapevole e alascre
adempimento degli accresciuti ed impegnativi compiti che al-
la Ragioneris generale derivano dal continuo perfezionamenﬁc
delle conoscenze sull'usc degli strumenti finanziari della

politica economica.

Q?n @AAARN*JMi% [\\\

Roma, 22 aprile 1969




A i re———— . e

Caro Ragioniere generale,

mi compiaceio vivamente per le iniziative prese

allo scopo di celebrare degnamente il centenario della Ra
gioneria generale dello Stato, in particolare per la se-
rie di studi predisposti ed in corsc di pubblicazione,

Tali celebrazioni rappresentanc il modo miglio-
re per onorare guesto Istituto il cui continuo, silenzio-
50 lavoro — non abbastanza noto - si rivela sempre pil pre
zioso elemento di coordinamento e di equilibrio della vita
finanzlaria 'ed economica. del Paess.

L'attivith svolta nel suoc primo secolo di vita

i dalla Ragioneris generale dello Steto, con l'estensione dei

e ey A

gsuol complti e 1'approfondimento della sua vigilanza — at-
_; ‘ traverso le non facili vicende che le alterne fortune del
noatro Paese hanno imposto alla finanza pubblica - sha a

testimonisre la vitale importanza della funzione avoita e

la tenace sagacim con la quale gli obiettivi prefissi furo~
ne perseguiti. Da cid deriva il prestigio che 1'Ilstituto ha
saputo conquistarsi attraverso un*azione nells guale hanno

trovato efficace sintesi le funzioni di valida coellaborazio-
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Professor
Gaetano STAMMATI
Ragioniere Generale dello Stato
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ne con gli organi amministrativi e di ferma vigilanza sul
corretto e proficuo impiego del pubblico denaro.

Quests azione © destinata o divenire sgempre pil
penetrante, in relazione alle assunzione, da perte dei pub
blici poteri, di crescenti responsabilith pel perseguimen—
to dello sviluppo e della stabilith della economia del Pag

S€.

Ho letto percid con piamcere la interessante pub-
blicazione "La Ragioneria generale delle Stato"™ e somo hen
lieto di manifestarle il mic sincero apprezzamento anche
per queesto lavoro nel guale & tratteggiata, in mintesi crg
nologica, l'evoluzione della strutturs e delle funzioni del
1'Igtituto che dal 1889, con la sua azione tenace ¢ ferna,
ha contribuite, pur tra le alterne vicende della vita nazio-
nele, alln saldezza dells pubblica finanze e quindi at pro-
gresso cconomico, sociale g civile del Peese.

Opportunamente inquadrats tra le pubblicezionl e-
dite per celebrare degnamente il centenario, questia ressegnsa

storica deila Ragionerism generaie deilo 3tato ben testimonia
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1] costante eforzo di adegusmento delle funzioni di coordi-
namento e di riscontro finanziario el progressivo smpliarsl
e al diversificarsi dell'attivita delioc Stato, ma essa fa
soprattutto intravvedere le posasibilita di sviluppo che a
tale azicne si offrono in relazione alle nuove realtd eco-~

nomico—scciali che vanno maturendo nel Paese.

Well'esprimerLe il mio pil vivo compimcimento per
il lavoro compiuto, ©olgo l'ovccasione per rinnovarle i miel
pit fervidi auguri per il fusuro della Ragiorneris generale
dellc Stato che, sonc certo, saprd garantire, con la sua a-
zione di coordinamento e di controllo dell'attivitd finan-
ziaria pubblica, l'egquilibretoc progresso economico & gocia-

le del nostro Paess.

Jom

Roma, 22 aprile 1969
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PREMESSA

Nell'illustrare in termini sobri e concisi le vicende storiche

della Ragioneria generale dello Stato, la presente trattazione, che
prende avvio da wna precedente pubblicazione edita nel 1959,1n-

. tende aprire un discorso aggiornate sulle prospetiive di svilappe
e di impegno che all’Istituto stesso si offrono alla vigilia del
ntiove secolo di attivita.

E parso cid opportuno e utile in vista sopratintto della
esigenya — antorevolmente delineata dal Ministro per il tesoro,
onorevole Emilio Colombo, nella prolusione celebrativa del cente-

nario — di affrontare e risolvere con tecniche operative e organiz-
yative sempre piti perfezionate ¢ con efficients controlli i problemi
che e muove realtd economico~sociali propongomo all’operatore

pubblico.

rew Ad -
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SoMMARIG: 1- 2. Cenni sul sistema amministrativo—ontabile italiano all’indomani della proclama-
zione del Regno. In particolare, I'ordinamento defla conrabiliti di Stato e la disciplina del bi-
Jancio. — 3. 1 tentativi di perfezionamento del sisten,

1. — Con la proclamazione del Regno d’Italia, avvenuta il x7 marzo
1861, ¢ P'accettazione da parte di tutta la popolazione dello Statuto
albertino, trovava soluzione il fondamentale problema politico del
nostro Paese: dopo tanti secoli di attesa, di delusioni e di speranze,
IItalia, finalmente libera dalle dominazioni straniere, si apprestava a
far parte della grande assise dei popoli sovrani.

L’avvenuta formazione del nuovo Stato, che risultava dalla unione
di popolazioni e territori diversi per struttura costituzionale, per grado
di diffusione della cultura, per ritmo di sviluppo economico ¢ per com-
posizione sociale, poneva perd ponderosi problemi di ordine giuridico,
economico e amministrativo, essendo ancora vivi e difficili i contrasti
fra lc varie parti d’Italia, ove disparate erano le leggi civili ¢ ammini-
strative, le tradizioni, I'indole stessa delle popolazioni.

Nei termini amministrativi, che pilt directamente attengono al con-
tenuto e agli scopi della presente trattazione, la situazione dell’epoca
presentava duc fondamentali esigenze: uniformare la regolamentazione
finanziaria e contabile ¢ formare il bilancio di tutte le entrate ¢ di tutte
le spese del nuovo Stato.

Gia il Cavout, fin dal 1852, presentando alla Camera un disegno
di legge sull’Amministrazione centrale ¢ sulla contabilita di Stato (1)

(1) Ministero del Tesoro — Rugioneria generzle dello Stato, Raccelin di atti riguardanti Pamimi-
nistrazione ¢ la contabilita generale delle State, vol. I, p. 3.




aveva posto in chiara evidenza la necessitd di una organica riforma
delle norme esistenti onde adeguare gli ordinamenti amministrativi e
contabili ai nuovi precetti costituzionali. E fin da allora cgli avvertiva
consapevolmente che «gli atti pilt importanti dei Govertni sono quelli
che si riferiscono al pubblico tesoro e devono quindi dare ai contri-
buenti, che sacrificano parte dei loro avert a ptod di uno Stato, I’assi-
curanza che quel danari si riscuotono legalmente e ricevono la loro
destinazione ».

In particolare per quanto riguarda la gestione finanziatia, il Ca-
vour annotava che «importa assicurarsi che le spese autorizzate si ese-
guiscano con la massima economia ¢ regolarita » e che, riordinandosi
il sistema finanziario, dovevano escogitarsi i mezzi necessari per ren-
dere pit forte il controllo, attribuendo al Ministeto delle finanze il
sindacato su tutte le riscossioni dei proventi dello Stato, sui beni mo-
bili ¢ immobili, su tutti i contabili e sui pagamenti di tutte le spese,
con la riassunzione contabile delle relative operazioni.

« Due sono i controlli preventivi — affermava nella sua relazione
il Cavour — pei pagamenti delle spese dello Stato che si vogliono sta-
bilire pella buona amministrazione delle finanze: 'uno indipendente,
della Corte dei conti; 'altro amministrativo, del Ministero delle fi-
nanze. L’uno e Paltto devono prevenire gli errori e gli abusi, ed eset-
citate quei controlli in modo da lasciar libera ¢ pronta azione del po-
tete esecutivo, € da riunire a poco a poco gli elementi necessari pex
formare i conti amministrativi, per esaminare quelli dei contabili, e
pet presentate al Parlamento le necessarie ossctvazioni e proposizioni
sul merito di quei conti, ¢ sul miglioramento da introdutsi nell’ammi-
nistrazione delle finanze » (1).

2. — Per quanto concerne la disciplina del bilancio, le principali
norme del progetto Cavout, divenuto poi legge 23 marzo 1853, n.

1483, prevedevano la riassunzione in un «bilancio generale passivo »

(1) Relazione Cavour del 5 marzo 1852, in Rawolfa 2., cit., vol. I, p. 34.

di tutte le spese proposte da ciascun Ministro nel rispettivi bilanci
parziali € la presentazione alla Camera di tale bilancio, unitamente a
quello delle entrate, dieci mesi prima dell’inizio dell’anno finanziario
e cio¢ entro il mese di febbraio, dato che il periodo di gestione del bi-
lancio coincideva con Panno solate. Il bilancio gencrale veniva tut-
tavia prolungato fino al jo giugno dell’anno successivo per la effet-
tuazione delle operazioni trelative alla riscossione delle entrate e alla
liquidazione e pagamento delle spese. Due distinte leggi approvavano
il bilancio attivo e quello passivo, mentre con la legge speciale veniva
sanzionato 'assestamento definitivo del bilancio generale da effettuatsi
entro i primi due mesi della sessione parlamentare successiva alla chiu-
sura dell’esercizio.

Predisposto dal Ministero delle finanze mediante riunione degli
« spogli ministeriali », i1 bilancio di assestamento mirava a far cono-
scere « quanto avanzi di riscossione, o di spesa da farsi in dipendenza
della contabilitd passiva » e soprattutto a far si che venisse ridotta
«alle minime proporzioni possibili quella massa di residui che per
Paddictro figutd negli spogli »_ (). '

Nel nuovo bilancio i residui dei precedenti esercizi erano ripresi,
ma vi figuravano in colonne distinte. La riscossione dei proventi dello
Stato veniva effettuata per conto del Ministero delle finanze ¢ am-
montare veniva trascritto nei registri di contabilitd generale del Mini-
stero stesso.

L’assegnazione dei fondi ai singoli Ministeri veniva fatta bime- .
stralmente con decteto reale, ma non si potevano fare pagamenti ecce-
denti tali assegnazioni se non con imputazioni al bilancio e previo
assenso del Ministro delle finanze.

3. — Alla riforma amministrativa, ptomossa dal Cavour nel lode-
vole intento di dare un primo assetto all’ordinamento finanziatio e

contabile del nuovo Stato, seguirono, nel 1859, due nuove leggi ri-

(1) Relazione Des Ambrois al Senato, 26 febbraio 1853, in Raecofta eec., cit., vol. 1, p. 254.
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guardanti anch’esse Pordinamento dell’Amministrazione centrale € la
contabilitd generale dello Stato (leggi nn. 3746 € 3747 del 13 novem-
bre 1859) predisposte dal Ministro Oytano e, successivamente, il regio
decreto 13 dicembre 1863 n. 1628, che, nellintenzione del Ministro
Minghetti presentatore del progetto, mirava a semplificare ¢ a dare
uniforme applicazione in tutto il Regno alle disposizioni concernenti
la contabilita di Stato.

1l regio decreto n. 1628, per la massa di norme in esso contenute
(775 atticoli), la maggior parte delle quali riguardavano il bilancio ¢
Je modalitd di pagamento delle spese dello Stato, non si appaleso ido-
neo at propositi di semplificazione ¢ di snellimento delle procedure
amministrative, tanto che lo stesso Minghetti propose un nuovo dise-
gno di legge rientrante in un suo piano di riforme, che petd non ebbe
seguito.

Di scarsz efficacia si dimostrava il controllo sul movimento finan-
ziario, improntato ad una estesa casistica sulla natura delle spesc, né
1 bilanci si dimostravano rispondenti alle esigenze di gestione. Essi
venivano infatti formati in epoca molto lontana dall’inizio delfanno
finanziatio cui si riferivano per cui mancava la possibilitd di tener
conto, all'atto dello loro formulazione, dei risultati dei precedenti eser-
cizi finanziari, che rimanevano prolungati fino a settembre e cioé per
altri sette mesi dopo la scadenza fissata per la fine di febbraio. Grave
era, altresi, la instabilitd del bilancio, suscettibile di continue vatia-
zioni (1).

Non si riusciva a dominare la materia contabile onde apprestare
gli strumenti indispensabili per una oculata politica finanziaria e tri-
butaria, ed il Sella, divenuto Ministro delle finanze, nella sua esposi-
zione finanziaria del 30 scttembte 1864, lamentava soprattutto le len-
tezze nella compilazione dei conti dello Stato, ponendo in evidenza il
difetto di organiche norme amministrative ¢ contabili ed in partico-
lare le lacune della legge vigente che « teneva aperto indefinitamente

{1) Relazione Sella alla Camera, 19 dicerhre 1865, in Rawenfta ece., cit., vol. 11, pp. 52z ss.

il bilancio » facendolo passare attraverso sette divetsi stadi, con altret-
tante mutazioni nella situazione del Tesoro.

[l disordine contabile condusse ad una situazione di grave dis-
sesto finanziario, tanto che — ricorda il Finali — il governo Min-
ghetti ne fu travolto: «... alla sua caduta dal potere nel 1864 fu trovato
Perario cosi mal provveduto, che fu d’uopo al riparo la risolutezza
di Quintino Sella. Ma se mancavano i mezzi da sopperite ad urgenza
di pagamenti, questo accadde per errore di uno dei primari ufficiali
del Ministero (delle finanze), possibile in quel tempo in cui vera con-
tabilita non csisteva nell’azienda del Tesoto: e resone accorto il
Ministro, non fu a tempo di provvedete, per il precipitare degli cventi
che lo balzarono di seggio » (1).

D’ordinamento contabile allora vigente aveva seguito, esageran-
dolo, il sistema francese ¢, come in quel Paese, i crediti supplemen-
tari, complementari e straordinari rendevano impossibile o quasi Pesi-
stenza di un normale bilancio, frustandone lc finalith amministartive
¢ finanziarie. La mancanza di una liquidazione alquanto prossima alla
scadenza dell’esercizio, il conteggio protratto dei residui, quello delle
spese straotdinarie ripartite in pil esercizi e la consuetudine lunga-
mente invalsa delle maggiori spese creavano una situazione cosi in-
tralciata che elementi ¢ previsioni certe non vi erano, ed i conti con-
suntivi, cio¢ la vera ¢ propria liquidazione finale, non potevano essere
presentati al Parlamento.

Venne cosi concepito il progetto Sella, basato essenzialmente sul
sistema inglese, che eglt aveva personalmente e 2 lungo studiato sul
posto.

Secondo tale progetto, il Parlamento doveva approvare annual-
mente solo le spese ordinarie variabili e quelle straotdinarie, non an-
che le spese permanenti, regolate da leggi organiche le quali avrebbero
costituito un «fondo spese » consolidato. Queste, petd, sarcbbero

(1) G. T'iwarr, La vita politica & contempovanel illasiri, Roux Frassati e C. Edit., Totino 1893,
P 385,



state contemplate dal consuntivo, nella formazione del qualc si sareb-
be tenuto conto distintamente dei residui degli anni precedenti.

Non pilt prolungamento dell’esetcizio e bilancio « intangibile »,
salvo che per effetto di leggi speciali. Per ovviare, poi, agli inconve-
nienti che tale intangibilitd poteva addurre, accanto al fondo di riserva
per spese impreviste del progetto Minghetti, il Sella aggiunse un se-
condo fondo per le spese obbligatorie e d’ordine.

Era prevista, altresi, Pistituzione di un ufficio di contabilita
genetale per il coordinamento delle contabilith ministeriali, di uno per
la liquidazione delle spese e di altro ancora per la spedizione dei man-
dati di pagamento, mentre per il controllo di legittimitd un delegato
della Corte dei conti sarebbe stato distaccato presso ciascuna Ammini-
strazione centrale.

Il cennato progetto del Sella conteneva troppo tradicali innova-
zioni tispetto al sistema tradizionale perché potesse tiscuotere il con-
senso del Patlamento, né d’altronde presentava — nella sua articola-
zlone, come nei principi enunciati nella relazione del presentatore —
gli aspetti pratici che devono caratterizzate questa materia,

Al Sella succedeva lo Scialoia, il quale dichiarava alla Camera di
volefe ripresentare, con qualche modifica, il progetto del suo prede-
cessore, ma anche questo nuovo tentativo restava infruttuoso.

CAPITOLO II

Sommario: 1-2. 11 disegno di legge del Ministro delle finanze Cambray-Digny sulla contabilith
di Stato, che prevede Vistituzione della Ragioneria generale. Le modifiche delle commissioni
patlamentari. — 3-6, Il dibattito in Parlamento. Le funzioni della Ragioneria generale se-
condo il parere della commissione Restelli. ~ 7-10. La legge del 22 aprile 1869, n. 5026
Aspetti principali. Sua attuazione. — 1r-15. Il regolamento per Iesccuzione di detta legge.
Istitazione di Ragionerie presso Ministeri ¢ Amministrazioni centeali. 11 Consiglio dei ragio-
nieri. Altre disposizioni per Pattuazione della legge n. 5026, Considerazioni finali,

1. — Il travaglio del nostro sistema amministrativo—contabile, se
da un lato aveva fatto compiere notevoli passi in avanti verso Pattua-
zione della grande e difficile impresa di convertire in finanza italiana
le differenti finanze degli Stati in cui Pltalia era prima divisa e aveva
consentito di realizzare una certa uniformitd nella gestione finanziaria
dello Stato, lasciava peraltro gravi lacune specialmente sotto il profilo
di garantite un controllo vigile e continuo sulla gestione della cosa
pubblica.

Mancava ancora, infatti, un sistema di contabilith razionale ed
efficiente — fattore indispensabile per una corretta e proficua gestio-
ne — che seguisse € tenesse in evidenza i fatti di gestione dello Stato
€ mancava soprattutto un organo idoneo alla rilevazione, elabora-
zione € presentazione agli otgani di Governo delle risultanze finanzia-
rie tiassuntive che da tali fatti di gestione scaturivano.

A questa deficienza si cercd di porre rimedio in modo originale,
ricorrendo ad una soluzione che non trova riscontro negli ordinamenti
amministrativi di altri Paesi, neanche in quelli dai quali fu mutuata
larga parte delle strutture del nuovo Stato: la creazione di un Istituto
ad hoe al centro dell’Amministrazione finanziaria.
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Tzale soluzione venne concepita e attuata dal Ministro delle finanze
Cambray-Digny che, nel febbraio del 1868, presentava alla Camera un
disegno di legge contenente «disposizioni per I"amministrazione del
pattimonio € Ia contabilita generale dello Stato », nell’ambito del quale
cghi prevedeva listitnzione della Ragioneria generale.

La breve relazione del Ministro (1) che accompagna il disegno di
legge indica sommariamente 1 principt ai quali si ispira Distituzione
della Ragioneria generale.

Egli intende realizzare un sistema uniforme di scritture contabili
nell Amministrazione statale, cootdinate da un unico ufficio centrale
operante nell’ambito del Ministero delle finanze, al fine di semplificare,
armonizzandole tra loro, le molteplici disposizioni concernenti la for-
mazione e ’esercizio del bilancio, la materia dei controlli e il movi-
mento di tesoreria (z).

Ispirato fondamentalmente alla necessita di riordinare stabil-
mente il sistema della contabilita generale dello Stato, il disegno di
legge di che trattasi si articola in due parti: la prima, riguardante

(1) = Base fondamentale ¢i un sistema di contabilits — viene affermato in detta relazione - -
il quale razionalmente e praticamente risponda ai bisogni dell’ Amministrazione, & lo suabilimento
e la tenuta delle scritture per bilaneis, cosl presso le singole Amministrazioni e presso ogni Ministero
come in un grande ed unico centro, nel quale si riunisca corrispondentemente e si tenga in evi-
denza la contabilit descrittiva di tutta l'entrata e di tatta la spesa del Regno ».

« L’instaurazione delle scritture comparate, oltre al rendete possibile la prontezza, Pevidenza
¢ la regolaritd dei conti, importa la decomposizione delle entrate ¢ delle spese in tante partice di
credito e di debito a carico dei singoli agenti, in modo da costituirne e recarne zd atto Peffettiva ¢
diretta responsabilitd personale »,

« Condizione, consegucnza cd applicazione necessaria ad un tempo di questo sistema ¢ la
creazione di un uffizio di contabilith centrale, distinto in una fesoreria generale per il maneggio del
puliblico danaro ed in una Ragloneriz generale dells Siate per la regolare temuta delle scritture, » Rela-
zione Cambray-Digny alla Camera, 4 febbraio 1868, in Raeolta cse., cit., vol. IlI, parte I, p. 4.

{z) «Noi abhiamo bisogno in Italia - - Jita il Ministro Cambtray—Digny alla Camera - di
ordinare un sistema di scritture il quale mutta continuamente in evidenza tutti i movimenti ammi-
nistrativi, tutcl 1 passaggi, tutte, insomma, le partite, Qra, se non vi & uno il quzle ne sia intera-
menic tesponsabile, ed abbia © mezzi di tener questa scrittura in relazione con quello che si fa in
tutte le Amministrazioni del Regno, noi non raggiungeremo mai questn intento. E necessatia,
dunque, la creazione di un efficiente ufficio di contabilitt generale, di una Ragioneria generale ca-
pace di realizzare questa finalitd. o vorrei - - soggiunge il Ministro - - condurre le cose a tal segno
che il Ministro delle finanze potesse conoscere settimanalmente la situazione finanziaria del Regno
intiero »,

Pamministrazione del patrimonio dello Stato ed i contratti, riproduce,
di massima, le disposizioni gia in vigore in materia; la seconda com-
potta, invece, una sostanziale riforma dell’otdinamento finanziario e
contabile, con notevoli modifichc rispetto alla precsistente legisla-
zione.

Fra queste ultime particolarmente rilevante ¢ lo spostamento della
decorrenza dell’escrcizio finanziatio, che viene fissata dal 10 marzo di
ogni anno all’ultimo giorno di febbraio dell’anno successivo. Il pro-
lungamento dell’esercizio fino al 30 scttembre ¢ percid abolito ¢ re-
stano materia dell’anno finanziario le entrate ¢ le uscite che hanno
effettivamente luogo entro Panno stesso.

Si tenta in tal modo di far cessare le complicazioni nascenti dalla
gestione simultanea di due bilanci ¢ dal tenere contemporaneamente
aperte le contabilitd di due esercizi, ma in tale normativa va soprat-
tutto intravista una nuova concezione del bilancio dello Stato: esso
non & pit un semplice documento di previsione e di indicazione delle
esigenze finanziarie dello Stato, ma un atto di autorizzazione a spen-
dete ¢ nel contempo di imposizione di limiti che il potete esecutivo
deve rigorosamente tispettare. E questa una concezione che va nel
tempo sempre pit afforzandosi e che & divenuta oggi principio
fondamentale di carattere costituzionale con sostanziali riflessi e
sulla natura ed efficacia del controllo, e sulla formazione ¢ approva-
zione di tutti i provvedimenti e atti amministrativi che direttamente
o indircttamente comportano oneti per lo Stato. Viene altresi pre-
scritto che alle eventuali deficienze negli stanziamenti di bilancio si
provveda con prelevamento da due capitoli appositamente istituiti
(«fondo di riserva per le spese obbligatorie ¢ d’ordine » e «fondo
per le spese impreviste »), mentre alle maggiori spese, cui non possa
provvedersi attingendo dai due detti capitoli, dovra provvedetsi con

apposita legge.

2. — 11 disegno di legge del Cambray-Digny venne esaminato
dalla commissione della Camera dei deputati presieduta dall’onore-
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vole Restelli(1), la quale nella seduta del 29 giugno 1868 presentd una
esauriente relazione, frutto di studi approfonditi, di raffronti con
precedenti progetti e di riferimenti a legislazioni di altri Paesi.

Accogliendo nelle linee generali il progetto ministeriale, la com-
missione Restelli dava pih ampio sviluppo alla proposta concernente
Pistituzione della Ragioneria gencrale che, « siccome istituzione nuova,
deve esscre presentata con sufficienti sviluppi si che ne sia colto il
suo oggetto ed il suo scopo » (2).

Infatdi, it primitivo disegno di legge ministeriale veniva, specie
in questa parte, ampiamente integrato in sede di commissione patla-
mentare con norme riguardanti le attribuzioni della Ragionetia gene-
rale, le responsabilitd del Ragioniere generale che la presiede ed i
compiti delle Ragionerie dei Ministeri.

Viene in esse affermato che « la Ragioneria generale col metodo
della scrittura doppia od a bilancio, col sussidio di libri ausiliati, de-
sctive la consistenza del patrimonio mobile ed immobile dello Stato
e delle relative rendite colle variazioni riassuntive in aumento o in
diminuzione che si andranno, si nell’attivo che nel passivo, effettuando;
verifica, riassume ¢ descrive le contabilita relative a tutte le riscossioni
¢ spese dello Stato in relazione ai capitoli del bilancio ed alla respon-
sabilita di tutti coloro che hanno la gestione di danaro o di materia di
spettanza dello Stato; ticne registrazione dello stato individuale di
servizio di tutti gli impiegati ¢ dei rispettivi loro conti, come pure dei
conti dei pensionati dello Stato e tienc altresi registrazione di tutte le
operazioni finanziatie ¢ di tesoreria non che di quelle di zecca ».

« B la Ragioneria generale incaricata della formazione delle situa-
zioni del tesoro e finanziarie, ¢ di predisporre, sulle proposte ¢ cogli
elementi trasmessile dai singoli Ministeri, il progetto dei bilanci di

{1) La Commissione parlamentate era composta olere che dal Restelli, Vice Presidente della
Camera, dai deputati D’Amico, Misco, Spaventa, Pescatore, Collatta, Maurogdnato, Giacometti
e Correnti.

(2) Relazione Restelli allz Camera, 29 giugno 1868, in Raswita eec, cit., wvol. III,
patte I, p. 27,
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previsione delle entrate e delle spese, non che il progetto dei bilanci
definitivi ».

« E pure incaricata di compilare al termine di ogni anno finanzia-
rio 1 bilanci consuntivi dell’ Amministrazione dello Stato ».

«Dovra fornire al dircttore generale del tesoro tutte quelle
notizie, ispezioni, progetti ¢ schiarimenti che le fossero da esso ri-
chiesti ».

Per quanto concerne le attribuzioni e le responsabilita del Ra-
gioniere generale, & previsto che egli sara personalmente responsabile
dell’esattezza e prontezza delle registrazioni contabili, avra alle sue
dipendenze tutto il personale della Ragioneria generale e saranno di
sua competenza le proposte pet l¢ nomine ¢ le rimozioni del personale
stesso nonche del personale della Ragioneria di ciascun Ministero.

11 testo del disegno di legge integrato dalla commissione Restelli
prevede altresi che «le Ragioneric, che funzioneranno presso i singoli
Ministeri, presso ghi uffici provinciali e presso qualsiasi Amministra-
vzione, si uniformeranno al sistema di contabilitd che sard attivato
presso la Ragioneria generale ».

Ma per rendere pit espliciti i concetti e le idee cul si ispirano da
an lato il promotore del disegno di legge, Ministro delle finanze
Cambray-Digny, e dall’altto tutti coloto che in sede di commissione
o pell’aula parlamentate manifestarono su esso il proprio pensiero,
appare utile seguire pih da vicino I'izer del provvedimento, tratteg-
giando nel contempo il contenuto anche di altre sue parti per le con-
siderazioni che possono trarsi circa ordinamento e le attribuzioni del
nuovo otgano di controllo finanziario che sta per nascere.

« Il progetto di legge sottoposto al vostro esame — inizia la rela-
zione patlamentare — ha molto maggiore importanza che non suoni
il suo modesto titolo di legge sulla contabilitd dello Stato ».

« E legge di grandc impottanza costituzionale, perche provvede
al modo con cui il Parlamento abbia ad esercitare la pih preziosa delle
sue prerogative di autorizzare la percezione delle imposte ed il paga-
mento delle spese dei pubblici servizi, e petché provvede ai mezzi per
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cui tale prerogativa rimanga una verita, che, ciog, tutte vengano per-
cette le imposte autorizzate, ¢ che siano fatte le spese nei limiti sol-
tante acconsentiti dal bilancio ».

« F questa una legge di molta importanza amministrativa, perché
con una ben adatta controlleria, sussidiata da un sistema chiato e ra-
zionale di registrazioni contabili, previene gli abusi degli atti ammini-
strativi e di gestione del pubblico denaro, offre 1 mezzi di riconoscere
facilmente gli crrori, e rende possibile la pronta € completa compila-
zione delle situazioni tanto patrimoniali, quanto delle entrate ¢ delle
spese, che, mentre facilitano la doverosa resa dei conti, giovano ai
governanti per seguire con occhio vigile e sicuro 'andamento econo-
mico ¢ finanziario della cosa pubblica, e per provvedere di confor-
mitd opportunamente ai bisogni dello Stato ».

Circa le funzioni da affidare alla Ragioneria generale e gli scopi
della sua istituzione, la relazione Restelli cosi esplicitamente si esprime:

« Attribuisce la vostra commissione la massima importanza alla
Ragioneria gencrale dello Stato, siccome quella istituzione, che, descri-
vendo ¢ tenendo in evidenza, pur in via riassuntiva, tutti i fatti eco-
nomici ¢ finanziari che si vanno svolgendo nella grande azienda dello
Stato, tanto per cid che riguarda il movimento del patrimonio dema-
niale e delle sue rendite, quanto per cid che riguarda 'esazione delle
imposte e il pagamento delle pubbliche spese, offre modo sicuro e
pronto al Ministro delle finanze di conoscere, direbbest quasi, di giorno
in giorno, la situazione finanziaria dello Stato, cioé quanto fu esatto
¢ pagato nei diversi rami delle pubbliche entrate e delle pubbliche
spese € quanto rimane a riscuotere ¢ pagare in relazione alle previsiont
del bilancio. Di pit, nella Ragioneria, dove si ha lo specchio fedele
della successione cronologica con cui segue esazione delle imposte
ed il pagamento delle spese, ¢ dove ciascun percettore ha la propria
partita aperta di quanto riceve ¢ quanto paga, si ha modo di sorve-
gliare e provvedere affinché entrino nelle casse dello Stato tutte le
imposte che in forza delle leggt e del bilancio debbono entrare, e che
tutto il denaro percetto sia regolarmente in cssc versato ».
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Uno dei problemi di fondo che si pone alla commissione Restelli
¢ costituito dalla delimitazione della sfera di applicazione del riscontro
da parte della Ragioneria generale rispetto a qucllo cui é chiamata la
Corte dei conti.

Al riguardo, la relazione partamentare tende a chiarire il concerto
di amministrazione statale in senso unitario, come logica derivazione
deliunitd politica ¢ giuridica dello Stato, e [o conferma quando rileva
che « & ncll’interesse dello stesso potere esecutivo, la cui amministra-
zione & giudicata poi dalla Corte dei conti ¢ dal Parlamento, che siano
attivate tali cautele preventive, che lo rassicurano sulla legalita e giusti-
ficazione delle spese perocche se irregolarmente & sortito danaro dalle
cassc dello Stato, alla Corte dei conti che rivede, non pud sfuggire
il fimarco, ed i Ministri e funzionari, che hanno emesso imprudente-
mente mandati non giustificati, possono essere chiamati a tispondere
personalmente » (1).

E da notare che, nel sistema allora vigente, il riscontro ammini-
strativo veniva effettuato dalle divisioni di contabilita esistent] presso
clascun Ministero, mentre col nuovo progetto il riscontro & afhdato
ad un’unica Ragioneria ministeriale. I1 meccanismo del riscontro resta
tuttavia intatto nella sostanza dato che viene eliminato soltanto il con-
trollo preveantivo amministrativo della Corte dei conti, lasciando a
questa quello di natura costituzionale. Ma proprio su tale aspetto essen-
ziale permane 'incertezza.

Infatti, secondo la commissione Restelli (cioé prima delle modi-
fiche del Senato che saranno poi accettate dalla Camera), il capo di
ogni Ragioneria ministeriale avrebbe dovuto apporre il visto sui man-
dati dopo aver «verificato la causa legale e la giustificazione della
spesa » ¢ dopo aver accertato che non fosse stata violata alcuna legge,
che la somma da pagarsi rientrasse nei limiti del bilancio ¢ che questa
fosse esattamente imputata al capitolo di pertinenza. Ma tali adempi-

{1) Relezione Resteli alla Camnera, 29 glugno 1868, in Raewofta ece,, o, vol, II1, parte I,
p- 67.
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menti, secondo lo stesso progetto riclaborato dalla commissione Re-
stelli, rientravano nella competenza della Corte dei conti.

Draltra parte — ¢ detto ancora nclla relazione parlamentare —
anche nel sistema vigente il riscontro amministrativo € effettuato nelle
divisioni di contabiliti esistenti presso ciascun Ministero, talché la pro-
posta della commissione non innova, in quanto « lascia intatto questo
meccanismo; soltanto che, siccome toglie alla Corte dei conti ii con-
trollo preventivo amministrativo, e siccome questo controllo ¢ put
necessario, ha creato la responsabiliti del controllore-liquidatore presso
ciascun Ministero, responsabilitd petsonale che deve garantirci che fu-
rono esaurite tutte quelle cautele che crano indispensabili, perche
moralmente potessimo esser certi che il mandato fosse sotto ogni
aspetto regolare » (1).

3. — La successiva discussione alla Camera sul progetto di legge
modificato ¢ integrato dalla commissione Restelli fo ampia e appro-
fondita: vi furono dedicate diverse « tornate » dal 2o al 27 luglio 1868,
con Pintervento di numerosi patlamentart tra i quali Sella, La Porta,
Sormani-Mortetti, Spaventa, Castagnola, Sanguinetti, €, naturalmente,
lo stesso Restelli ed il Ministro delle finanze Cambray-Digny.

Pit volte intervenne il Sella per esprimere, in primo luogo, le
proprie preoccupazioni per I'aggravio di spese che Vistituzione della
Ragionetia generale ¢ delle Ragionerie ministeriali avrebbe compor-
tato, ma specialmente per derimere i dubbi e le incertezze sulle attri-
buzioni dei nuovi uffici.

Dopo aver richiamato il contenuto degli articoli del progetto rela-
tivi all’istituzione ed alle attribuzioni della Ragioneria generale ¢ delle
Ragioneric presso 1 Ministeri ¢ rilevato in particolare che il capo della
Ragionetia dovrd personalmentc rispondere della regolarita del man-
dato di pagamento emesso dal Ministero, il Sella cosi si esprimeva al
riguardo:

(1) Rendiconti del Parkomento ifation, sessione 1867, vol. VIL, p. 7464.

14

-

«lo non ho che a2 lodare la istituzione. Ma evidentemente, sc

costui (il capo dclla Ragioneria) risponde della regolarita del mandato,
¢ chiaro che si vorra addentrare attentamente, ¢ per conseguenza vorra
esaminare minimamente ogni singolo maadato ».

« Ora, signori io dird in poche parole il mio concetto: se Ja com-
missione intende toglicre il riscontro preventivo quale oggi ha luogo
alla Corte dei conti ed affidarlo a questo nuovo uffizio colle sue varie
dirarnazioni, che chiameremo Ragioneria centrale aiutata da questi
controllori-liquidatori, io non ci ho niente a dite, anzi crederei che
sarebbe un concetto abbastanza encomiabile, perché vi ha una specie
non dird di assurdo, non fosse altro per la parte che ho preso io stesso
alla legge della Corte dei conti, ma vi ha una specie di contraddizione
in questo fatto che lo stesso corpo, il quale ¢ deputato a pronunziare
intorno al conti consuntivi, abbia avuto Pincarico del riscontro pre-
ventivo » (1).

In un successivo Intervento lo stesso Sella, non ritenendo valide
le spiegaziont fornite in proposito dal relatore, sostiene che il controllo
della Corte dei conti dovrebbe essete rigidamente limitato «a far sl
che effettivamente nessun articolo di spesa non si faccia fuorche al
capitolo del bilancio assegnato e non si eccedano gli stantiamenti auto-
rizzati », riservandole, altresi, il giudizio sui contt consuntivi, mentre
alla Ragioneria generale vuole attribuire « tutto cid che si riferisce al
riscontro preventivo », compreso l'accertamento sulla legalitd della
spesa. Di fronte alle argomentaziont giuridiche e tecniche dei vari de-
putati interveputi nella discussione, il relatore fa intendere che, trat-
tandosi di stabilire la competenza di un nuovo organo amministrativo
in materia cosi delicata, qual’¢ il riscontro preventivo di legittimita,
la commissione, dopo lunga discussione, «ha creduto di mantencre
codesta attribuzione alla Corte del conti » anziche affidarla alle Ragio-
nerie ministertali, « Non pensd essa che ancora il tempo sia venuto
— come invece riterrebbe la commissione senatoriale — di intro-

(1) Raecolta eer., cit., vol, I, parte I, p. 115.
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durre su questo punto upa riforma; verra forse it giorno in cai anche
essa potra esscre fatra; oggl non la credemmo opportuna » (1).
Quanto all’aggravio di spesa lamentato dal Sella, il relatorce ribatte
che la necessita ¢ Purgenza di dare al Paese un sistema contabile razio-
rale ed una piti efficace disciplina del riscontro, intesi ambedue a por-
tare ordine nella gestione {inanziaria dello Stato e garantitla contro
abusi e sperperi, giustificava opni eventuale aumento di spesa.

4. — Sulla posizione che verrebbero ad avere e Ragionerie mini-
steriali e, in particolare, sui loro rapporti con la Ragioneria generale
si sofferma il dibattito parlamentare.

La commissione Restelli vorrebbe generalizzare in tutti gli uffici
di ragioneria il metodo della partita doppia, in modo che tutte le con-
tabilita fosscro collegate con quelle della Ragioneria generale, mentre
la commissione senatoriale (rclatore it senatore Duchoqué, gia Pre-
sidente della Corte dei conti) ¢ delavviso che sia pin utile far obbligo
alle sole Ragionecric ministeriali di tencre le proprie scritture «coor-
dinate » con quelle della Ragioneria generale, ed osserva che Pesten-
sione di tal metodo anche aglt uffici di ragioneria provinciali ¢ speciali
complicherebbe senza vantaggio il loro lavoro, tenuto conto che essi
hanno il compito di predisporre «gli elementi scritturali » della ge-
stione finanziaria di loro competenza con maggiore sctoltezza e tem-
pestivitd, e trasmetterli poi alla Ragioneria generale per la compila-
zione delle scritture riassuntive.

Prima di controfirmare e far registrare nclle proprie scritture un
ordinativo di pagamento, il capo della Ragioneria «sotto la personale
sua responsabilitd giudicabile dalla Corte dei conti, deve tiscontrare
gli clementt amministrativi contabili e costituzionali del mandato,
compito che sara reso agevole dalle scritture tenute nella sua divisio-
ne »; egli deve, ctog, accertare, non solo il preciso ammontare del de-
bito dello Stato, Pesattezza del calcolo, Pidentita e la capacita giuri-

U Rewdd ff 6 d Parlareent. dtafiec., vol, VI, cit., po 7401,
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dica del creditore, la scadenza ¢ la giustificazione della spesa, ma deve
estendere il suo csame alla validita del titolo giuridico, alla pertinenza
della spesa all’esercizio cui deve riferirsi, alla disponibilita della somma
nel relativo capitolo del bilancio e all’esatta imputazione ad esso. Ele-
menti questi che compendiano un esame completo della legittimita del
titolo di pagamento.

Come conciliare codesta attribuzione di valore e portata generali,
chiaro corollario del principio di unicita del bilancio, con la posi-
zione che si vuole sia assunta dal direttore della Ragioneria mini-
steriale ?

Se puo discutersi sulla opportunitd di renderlo inamovibile, ¢ per
lo meno contraddittorio dichiararlo «dipendente dal Ministro cul ¢
addctto », giacché una tale posizione gerarchico-funzionale contrasta
con la ratio cui listituto del riscontro amministrativo si vuole ispirato;
¢ ¢id tanto pitt In quanto la commissione Restelli riconobbe la neces-
sita di «dargli qualche autoritd che, a mezzo del direttore generale
della Ragioneria, rivelasse anche dal Ministro delle finanze pitt special-
mente chiamato a tutelare la buona gestione del pubblico denaro »;
il che lascia intravedere che alla stessa commissione non sfugge del
tutfo --- tenuto conto dell’epoca cui il riordinamento in discussione
risale — D’esigenza di instaurare un riscontro di metito sulla gestione
degli atti amministrativi e finanziari dello Stato. Pur considerandolo
« addetto » al Ministro, la commissione Restelli sente il bisogno di
contemperare la posizione di subordinazione del capo della Ragione-
ria con la responsabilita che gli si vuole accollare.

Lissa suggerisce infatti di attribuire la loro designazione al Ragio-
nicre generale, demandandone la nomina al Ministro delle finanze,
d’intesa col Ministro cui & addetto, su deliberazione del Consiglio dei
Ministri, ma la commissione del Senato non ¢ dello stesso avviso, ¢
lascia intendcre che, se pure tale designazione avverra di fatto, non
mette conto di farne menzione nclla legge, talché la disposizione viene
cost modificata: « La nomina dei ragionieri {non liguidatori—control-
lori, come 1 aveva denomipatt la commissione Restclll) sara fatea
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di Ragioneria che, anche se con danno pessonale, non deflettono dalla
linea di condotta loro indicata dalla legge, ma Pefficacia del controllo
interno, 1n genere, resterd notevolmente affievolita, come dimostre-
ranno 1 molteplici tentativi dei decenni successivi, intesi a porte rimedio
alla instabilita del bilancio, sovvettito spesso da eccedenze rilevanti €
non sempre indispensabili, ¢ dalPassoluta carenza del riscontro pre-
ventivo, come la stessa Corte dei conti denuncio pit volte al Parla-
meato nelle sue petiodiche relazioni.

Conseguenza non MENo grave di tale organizzazione ¢ che i mi-
glioti fanzionati di ragioncria mirano ad evadere dai propri uffici per
passarc in quelli amministrativi. « B tanto accentuata e generale questa
tendenza — dird ancora nel maggio 1913 Ponotevole Abignente — de-
gli impiegati di Ragionctia a orientarsi verso gli uffici amministrativi
anziche verso i loro uffict naturali, che ottengono persino di essete
destinati presso divisioni amministrative, depauperando 1a Ragione-
tia, che in qualche Ministero ¢ quasi per intero costituita da perso-
nale d’ordine » (1); con quali conseguenze per il riscontro ammini-
strativo non occorre dire.

1n seno alla commissione Restelli si era anche discusso sulla con-
venicnza o meno di istituire una sola « controlleria generale » presso
il Ministero delle finanze in luogo dei « liquidatori—controllori » mi-
nisteriali, ma pet motivi generali e di indole tecnica non si 1avviso
atile tale soluzione «petche, mentie nell’azione di dettl funzionari
scorgeva maggios garanzic per il ptt opportuno esercizio delle loro
funzioni, essendoché ciascuno di cssi avicbbe avuto cognizioni pit
speciali dei setvigi cul le spese da liquidarsi si riferivano, era facile
il prevederc come troppa mole di affari e di lavoro dovessc cumularst

presso la liquidatoria generale » (2).

(1) Relazione sul rendiconto 1gTo-11, leita alla Camera il 16 maggio 1913, €ap. V.

(z) «Se non che & anco da osservarsi — soggiunge la relazione — che, senza essere il diret-
tore geaerale della Ragioneria chiamato alla revisione delle spese € dei mandati emessi dai Mini-
steri, indirettamente almeno concorre ad adempiere codesta funzione perche, nel descrivere e nel
riscontrare... gli actd amministrativi ¢ finanziari dello Stato, non pué a meno che vedere anche se
per avventura sia COTSO qualche grosso error¢ nella liquidazione delle spese ¢ nell’accertamento
delle somme destimace a soddisfarle ». (Rendiconti del Parlamento italians, vol. 1V, pp. 28 ss).
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Poiche la Ragioneria generale doveva tenere le scritture riassun-
tive, secondo la commissione Restelli il riscontro da essa esercitato
avrebbe avuto natura « puramente contabile », ma il Senato soppri-
mera Pavverbio « puramente ».

Anche I regolamentazione dei rapporti tra le Ragionerie mini-
steriali e la Ragioneria generale, nonche fra questa e la Dirczione ge-
nerale del tesoro trova indicazioni sommartic nel disegno di legge.

Si discute a lungo sulla competenza della predetta Direzione ge-
nerale, soprattutto se ad essa debba essere demandata la sola « vigi-
lanza » sulle riscossioni e la «soprintendenza » sui versamenti, affi-
dando ai vari direttori delle imposte il controllo sulla riscossione a
mezzo deghi agenti non aventi rapporti gerarchici col dircttore gene-
rale del tesoro, ovvero se tale controllo debba essere asscgnato diret-
tamente a quest’ultimo. Prevale la tesi del senatore Scialoja, cosicché
il direttore generale del tesoro «invigila... alla riscossione di ogni
somma dovuta dircttamente al tesoro, sopraintende ai versamenti di
tatte le entrate », cd «ammette » al pagamento i mandati.

Si discute anche se la Ragioneria generale sia tenuta a fornire
notizie alla Direzione gencrale del tesoro e se debba o meno sussi-
stere 'obbligo reciproco, ma si conviene di rinviare al regolamento,

La commissione Restelli ritenne vantaggioso, per I’Amministra-
zione dello Stato e per gli stessi interessati, introdurre nel suo pro-
getto una disposizione intesa a far si che presso la Ragioneria gene-
rale potessero concentrarsi gli uffici che amministrano il personale
statale in attivita di servizio e in quiescenza, al fine di assicurare, anche
sotto il profilo giuridico, economico e contabile, "uniformita di trat-
tamento, ma il Senato ravvisd pin confacente alla natura del servizio
investirne la Direzione generale del tesoro, mediante provvedimento
ammioistrativo anziché legislativo. Molti, e in particolare il senatore
Duchogué, ohiettarono alla proposta della commissione Restelli so-
stenendo che un ufficio che ha funzioni contabili, di coordinamento
¢ di riassunzione di scritture non potrebbe ¢ sottrarre - competenza

ad uffci ministeriali. Ove nroprio si volesse un ufficio centralizzato
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per tale servizio, questo potrebbe essere, per 1l relatore, la Direzione
generale del tesoro, « essendo il servizio pit nell’indole di questa che
non di quella ». In realta, Patteggiamento negativo suaccennato si rial-
laccia a considerazioni che potrebbero qualificarsi d’ordine tattico.
Esse zffiorano non solo dalla lettura degli attl ufficiali del tempo, ma
anche dalle numerose testimonianze di studiosi della legislazione am-

ministrativo—contabile dell’epoca.

6. - Una certa uniformita di criteri caratterizzo gli orientamenti

delle due commissioni parlamentari sui problemi di maggior peso

suscitati dall’iniziativa del Cambray-Digny, ma i1 rispettivi presidenti

non concordaronn per quanto concerne le attribuzioni della Ragio-

neria generale.

Giova 2 tal fine un raffronto tra le articolazioni dei due testi.

TESTO DELLA CAMERA

Art. 18 Alla immediata e diretta
dipendenza del Ministro delle finanze
funzioncrannn una Ragioneria generale
dello Stato ed una Diirezione generale
del tesoro.

Art. 19 ~ La Ragioneria generale
col metado della scrittura doppia od a
bilancio, col sussidio di libri ausiliari,
descrive la consistenza del patrimonio
mobile ¢ immobile dello Stato e delle
relative tendite con le variazioni rias-
suntive in aumento o diminuzione che
si andranno, si nell’attivo che nel pas-
sivo, effettuando; wverifica, riassume e
descrive le contabilitid relative a tutte le
riscossioni ¢ spese dello Stato in rela-
zione ai capitoli del bilancio ed alla re-
sponsabilitd di tutti coloro che hanno
la pestione di denaro e di materia di
spettunva dello Stato; tiene repistrazio-
ne dello sturo individuale df servizio di

TESTO DEL SENATO (definitivo)

Art, 17 ~ Alla immediata dipenden-
za del Ministro delle finanze sard una
Ragioneria generale ed una Direzione
generale del tesoro.

Art. 18 ~ La Ragioncria generale,
col metodo della scrittura doppia, rias-
sumerd e terrd in evidenza i risultati dei
conti delle riscossioni e dei versamenti
delle pubbliche cntrate, ¢ delle spese
ordinate ¢ fatte in relazione non solo ai
capitoli del bilancio, ma anche ai vari
servizi, ¢ alla responsabilitd di ciascuna
Amministrazione.

Riassumerd altresi, ¢ terrd in evi-
denza le variazioni che si verificano
nella consistenza del patrimonio mobile
ed immobile deilo Stato.

Al quale effetto sard determinato
dal regolamento il modo col quale dalle
varie Amministrazioni deovranno essere
trasmesse ¢ comunicate ally Ragioneria
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tutti gli impiegati e del rispettivi loro
contt come pure dei conti dei pensio-
nati dello Stato, e tiene altresi regi-
strazione di tutte le operazioni finan-
ziarie e di tesoreria, nonché quelle di
ZECCA,

L Ia Ragioneria incaricata delia for-
mazione delle situazioni del tesoro ¢
finanziatie e di predisporre, sulle pro-
poste e cogli elementi trasmessile dai
singoli Ministeri, il progetto dei bilanci
di previsione delle entrate ¢ delle spese,
non che il progetto dei bilanci defi-
nitivi.

E pure incaricata di compilare a]
termine di ogni anno finanziario i bi-

lanci consuntivi  dell’ Amministrazione

generale le copie degli inventari o pro-
spetti dimostrativi ¢ sommari del resul-
tato dei medesimi, e quelli delle cor-
tispondenti variazioni.

Art. 19 - F la Ragionerin gene-
rale incaricata della formazione ecc.... ¢
di predisporre cogli elementi trasmessi
dat singoli Ministeri a quello delle fi-
nanze, il progetto dei bilanci da sotto-
porsi all'approvazione del Parlamento.

E pute incaricata... (id.).

Art. 20 ~ Gl Uffici di ragioneria
presso le Amministrazioni centrali ter-
ranno le loro scritture coordinate con
le scritture della Ragioneria generale ¢
in corrispondenza con essa; ed a questo
cffetto saranno sottoposti alla vigilanza

esame affida alla Ragioneria generale, quello, cio¢, di computare raf-
frontando.

Precisando ulteriormente il pensiero della commissione, il rela-
tore aggiunge che quest’ultima ha molto apprezzato liniziativa del
Governo, ed ha pure ampliato Ia sfera di applicabilita dei principi
cnunciati dal Cambray-Digny nel disegno di legge in esame. (Infatti
questo conteneva jo articoli, mentre quello elaborato dalla commis-
sione Restelli ne contemplava 8o).

Scopo precipuo ¢, dunque, quello di creare un organismo dotato
di particolare competenza, capace di rispondere con prontezza ¢ pre-
cisione alle richieste che possono essere formulate dal Ministro delle
finanze.

Si vuole pervenite allistituzione di un organo che concentri le
competenze tecniche disperse in vari uffici contabili ed amministrativi,
come nella Direzione generale del tesoro, e consenta non solo di assi-

dello Stato. del Ragionicre generale.

curare uniformita di procedure e di scritturazioni, ma sia in grado di £
predisporre sollecitaménte i documenti finanziari, nonché situazioni, [

A parte la maggior cura nel dettato del testo Duchoqué ed un _ . \: . . :
i . C e e . - prospetti ed elaborazioni sull’intera gestione finanziaria dello Stato,
uso pit appropriato della tecnica legislativa rispetto alle formula- ' '

. . L, X c e di grande ausilio al Ministro delle finanze e al Governo in generale,
zioni della commissione Restelli, ¢ evidente la diversita di imposta-

. . o . . specie nei rapporti col Parlamento. &l
zione data alla materia dalle due commissioni parlamentari per cid i

che riguarda la competenza generale del nuovo Istituto, particolar-
mente per Pamministrazione del personale statale, la cui regolamenta-
zione st fard, perd, attendere per moltl anni.

7. — Interessante ¢ la discussione intorno al concetto di respon-
sabilita del Ragioniete generale per Pesercizio delle funzioni deman-
dategli dalla legge.

Fype

Nel chiarire alla Camera le attribuzioni del nuovo Istituto, enun- Si tratra della stessa responsability che «si ha adesso da qualsi-
clate in aleuni articoli del progetto, il relatore onorevole Restelli avverte
i colleghi che «gli scopi cui tende la Ragioneria generale additano ad

un tempo la estensione ¢ i limiti delle sue attribuzioni, che sono im-

voglia impiegato ? Deve rispondere alla Camera, esonerando la respon-
sabilita del Ministro delle finanze ? Oppure la responsabilita che si

e S T
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attribuisce a questo direttore generale ¢ una responsabilita s gene-

portantissime pur quando siano esclusivamente descrittive e di com- ris? v (1), i ] ..
5a putisteria » (1). Il sostantivo « computisteria » vuole qui evidentemente Si risponde che tale responsabilita & soprattutto morale; ma poi- ] 5.
’ porre in risalto un aspetto del riscontro contabile che il progetto in ché se ne parla in una legge formale, essa pud anche condurre al giu- 1“
dizio davanti la Corte dei conti. ‘ 1 \
x (1) Rendiconti del Parlamento italiams, vol. IV, cit, pp. Gss. _ (1} Rendiconti del Parlamenio itafiano, vol. VIIL, cit., p. 7533 . ? |
. 1 b
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Per i capi delle Ragioneric ministeriali si stabilisce che «la regi-
strazione fatta di un mandato alla Corte del conri nop libera la respon-
sabilitd del Ragioniere presso il Ministero che lo emise, per quanto
riguarda la glustificazione della spesa ¢ P'accertamento della somma
per la quale fu emesso il mandato », non anche per Peventuale « viola-
zione di legge », 2 meno che non la si possa imputare a loro colpa e
negligenza. Sul concetto di entrata e di spesa, agli effetti del bilancio,
duc test si fronteggiano con interessantl argomentazioni in appoggio
del rispettivo punto di vista: da un lato 1l Ministro delle finanze e le
commissioni parlamentari, dall’altro 1 gruppi dei deputati ¢ senatori
facenti capo al Sella e allo Scialoja. Gli uni opinano che il bilancio
preventivo ¢ essenzialmente, se non esclusivamente, un documento
di rilevanza costituzionale, cioé¢ di indubbio valore politico e giuridico
ad un tempo; percid esso deve riflettere gli aspetti pih spiccatamente
giuridict delle entrate ¢ delle spese, che si estrinsecano nella cosiddetta
« fase » dell’accertamento ¢ dell’impegno.

Gli altri reputano che importi pit assicurare semplicita e snellezza
alPesercizio del bilancio, evitando la formazione di masse di residui
e obbligando a prolungamenti dell’esercizio; percid esso dovrebbe
contemplare le entrate che st prevede di riscuotere nell’anno e le spese
ordinate, i cui mandati, anche se non pagati, siano « spediti » entro
Pultimo giorno dello stesso anno finanziario.

Prevalse, la prima tesi, ma — ¢ da chiedersi — 1 principi in essa
aceolti furono adeguatamente trasfusi nelle norme dirette a discipli-
nare in concreto la formazione ¢ il contenuto del bilancio ? Basta leg-
gere taluni articoli della legge n. 5026 del 1869 per rendersi conto
che non si tratta affatto di imperfezione terminologica, ma piuttosto
di incertezza nel tradurre in chiari precetn legislativi 1 principi enun-
ciati in sede di impostazione teotica.

Invero, per Part. 24 di tale legge « sono materia del conto dell’an-
no finanziario » (che, per il precedente art, 23, termina col 31 dicem-
bre) «le riscossioni ed i pagamenti che hanno cffettivamente luogo
entro Panno .
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«Nei primi 15 glorni di marzo - - stabilisce 1l successivo art.
25 — il Ministro delle finanze dovrd presentare al Pariamento, gia
stampato e con altrettanti distinti progetti di legge, 1) bitancio del-
Panno seguente, ossia lo swator di prima previsione delle entrate, €, per
ciascun Ministero, lo stato di prima previsione delle spese per 1 suol rispet-
tivi servizi o, ¢ altresi il dilomeio definitive di previsione dellesercizio in
corso « colle rettifiche e aggiunte delle spese relative al servizi di ciascun
Ministero, in relazione anche ai residui dell’esercizio dell’anno antece-
dente e col progetto riassuntivo di parepgio fra le entrate ¢ le spese ».

IZ appena il caso di notare che nel sistema della legge in esame
Pistituto dell’impegno non ¢& affatto ignorato, giacché il termine ricorre
non solo nella dizione dell’art. 65 (rendiconto generale), ma anche nel-
Part. 53, il quale dispone che possono cffettuarsi le spese anforizyate
nel precedente anno, gid Zwpegnate ¢ non pagate alla chiusura, con
imputazione ai corrispondenti capitoli del nuovo bilancio, anche se
la loro iscrizione non sia ancora definitiva, sempre entro i limiti dei
fondi stanziati.

8. - Al termine dell’anno finanziario ciascuna Amministrazione
compilera « per cura del capo della Ragioneria addetta = il conto con-
suntivo, il quale sard trasmesso entro aprile alla Ragioneria generale
ed entro il successivo mese di luglio il Ministro delle finanze dovra
trasmettere alla Corte dei conti (sempre a cura della Ragionceria gene-
rale) i} rendiconto consuntivo dell’ Amministrazione di tutto lo Stato.
A parte la reiterazione tautologica (rendiconto e consuntivo insieme),
per il successivo art. 65 esso deve contemplare « distintamente... I'am-
montare delle riscossioni verificatesi nell’anno e quello delle spese pa-
gate e delle altre da pagare in adempimento di ordini gid spediti dai
Ministri o di impegni gid assuati », ed avra a corredo 1l conto gene-
rale di cassa e lo stato patrimoniale al 19 gennaio e al 31 dicembre.

Ad onta, dunque, delle intenzioni e delle preferenze manifestate
in sede di discussione parlamentare, in cui pitt volte interviene il Mi-

nistro proponente, il bilancio preventivo « di competenza » non ¢ sta-

23

e m e e M  ———




bilito con appropriate disposizioni legislative, ne quelle regolamentari
contribuiranno a chiarire il problema, anzi lo renderanno piu acuto
€ se ne avid chiara manifestazione in occasionc delle discussioni alla
Camera sul rendiconto del 1872,

Si spiegano cosi le incertezze manifestatesi negli anni successivi
in materia di bilancio ¢ le discussioni parlamentari cui esse diedero
Juogo, quando si volle chiarire per via d’interpretazione la portata
giuridica delle disposizioni in questione. Solo dopo il 1874 — come si
vedra — il bilancio dello Stato si orientd verso la competenzd; sard
il Ministro Magliani che definira la natura e il contenuto del bilancio
preventivo italiano, nel 1883.

Il nuove ordinamento conserva ¢ in qualche parte rafforza il siste-
ma delle scritture basato, come bene illustra il Duchoqué nella sua rela-
zione al Senato, su un triplice ordine di contabilita: la contabilita « or-
dinatrice », che «descrive ¢ registra, una ad una, tutte le operazioni
che impegnano o spendono il bilancio », quella « sindacatrice », col-
legata al riscontto preventivo dei titoli di spesa, e quella « esecutrice »,
che imprime il carattere esecutivo ai titolj stessi.

Compito precipuo delle Ragionerie ministeriali & quello di rios-
dinare e rinvigorire il sistema della contabilitd « ordinatrice », mentre
la Ragionetia generale deve intervenire per riassumere e tenete in
evidenza i risultati di tutte le operazioni contabilizzate dalle Ragionerie
ministeiali, ivi comprese quelle riguardanti il patrimonio dello Stato,
ed essere cosi in grado di formare periodicamente le situazioni finan-
ziarie e del tesoro, di preparare i bilanci di previsione ¢ il conto gene-
tale delle finanze, di raccoglicre gli elementi per redigere il rendiconto
amministrativo con quelle distinzioni e quegli aggruppamenti utili a
far conoscere i procedimenti ed i risultati di ciascana Amministrazione.

Circa la posizione degli uflici delle Ragionerie ministeriali, la stessa
relazione rileva che «non istima la commissione superfluo di aggiun-
gere che, se tali uffici han da comporsi di uomini tecnici e distinti
dagli altri impiegati dell’ Amministrazione, ... non debbono essere ge-
rarchicamente indipendenti dal capo dell’ Amministrazione ove si vo-
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glia che senza sterili rivalitd concotrano efficacemente con I’Ammini-
strazionc a tener in cvidenza i fatti contabili che si compiono, ed aver
eziandio comunicazione di molti fatti amministrativi, che sebbene
impegnino il bilancio nclle loro conscguenze, pure ’Amministrazione
propriamente detta non ha vera neccessitd di comunicarli alle Ragio-
nerie che il giorno del pagamento » (1).

Dunque, solo s¢ ed in quanto le Ragionerie siano dipendenti dalle
Amministrazioni (si tenga presente che non & neppure pacifica la no-
zione di Amministrazione) si pud consentite loro di conoscere Iesi-
stenza di atti che implichino impegni; e poiché satebbe vano preten-
dere chiarezza e sinceritd da conti e situazioni finanziarie senza tenere
tl « giornale degli impegni », che spetta solo agli uffici amministrativi
— dice il relatore — lc « Ragionerie speciali » non possono che far
parte delle Amministrazioni cui sono «addette ». Cid & importante
anche pet un altro verso, perche & da « sperare che lintimita tra Puffi-
cio di ragioneria € ’Amministrazione propriamente detta ('uso fre-
quente di tale avverbio ¢ sintomatico) faccia acquistare a quella su
questa un’utile influenza, abituandola allordine ed all’esattezza natu-
rali ai buoni ragionieti, ¢ da cui facilmente rifuggono gli amministra-
tori » (1). Varra il mero contatto funzionale per tale influenza ? E quali
saranno le conseguenze in ordine al controllo amministrativo ? Sara
sufficiente la « vigilanza » del Ministro delle finanze tramite la Ragio-
neria generale ? Con quali mezzi sard escrcitata ?

Sono interrogativi ai quali per molto tempo ancora non si riu-
scl a dare adeguata risposta, per difetto di visione unitaria dei pro-
blemi finanziari nell’organizzazione amministrativa dello Stato, cui si
¢ fatto cenno.

9. — Un primo grande passo, non di meno, & stato compluto;
sono state create, in realtd, le premesse per un successivo sviluppo
organico di istituti, organismi e setvizi, per ora appena abbozzati dalla

(1) Relazione Duchoqué al Senato, 23 dicembre 1868, in Racralfa ece., cit., vol, IIT,
parte I, p. 206.
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riforma del 1869; il che non ¢ poco se si pensa alla situazione di grave
disfunzione ofganica in cui verteva I’Amministrazione statale nel pe-
tiodo precedente, soprattutto per la carenza di controll efficaci ai fini
delle statuizioni di bilancio.

« Il controllo preventivo della Corte dei conti — lamenta alla
Camera Uonorevole Sormani-Moretti — qual’é ora, anche dedotte, co-
me furono per il decreto reale del 1863, le spese dette fisse, le cui partite
sono portate in appositi registri, ¢ checche essa Corte, gelosa del pro-
prio ufficio e del modo con cui v’adempie, ne dica, ¢ di grave incaglio
al disbrigo degli affari, senza pari vantaggio di cantela utile » (1); cid
dimostra che anche ordinamento di quell’alto consesso aveva biso-
gno di tevisione e di adeguamento alie nuove esigenze delP Ammini-
strazione dello Stato unitario.

« Non fu sinora possibile — soggiunge lo stesso parlamentarc —
approvare in tempo i bilanci preventivi, i quali percorrono sette stadi;
€ se cio in parte & da attribuirsi eziandio a circostanze politiche ecce-
zionali, molta parte di colpa ¢ certo da attribuirsi al vigente sistema di
contabilitd se la Camera del nuovo Regno jtaliano non vide peranco
il primo foglio di un bilancio consuntivo ».

Ligli pone in risalto con spregiudicata chiarezza le lacune e le im-
perfezioni del disegno di legge in ¢same, ma esorta i colleghi della
Camera ad approvarlo senza indugio (pih volte, peraltro, echeggia in
aula la richiesta dei presenti di chiudere la discussione e passarc ai
voti), rinviando ad un successivo momento le necessarie integrazioni,
ondc si possa dotare d’urgenza il Paese di un complesso di norme
organiche atte a ricondurre le finanze dello Stato ¢ Pintera ammini-
strazione economica ad una situazione di relativo equilibrio.

Draltra parte, la Camera non si nasconde le difficoltd di applica-
zione integrale ¢ immediata delle nuove disposizioni per le resistenze
che incontrera proprio 13 ove essa & diretta a porre ordine e 2 garan-
tite un retto svolgimento della finanza statale.

{1) Raccolta ece., cit., vol. 111, parte I, p, 110,
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Sc ne rende interprete in un vivace intervento lonorevole
Maurogonato, vice presidente della commissione Restelli, il quale
dichiara che quest'ultima wnon si dissimula le grandi difficolts che
incontrerd questa legge per venire messa in csecuzione; cppercid il
nostro rclatore ha notato come il Ministro abbia bisogno della mag-
giore energia e debba mostrarsi implacabile contro la resistenza passiva
della burocrazia, la quale colla sua testa di piombo e colla suz cervice
di diamante frapporra tutti gli ostacoli possibili perché non sia
applicata ».

«Io per altro mi permetto — soggiunge — di completare quanto
ha detto onorevole relatore, € credo che non basti la ferma volonti
del Ministro, ma che occorra una cosa di pil, vale a dire un corpo di
buoni ragionieri ». « o credo che la ragionetia debba costituire una
carriesa a parte come la milizia, come la magistratura ed essere tenuta
in gran pregio » (1).

Nella tornata del 16 aprile 1869 la Camera approvd le modifiche
del Senato, unitamente ad un ordine del giorno, col quale furono fatte
raccomandazioni al Ministro delle finanze su talune questioni non
disciplinate con la legge, pubblicata il 22 aprile successivo (2), affinche
se ne tenesse conto nel regolamento di prossima emanazione, ¢ cioé:

a) in casi eccezionali (materiali d’uso e di consumo, oggettt di
musei, biblioteche, ecc.) gli inventari possono essete solo descrittivi;
di regola dovra indicarsi anche il valore dei beni inventariati;

f) la contabilitd relativa allo stato di servizio e di quiescenza
di tutti gli impiegati statali sia concentrata presso la Direzione gene-
rale del tesoro;

¢) sia assicurata Puniformita delle scritture nelle Amministrazio-
ni speciali, coordinandole con quelle delle Amministrazioni centrali e
della Ragioneria generale;

{1) Raccalla eec., cit., vol. HI, parte 1, p. 261,

{2) Esss, peraltro, non fu spplicata subito integralmente; Pentrata in vigore era prevista
per il 19 gennaio 1870, ma con r. decretn z3 dicembre 1809, n. 5395, proposto dal Sella, fu pro-
rogatz di un anno e nel frattempo s ne applicarono solo alcune parti.
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d) il sistema di vigilanza sugli agenti della riscossione e sui ver-
samenti delle entrate nelle tesoreric sia reso pilt pronto ed cfficiente;

g) sla nominato un contabile del portafoglio dello Stato e siano
istituite le scritture contabili per le operazioni di tesoreria ¢ finanziarie
presso la Direzione gencrale del tesoro;

[) st disciplini il rendimento dei conti in modo che siano rispet-
tate le leggi in vigore per la puntualith e la chiarezza (1).

10. - In attuazione dell’art. 21 della legge n. 5026 e in correla-
zione col precedente art. 17 della legge medesima, il Sclla, prima di
sottoporre alla sanzione del Re il relativo regolamento, prepard due
provvedimenti tra il febbralo ¢ il maszo 18%0.

Col primo, «ritenuta la necessita di predisporre fin d’ota quanto
occorra all’impianto della Ragioneria generale dello Stato », istituisce
la qualifica di Ragioniere generale, a partire dal 19 marzo 1870, «con
grado e stipendio di direttore gencrale » (art. 1 del regio decreto 17
febbraio 1870, n. 5513) e gli attribuisce il compito, « fino a nuova di-
sposizione, di prepararc la Ragioneria generale e le Ragionerie specialin,

Col secondo, st stabilisce che «'ufficio della Ragionetia generale
fard parte integrante del Ministero delle finanze, e percid il ruolo com-
plessivo deglt impiegati di ¢sso Ministero rimane composto nel modo
indicato nell’allegato B del regio decreto 31 marzo 1870, n. 5621 ».

Esso comprende un capo ragioniere di 12 classe, due ragionieri,
rispettivamente di 13, 28 ¢ 32 classe e personale d’ordine.

Con Part. 3 si da facoltd al Ministro delle finanze di variare la
distribuzione del personale «fra le Direzioni generali e la Ragioneria
generale »,

Codesta disposizione & dettata allo scopo di evitate aggravi di
spesa per il personale necessario al nuovo Istituto, ma evidentcmente
stabilisce una sorta di osmosi della quale non si avvantaggera certo
la specializzazione tecnica, e neppure concorrerd a conservare quel
particolare habitns che si vuole posseduto dai funzionari di ragioneria.

{1) Raeeolta cce., cit., vol. III, pare 1, p. 480,
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Si tratta, In sostanza, della costituzione di un ufficio provvisorio
alle dipcndenze del Ragioniere generale, avente 1l compito di coadiu-
varlo, almeno inizialmente, nell’esercizio delle funzioni demandategli
dalla legge del 1869 e dal successivo regolamento approvato con regio
decreto 4 settembre 1870, n. 5852, sul cui schema di progetto fu udito
Pavviso del Consiglio di Stato ¢ della Corte dei conti.

11. - In tale regolamento (composto di 687 articoli, cioé poco
meno di quello Minghetti del 1861) il Ministro Sella aveva trasfuso, in
parte, le proprie idee, gid manifestate alla Camera, talché in seguito
gli sard addcbitato di aver «forzato » lo spirito della legge del 1869
per adeguare alcuni precetti alle proptic vedute.

In basc al regolamento, gli inventari dei beni immobili sono com-
pilati dalle Ragionerie delle Intendenze di finanza e coordinati presso
la Ragioneria della Direzione generale del demanio. Un riepilogo va
inviato alla Corte dei conti ed altro alla Ragioneria generale. Identica
procedura st segue per le successive variazioni. )

11 conto del patrimonio, che ricapitola le situazioni patrimoniali
annuali, ¢ compilato dalla predetta Ragioneria del demanio e rimesso
alla Ragioncria generale, l2 quale deve verificarlo e poi allegatlo a
corredo del rendiconto generale.

L’esetcizio finanziario si chiude definitivamente al 31 dicembre
d’ogni anno e si istituiscono in bilancio i due capitoli relativi ai fondi
di riserva per spese obbligatorie e d’ordine e per spesc impreviste.

Mentre la legge n. 5026 aveva statuito che solo le scritture delle
Ragioneric ministetiali erano « coordinate » con quelle della Ragio-
neria generale, la quale era tenuta ad adottate la « partita doppia »,
il regolamento dispone che dovrad modificarsi Pinsieme dei registri di
contabilita in tutto cid che occotra per coordinarli al sistema della
scrittura doppia e che anche le Ragionerie delle Intendenze di finanza
dovranno tenere le loro scritture a partita doppia. Esse sono subordi-
nate, per gli adempimenti di loro competenza, alle Ragioneric mini-
steriali cui appartiene il servizio che disimpegnano.
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Tutti gli atti che impegnano il bilancio dello Stato devono recare
il visto del capo della Ragioneria per cssere esecutivi.

11 Ragioniere generale « esercita una conrinua vigilanza sulle Ra-
gioneric speciali » (tali sono denominate le Ragionerie ministeriali),
convoca i capi delie medesime «per avere schiarimenti e notizic
¢ per impartire loro le istruzioni necessarie -, ed esercita un conti-
nuo ed cfficace riscontro contabile su tutta I’Amministrazione dello
Stato.

Non & precisato perd, in che consista il «riscontro contabile »;
del resto, come s’¢ visto, neppure in scno alle commissioni parlamen-
tari ne fu precisata la natura,

In base alle « proposte » e agli «elementi » forniti dai singoli Mi-
nisteri, la Ragioneria generale predispone i progetti dei bilanci, non-
ché le situazioni finanziarie e di tesoreria; €, a fine cscrcizio, prepara
1 «bilanci consuntivi x.

Sono indicati i casi in cui il rifiuto di registrazionc della Corte
dei conti & assoluto € « annulla » il mandato: quando 'importo di esso
eccede lo stanziamento del bilancio «e non vi si possa far fronte col
fondo di riserva » (il che mitiga la rigorosita del disposto, rispetto
alle normc successive in materia); quando il mandato stesso dev’es-
sere imputato a capitolo diverso da quello indicato, il quale ultimo
sia gid csaurito o non ahbia la necessaria capienza.

Nulla ¢ previsto per i casi di imputazione alla competenza anzi-
ché ai residui e viceversa, € la cosa si spiega con Porientamento che si
ha in materia di bilancio; né per i casi di ordini di accreditamento a
favore di funzionari delegati eccedenti i limiti stabiliti, ovvero per no-
mine di impiegati oltre i limiti degli organici.

Entro aprile ciascun Ministero deve trasmettere alla Ragioneria
gencerale il proprio conto consuntivo in tre esemplari per la compila-
zione del « rendiconto consuntivo generale dell’ Amministrazione dello
Stato », al quale sono uniti a corredo il conto genceraic di cassa, lo
« stato patrimoniale » ¢ 1 conti speciali (aziende delle privative, del-

Passe ccclesiastico, ecc.).
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Degna di rilicvo ¢ la norma secondo la quale 1a Dirczione gene-
rale del tesoro - - il cui visto sui titoli di spesa, registrati dalla Corte
dei conti, ¢ indispensabile per esscre « ammessi » 4 pagamento -~ puo
tinviare a quest’ultima il titolo stesso ove riscontri irregolarith. B
stabilitn, infatti, che la predetta Direzione generale, ¢se crede non
poter ammettere a pagamento qualche mandato, o rinvia alia Corte
esponendone le ragioni s, cosicché il riscontro di legittimita o « co-
stituzionale » non rende immediatamente esccutivo latto registrato e
vistato.

12. — Tra la serie dei regi decreti promossi dal Ministro Sella
nella materia di che trattasi, & da annoverare quello dell’8 ottobre
1870, n. 5927, col quale vennero istituite le Ragionerie presso alcuni
Ministeri ed Amministrazioni, e cioé sei presso il Ministero delle fi-
nanze (una per ognuna delle Direzioni generali pill importanti: tesoro;
demanio e tasse; imposte dirette, pesi e misure; gabelle; debito pub-
blico; lotto); tre presso il Ministero dei lavori pubblici; tre per il
Dicastero della guerra ed una per quelli dell’interno, della marina, del-
Pagricoltura, industria e commercio, di grazia, giustizia e culti, della
pubblica istruzione e degli affari esteri.

Per la prima volta nella storia contabile dell’ Amministrazione finan-
ziaria si dispone Distituzione del Consiglio dei ragionieri, organo di
consulenza tecnica in materia amministrativo--contabile, al cui parere
sono sottoposti gli «affari » di maggiore importanza, ad iniziativa
delle singole Amministrazioni e su richiesta del Ministro delle finanze
o del Ragionicte generale.

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

Di grande ausilio si paleso, fin dall’inizio dclla sua attivita, il
Consiglio dei ragionieri per la spiccata competenza in materia ammini-
strativo--contabile del suoi componenti. Hsso fu chiamato a studiare
ed claborarc il piano di riordinamento degli uffici centrali, comparti-
mentali e provinciali di ragioneria; a coordiname Pattivitd; ad unifor-

mare criteri e procedure, Per la composizione del’organo ¢ per la na-
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tura del compiti, spesso delicati e vitali, assegnatigli, esso costitul di
fatto «la risultante delle esigenze di tutte le Ragionerie ».

Presicduto dal Ragioniere generale, il Consiglio dei ragionieri &
composto «del primo fra i capi ragionieri della Ragioneria generale
e dei capt ragionieri delle varie Direzioni generali del Ministero delle
finanze, con lintervento, di volta in volta, del capo ragioniere di aleri
servizi quando trattisi di affari riguardanti la contabilita di un servizio
speciale cstranco all’ Amministrazione delle finanze ».

Segretario del Consiglio dei ragionieri ¢ un impiegato della Ra-
gioneria generale.

Appare utile ricordare, a proposito del citato decreto n. 5927
promosso dal Ministro Sella, che, in sede di applicazione della legge
di riforma del 1869, fu molto dibattuta la questione se dovesseto isti-
tuirsi pih uffici «speciali » di ragioneria presso { singoli Ministeri,
in corrispondenza dei servizi istituzionali pit importanti in essi orga-
nizzati, ovvero una sola Ragioneria per ciascun Ministero. E inoltre,
se tali uffici dovevano tenere solo la contabilith delle spese, ovvero
anche delle entrate del rispettivo Dicastero.

Poicheé Iart. 20 della legge n. 5026 — come si & visto — parlava
di uffici di ragioneria presso le Amministrazioni centrali, permaneva i
dubbio se il legislatore, con la dizione « Amministrazione centrale »,
avesse inteso riferirsi fous court all’unitd amministrativa « Ministero »,
ovvero a ciascuna delle Direzioni generali in esso organizzate.

Un’attenta lettura dei vari articoli della legge, soprattutto del 40
¢ del 64, avrebbe potuto offrire, col sussidio di una logica interpreta-
zione del sistemna da essa instaurato, la soluzione del problema.

Invero, l'art. 40, comma 1°, parla di «mandato emesso da un
Ministro » per il visto del capo ragioniere e di ordine scritto del Mi-
nistro, mentre P"art. 64 patla di « conto consuntivo di amministrazione
di ciascun Ministero » e di « Ragionetia addetta al Ministeto stesso »;
inoltre, lo stato di previsione & unico per ogai Ministero, talché uni-
taria deve essernc Peffettuazione, ed unitari altresi la rilevazione con-
tabile e il riscontro amministrativo.
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E vero che il direttore generale firma mandati ¢ provvedimenti
inetenti al proprio servizio, ossia atti «esterni », ma non in proprio,
bensi per delega del Ministro, giacche egli, dopo la soppressione
delle «aziende », era e rimane organo «interno » (sotto il profilo su-
biettivo).

Tale tesi, peraltro, trovava conforto nei sistemi contabili della
Francia e del Belgio, cui il nostro legislatore, fin dal tempo del Cavour,
si & spesso tichiamato, pur non ricalcandone interamente le orme.

Il fatto che le Ragionerie ministeriali non erano organizzate nel
seno della Ragioneria generale, non poteva costituite valido argomento
per affermare la tesi pluralistica di pid uffici di ragioneria nello stesso
Ministero.

Cid nonostante, si ritenne che, in considerazione della diversa
importanza e dimensione delle Direzioni generali, nonche¢ della dif-
ferente natura dei servizi ad esse affidati, fosse pil aderente allo spi-
rito della legge istituire uffici autonomi di ragioneria presso le Dite-
zioni generali di maggior rilevanza amministrativa e finanziaria,

: Tale orientamento prevalse per la preoccupazione che una sola
Ragioneria ministeriale non avrebbe potuto svolgere, con prontezza
ed cfficacia, il lavoro derivante dallattivitd amministrativa di tatei i
servizi ordinati in un Ministero.

Si decise, pertanto, di istituire Ragionerie «speciali » caso per
caso, senza regole rigide e predeterminate, criterio che — come si &
visto — venne seguito dal Sella col regio decreto 8 ottobre 1870,
nUmero §927.

Rimaneva l'altra questione, se cioé in uno stesso ufficio contabile
dovessero o meno concentrarsi le scritture delle spese e quelle delle
entrate.

Si optd per la separazione dei compiti, nella considerazione che
la legge del 1869 aveva affidato alle Ragionerie ministeriali il riscontro
amministrativo~contabile sulle spese ed al rispettivi capi ragioniert la
responsabilitd sulla regolarita di tale riscontro, mentre per le entrate
la vigilanza ricadeva sulla Direzione generale del tesoro.
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Considerato altresi che diversa era la disciplina legislativa delle
entrate rispetto a quella delle spese, si convenne che la registrazione
delle operazioni relative alle prime restasse nell’ambito della Direzione
generale del tesoro, con Pobbligo per quest’ultima di fornire alle Ra-
gionerie ministeriali i dati necessari per la compilazione dei conti con-
suntivi ¢ delle periodiche situazioni finanziarie.

13. -~ 1] carattere di provvisorieta nella sistemazione delle Ragio-
nerie ministerialt ¢ insito nello stesso regio decreto 4 settembre 1870,
n. 5851 (emanato dal Sella insieme al citato regolamento), il quale
dispone che « fino a definitiva organizzazione del personale delle Ra-
gionerie, sara incaricato delle funzioni di ragioniere un impiegato del
Ministeto, il quale sara nominato a proposta del Ministro delle finanze,
d’accordo col Ministro competente ».

Qualora in uno stesso Ministero vi siano pit uffici di ragioneria,
tutti devono far capo ad uno di essi, presso cul vanno accentrati gli
claborati e le scritture del bilancio e del patrimonio, nonché i conti
amministrativi ¢ le situazioni finanziatie e tutti sono sottoposti alla
vigilanza del Ragionicre generale, alle cui istruzioni devono confor-
marsi.

Con regi decreti 24 e 31 dicembre 1870, nn. 6182 ¢ 6201, vennero
pol create altre due Ragionerie « speciali », ma restava ancora da de-
terminare la sfera di competenza tra le Ragioneric ¢ gli uffici ammini-
strativi di uno stesso Ministero, nonché la natura e il contenuto delle
comunicazioni cui erano tenute le Ragionerie medesime nei confronti
della Ragioneria generale: argomenti delicatissimi e di non agevole
trattazione, ove si tengano presenti le caratteristiche della legge fon-
damentale del 1869 ¢ la necessith di evitare ¢ prevenire, ncll’interesse
delPintera Amministrazione dello Stato, incertezze nella determina-
zione dei limiti delle rispettive attribuzioni, ed ovviare a ritardi, re-

zore, conflittt internt ¢ duplicazioni di funzioni.

Si aggiunga che nel precedente sistema crano promiscuamente
svolr, da uno stesso ufficin, compiti e mansioni che ora s volevano
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chiaramente distintl, anche ai fini dell’individuazione delle responsa-
bilita, il che non era certo facilitato dalla facoled di passaggio da una
ad altra attivitd che — come si & accennato — impediva quella specia-
lizzazione tecnica che doveva costituire il presupposto indispensabile
per un corretto svolgimento dell’azione amministrativa e per Peffet-
tuazione di un valido riscontro interno.

Un primo passo in tal senso veane allora compiuto col regio de-
creto 1z aprile 1871, n. 193, col quale il personale del Ministero delle fi-
nanze fu distinto in due ruoli, amministrativo e di ragioneria, ¢ furono
sollecitati gli aleri Ministeri a provvedete alla defipitiva sistemazione
dei rispettivi uffici di ragioneria.

Quanto alla delimitazione delle competenze tra uffici ammini-
strativi ¢ contabili e alla disciplina dei rapporti accennati, particolar-
mente ai fini della vigilanza, il problema si presentd di non facile so-
Juzione,

T Ragioniere gencrale del tempo, su conforme avviso del Consi-
glio dei ragionieri, diramd la prima circolare organica in data 15 di-
cembre 1870, ma essa non poteva, ovviamente, assumere il valore giu-
ridico di norma interna in senso tecnico per la posizione stessa degli
uffici di ragioneria ministeriali ¢ locali.

La sorveglianza spettava alla Ragioneria generale, ma non erz
praticamente attuabile in assenza di diretti rapporti gerarchici, dato
che le Ragionerie ministeriali rimanevano nella posizione di dipen-
denza organica dei rispettivi Ministeri, posizione che perdurerd ancora
ner molti decenni.

L’incoerenza del sistema e la relativa ineflicienza del riscontro
interno rtichiameranno pit volte Pattenzione dei responsabili della
pubblica Amministrazione; i rimedi proposti ed attuati si rivelarono
pero insufficienti, procedendosi sovente per modifiche parziali, senza
pervenire a quell’ordine ¢ a quella precisione che da tempo venivano
auspicate ncl’ambito dell’ Ammipistrazione finanziaria,

Un primo tentativo di mighoramento del sistema fu attuato con

Yattribuzione ai singoli capi dei servizi amministrativi delVintera re-
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sponsabilitd, anche contabile, per gli atti posti in cssete nell’ambito
della rispettiva competenza istituzionale, '

Venne all’uopo regolato Pesercizio del potere di vigilanza del
Ragioniere generale in modo che esso potesse csplicarsi sia diretta-
mentce, sia per il tramite dei propri ispettori, ma con Iintesa dei capi
servizi anzidetti, al fine — si giustifico — di evitare ogni ingerenza
negli affari amministrativi.

In data 17 marzo 1872 furono emanati due regi decreti, (nn. 742
€ 751), intesi a regolare i rapporti in parola ed a modificare il ruolo del
personale di ragioneria del Ministero delle finanze, immettendovi cin-
que ispettori per i cennati adempimenti.

Pitr tardi si fard obbligo al Ragioniere generale di presentare al
Parlamento, a cura del Ministro delle finanze, una relazione esplica-
tiva sull’attivitd svolta, con le proposte di modifica ¢ di integrazione
dell’ordinamento contabile vigente. '

In occasione dell’introduzione del metodo della partita doppia
nelle scritture delle Ragionerie ministeriali e degli ufhici di ragionetia
compartimentali, provinciali e speciali, era sorto il quesito se i « fatti
amministrativi » da rilevare contabilmente dovessero riguardarsi nel
loro aspetto di « fatti » previsti, soltanto accettati, od anche compiuti.
Prevalse il concetto di registrare solo i « fatti avvenuti », ossia tali da
influire sulle attivita e passivitd dello Stato considcrate nel loro com-
plesso, e, con regio decreto 5 novembre 1870, n. 523, furono.approvate
le istruzioni sui « conti » principali da adottare sia per il movimento
finanziario che per le variazioni patrimoniali; nel 1871 si poté dar ini-
zio alle operazioni di inventariazione dei beai mobili e immobili dello
Stato.

Lavoro difficoltoso ¢ complicato, che richiedeva una concreta ¢
fattiva collaborazione degli uffici amministrativi per conseguire ['uti-
litd che ci si attendeva; ma, dopo un decennio dall’inizio, i dati rac-
colti non erano né esatti né completi, e al Ragioniere generale dell’epo-
ca non resto che attendere « dal beneficio del tempo ¢ dalle non inter-
messe premure il compimento dell’opera, che in dicei anni di ammini-
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strazione e con disposizioni positive non erasi giunto ad ottenere pet-
fezionata » (1).

14. — Varie disposizioni contenute nel regolamento del 1870,
vennero modificate con successivi decreti reali. Il regio decreto 27 no-
vembre 1872, n. 1099 (Sella) tiordina la materia delle cauzioni reali ¢
personali per la stipulazione dei contratti dello Stato; ribadisce che
«sono materia del conto dell’anno finanziario le riscossioni ed i paga-
menti che bhanno effettivamente luogo entro 'anno », per modo che il
termine i chiusura non potri essere prorogato, e quindi al 31 dicembre
Pesercizio «rimane definitivamente chiuso ed in conto del medesimo
non si possono fare né riscossioni, né pagamenti »; disciplina anche i
compiti delle Intendenze di finanza per la revisione mensile dei conti
di agenti, ecc., nonché per la formazione delle situazioni contabili pe-
tiodiche, distinte per capitolo ¢ per Amministrazione, da trasmettere
alle Amministrazioni interessate ¢ alla Direzione gencrale del tesoto;
inoltre, fa obbligo alle Amministrazioni medesime di inviate a detta
Direzione generale i prospetti mensili dei vetsamenti effettuati dai pro-
pri agenti, onde possa riscontrarli con le propric scritture per la com-
pilazione del conto generale di tesoreria; -stabilisce che 1 mandati a
disposizione e di anticipazione devono essere «intestati sempre alla
qualitd ufficiale del funzionario delegato », in quanto egli non pud
considerarsi responsabile per P'esistenza in s¢ del mandato, bensi per
gli ordini di pagamento che emette su di ¢sso, e chiarisce che tali
mandati possono essere emessi solo sulle tesorerie provinciali, sotto-
ponendone il movimento alla vigilanza dell'Intendenza di finanza.

Infine, viene aggiunta una norma che fa obbligo al direttore
generale el tesoro di pubblicare sulla Gazzetta Ufficiale, entro 1 primi
15 giorni di ogni mese, il conto di tesoreria, o conto di cassa, classi-
ficando versamenti e pagamenti in relazione «ai riepiloghi annessi

(1} Seconda telazione inserita nelly Rassolta & Athi stampati, Camera dei deputati, legisl, X,
vaol. TIL .
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alla legge del bilancio s, ¢ si dispone pure il trasporto nelle scritture
(campioni) demaniali dei crediti verso funzionari, agenti, appaltatori,
cce. per condanna, o per altra causa, qualora non siano riscossi col
sistema della trattenuta, o mediante alienazione della cauzione prestata.

Allo scopo di dare la possibilita al’ Amministrazione finanziatia
¢i pagare spese inerenti al debito pubblico, senza dover attendere spe-
cifiche autorizzazioni dal Parlamento, con la legge 21 dicembre 1872,
n. 1169, si dispone che, per decreto reale, si potranno aumentare i
capitoli di spesa relativi ai titoli di debito pubblico.

La materia dei crediti verso agenti, economi, ccc. ¢ affrontata con
quel realismo che caratterizza tutta Pattivita governativa del Sella.

It segio decreto 23 giugno 1873, n. 1478, classifica 1 crediti in
parola in due categotie in base al criterio distintivo della inesigibilita
giuridica e della impossibilita di fatto di riscuoterli.

In quest'ultima categotia rientrapo i crediti riconnsciuti «incert
¢ difficili da riscuotere », nonché quelli « riconosciuti della maggiore
incertezza di esazione », entrambi da iscriversi in appositi registri e da
calcolarsi, rispettivamente, al 25 per cento e al 5§ per cento del loro
ammontate, sempreché sia dimostrato che, con la procedura ordinaria,
non sia stato possibile riscuoterli entro un anno dal loro accertamento
amministrativo.

Nell’altra categoria rientrano i crediti « riconosciuti insussistentl
o assolutamente inesigibili ».

I Minghetti, succeduto al Seila nel Dicastero delle finanze, si
ripromise di snellire il lavoro amministrativo e le scritture contabili,
sernplificando modelli e prospetti, che in molti casi si crano dimostrati
superflul o di nessuna utilita.

Con regio decreto 15 dicembre 1873, n. 1721, furono approvati vari
modelli finanziari, di tesoreria ¢ contabili in sostituzione di quelli gia
in dotazione, istituendo il « giornale di classazione » dei versamenti
per capitoli di ogni capo; si impartirono auove disposizioni ai con-
trollori presso la tesoreria centrale ¢ quelle provinciali ¢ alle Intendenze

i finanza per quanto rtiguarda la tenuta delle scritture, la vigilanza
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sulle riscossioni ¢ i pagamenti, nonché la compilazione di prospett
giornalieti e periodici.

T.c Ragionerie ministeriali dovevano formare i riepiloghi delle pro-
ptic scritture, dopo averne fatto il raffronto con i conti amministrativi
avuti dagli uffici locali, e dovevano frasmettere alla Ragionerta gene-
eale le ¢ situazioni riassuntive » delle operazioni da esse rilevate con-
tabilmente.

Volendo, poi, regolarizzare alcune pendenze amministrative che
da tempo si protraevano, con successivo regio decreto 24 gennaio 1874,
n. 1786, lo stesso Ministro dispose che entro il 1874 dovevano essere
ultimate tatte le regolarizzazioni ed i rimborsi a cura delle rispettive
Amministrazioni.

£5. — Queste su riportate per sommi capi le disposizioni regola-
mentari pil importanti emanate in attuazione della legpe del 1869,
la quale — nonostante inevitabili difetti e molte lacune — resterd
fondamentalmente inalterata anche dopo le parziali riforme del Mini-
stro Magliani, a loro volta precedute da studi e progetti di notevole
interesse sul piano storico-scicntifico.

Come si ¢ gia accennato, la legge fu concepita, discussa ed appro-
vata sotto Purgenza e la necessitd di sistemarc nel modo migliore la
contabilitd di Stato.

Se non riusci a soddisfare appieno le aspettative di quanti, in
Parlamento e fuori, avevano a cuore la funzionalitd dell’ Amministra-
Zzione finanziaria dello Stato ed una proficua gestione del pubblico
bilancio, i motivi, sia pure non del tutto contingenti, vanno ticercati
aella concezione che allora si aveva — e si avrd ancora per decenni —
sull’organizzazione  strutturale dell’ Amministrazione statale ¢ nella
particolare configurazione giuridico-politica dei rapporti interorganici
tra uffici amministrativi e contabili da una parte e tra amministrazione
attiva e di controllo dalPaltra.

Quasi a conferma di quanto Ponorevole Maurogonato aveva anti-
cipato circa mezzo secolo prima sulla resistenza che la legge avrebbe
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incontrato nella sua pratica applicazione, Ponorevole Abignente scrivera
nel 1916: «gli amministratoti vorrebbero ridurre Pobietto della Ragio-
neria ad una subordinata elencazione di numeri. Per cssi il ragioniere
dovrebbe essere un muto esecutore; senz’attitudini di iniziative o facolta
di volere, inabilitato alla critica dell’atto amministrativo in tappofto
alle leggi: ogni atto quindi che parta dal ragioniere e freni 'azione am-
ministrativa, agli effetti del bilancio, é secondo costoro un eccesso
di potere .

«11 controllo — soggiunge detto autore — ha come suo organo
centrale le Ragionerie dei Ministeri, le quali diramano in basso, nelle
Ragionetie locali, ¢ fanno capo in alto per vie diverse, ma con gli
stessi scopi, alla Ragionetia generale e alla Corte dei conti, B quindi
dalle Ragionerie centrali che deve cominciate la nostta ticostruzione »,
mentre « vi sono in provincia uffici contabili dello Stato » che « spes-
SO poca o scarsa connessione hanno con le rispettive Ragionerie cen-
trali; quasi sempre nessuna con la Ragionetia gencrale dello Stato,
che pure ¢, per legge, il gran propulsore di tutta la contabilitz pub-
blica » (1).

Per molti anni ancora si disputera sulle attinenze scientifiche della
contabilita di Stato, sull’attributo di scienza pid 0 meno pura della
ragionetia, mentre il bilancio statale perde di fatto le sue caratteristi-
che peculiari di piano di lavoro e di atto solenne impositivo di limiti;
il tiscontro finanziatio si trasforma in finzione pseudogiuridica e gli
clenchi di «eccedenze » sottbposte all’approvazione in blocco delle
due Camere diventano la regola.

Tenterd per primo il Ministro Depretis di potte ordine nclle cose
amministrative, ma il suo tentativo non avri fortuna — come si ve-
dra — per il sopraggiungere di vicende parlamentari che ne impedi-
ranno la discussione. Intanto, al fine di dare al bilancio statale un
contenuto pin tealistico, ne fard spostare di sei mesi la presentazione
al Parlamento. ‘

(1} G, ABIGNENTE, La riforma dell’ Arministrazione pubblica in ltalia . Questioni trgenti,
Laterza, 1916, pp. 295, 308 ¢ 315.
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Infatti, la legge 30 dicembre 1876, n. 3590, da Jui promossa,
dispone che «nei primi quindici giormni di settembre di ogni anno il
Ministto 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 previsione delle spese peri suoi rispet-
tivi servizi .

«Questi preventivi dovranno essere approvati per legge avanti

il primo gennaio ».
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CAFITOLO 111

Sownario: 1--7. Difficolts ¢ incertezze in sede di applicazione della legge Crmhray-Digny del 1869.
Studi ¢ progetti di revisione. Le propaste della comnissione Duchoqué. — 8-10. 11 disegno
di lepge Depretis del 1877. 11 Consiglio del tesoro per il riscontro preventivo. Disegai di legge
sulla Corte dei conti e sul Consiglio di Stato e istituzione del Ministero del tesoro. - 11~-16. 11
problema del riscontro nel progetto Deptetis ¢ nei disegni di legge Magliani del 1882, La
legge 8 luglio 1883, n. 1455. Nuovo disegno di legge Magliani.

1. - L’iniziativa del Ministro delle finanze Cambray-Digny, pro-
motore della prima importante legge di riforma della contabilitd di
Stato dopo ['unificazione italiana, scaturi, come si & detto, dal pre-
ciso intendimento di dare ordine alla gestione finanziatia dello Stato
attraverso Ja creazione di un organo centrale — Ja Ragioneria gene-
ralec -~ che, coordinando e unificando 1 sistemi di rilevazione e di rap-
presentazione dei fatti di gestione, potesse esercitare un efficace ti-
scontro sull’attivith di prelievo e di spendita dello Stato.

La legge che ne scaturi, frutto di ampie ¢ appassionate discussioni
da parte di numerosi parlamentat, rappresento certamente un dect-
sivo passo avanti verso il petfezionamento della struttura organizza-
tiva dei servizi finanziari.

Ma se gli intendimenti del Ministro e di taluni parlamentati fu-
rono chiari e precisi, non altrettanto pud dirsi per quanto riguarda
ja formulazione del provvedimento, sia in ordine alla tecnica e agli
indirizzi seguiti, sia in ordine al suo intrinseco contenuto.

Invero gli intcrventi in Parlamento, svolti sotto la spinta unani-
mamente avvertita di porre tiparo al pit presto allo stato di grave
carenza ¢ di disordine nelle pubbliche gestioni, non assunscto posizioni
univoche ben definite sui piti importanti problemi che Ja reaith poneva.

45



La forma e il contenuto del bilancio, il decorso dell’anno finan-
ziario, pet esempio, ¢ soprattutto la grande innovazione del riscontro
amministrativo—contabile da affidarc ad un organo centrale a sé& stante
furono concepiti piuttosto come forme sperimentali che come decisioni
atte a creare uno stabile assestamento nella conduzione della gestione
finanziaria dello Stato.

Inoltre, ai mutamenti e alle innovazioni portate dalla nuova legge
non corrispose il tempestivo adeguamento degli uffici e degli stru-
menti necessari per tradurli in realti. In particolare, il funzionamento
¢ le attribuzioni della Ragioneria generale ebbeto in pratica concezioni
e limiti ristrettissimi sia sotto il profilo delle unitd di personale che
andavano a costituirla, che della provenienza e della specializzazione
del petsonale medesimo.

L’applicazione della legge del 1869 trovo, pertanto — causa non
ultima anche la incomptensione e la notevole resistenza degli uffici
che dovevano osservarla — notevoli difficolta e contrasti, sopmttutté
quando si trattd di precisare I'esatta portata delle norme regolatrici
del contenuto del bilancio di prima ¢ di definitiva previsione e del
conto consuntivo, nonche di quelle riguardanti le funzioni di riassun-
zione e di riscontro dei fatti di gestione.

2. = Un po’ d’ordine nella delicata materia venne introdotto dopo
le elezioni politiche del 1874. :

Nell’agosto di quell’anno, infatti, Ponorevole Minghetti (Ptesidente
del Consiglio dei Ministti ¢ Ministro delle finanze) nomind una commis-
sione reale presieduta dal senatore Cambray-Digny, la quale proposc
— tra Paltro — Padozione del bilancio di competenza, da regolaté con
chiari precctti di legge, e la classificazione delle entrate € delle spese
in ordiparie e straotdinasic, distinguendo quelle effettive dai « movi-
menti di capitali » (quest’ultima locuzione darz poi luogo a notevoli
discussioni, sia in otdine alla proptietd dei termini usati, sia in rap-
porto alle operazioni finanziatie che la relativa categoria doveva tias-
sumete), cosicché nel riepilogo annesso al bilancio di prima previ-
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sione del 1875 apparve quella classica ripartizione, suggerita dalla
Giuata del bilancio e comprendente anche le cosiddettc « partite di
gitoy, che caratterizzerd a lungo le classificazioni del bilancio statalc (1).

Tuttavia, le sagge proposte del Cambtay-Digny non vennero fra-
dotte in chiari precetti di legge.

Le discussioni sui problemi di maggiore momento continuarono,
spesso anche molto vivaci, sia in Patlamento che fuoti, con particolate
accento su quelle riguardanti la natura ¢ la funzione del bilancio, non-
ché la portata e Vestensione del riscontro finanziario.

Dopo un quinguennio dellentrata in vigore della legge n. 5026
del 1869, dopo svariate altre leggi e decteti concernenti la stessa ma-
teria, preceduti ¢ seguiti da specifici studi ¢ da conctete proposte di
revisione, ancora nel dicembre del 1875 ci si chiede quale debba essere
il contenuto del bilancio di prima e definitiva previsione, quale la ma-
teria del rendiconto, come espletare un valido riscontro sulle spese (2).

L’onorevole Seismit-Doda, nella tornata del 1o dicembre 1875
dovea rilevare, con vivacitd, che dai conti consuntivi non emerge
«un esatto critetio sulla situazione finanziatia dello Stato », bensi solo
«un amalgama di cifre che non hanno valore. Dal conto consuntivo
del 1872 non risultano che delle incognite » (3), pet Ja gran con-
fusione che si fa tra la gestione della competenza € quella dei residui.

La confusione, invero, gia 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 sottoposte al vaglio del

{1} Fu quello il primo bilancio preventivo che presentd un avanzo di 13,87 milioni di lire,
salutato come un ayvenimento pieno di buoni auspici per il riassetio della finanza italiana.

(2) Mella relazione sul consuntivo del 1872, venuto in discussione alla Camera citca tre anni
dopo, Ponorevole Busacea serive, infatti: « Quale dunque fu Ventrata del 187z ? Quale la spesa ?
Quale il disavanzo ? Queste sono tre incognite per il 1872 ¢ incognite saranno negli anni seguenti,
finche 1l sistema adottato per i bilanci di previsione e pet i rendiconti non varia. Il vero & che, nel
sisterna vigente, le facolth del potere esecutivo non si sa quali siana, & ladempimento della volontd
della Camera non ha altra garanzia che la lealta dei Ministi, & Ia loro minuziosa diligenza. Né st
pud diversamente quando una & la somma di spesa approvata con 1a legge di bilancio, altra & quella
che la Camera intese autotizzare s

(3) A del Parlamento italiano, Camera dei deputati, legisl. XI1, vol. V, p. 5072,
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Parlamento, sia pure in sede di approvazione del relativo consuntivo
in quanto parte di esse vengono semplicemente trasportate allanno
seguente allocandole tra i residui, anche se formalmente non tutte
possono constderarsi tali.

Nella stessa seduta del 10 dicembre 1875 viene proposto un ordine
del giorno, che il Minghetti si rifiuta di accettare anche pet il « tono »
col quale ¢ redatto, intcso ad ottenere che nella legge del bilancio
definitivo siano indicate « tutte, senza trasportarne alcuna al bilancio
dell’anno seguente, le somme che a carico dello Stato scadono dal 10
gennaio al 31 dicembre dcli’anno del quale si fa il bilancio ¢ tutte,
senza trasportarne alcuna, le somme che dai registri delle Amministra-
zioni risultano gii legalmente impegnate, € non pagate al 31 dicembre
dell’anno precedente ». Facendo perno sulla letterale contraddizione
tra gli articoli 24 ¢ scguenti della legge del 1869, riguardanti i bilanci
preventivi e consuntivi, il Sella ribadiscc quanto ebbe ad affermare
nella sua relazione sul bilancio definitivo del 1871, cioé che il bilancio
di prima previsione debba contemplare « gli impegni attivi e passivi
che si prevede di contrarre durante Panno. Tnvece, nel bilancio di defi-
nitiva previsione si debbono fare gli stanziamenti in ragione delle
tiscossioni ¢ dei pagamenti che si presume avverranno durante Panno ».
Il primo esprime «la facoltd di spendere », il secondo «la facoltd di
pagare ».

Quest’ultimo costituird il vero bilancio di previsione; quindi, il
consuntivo non potrebbe che conformarsi, nella materia csposta, al
medesimo.

Un’entrata ~ - soggiunge il Sella — & tale non quando sia stata
accertata ¢ neppurc sia stata riscossa dall’agente incaricato, bensi
quando sia pervenuta nelle casse dell’ Amministrazione; parimenti, una
spesa pud configurarsi tale quando sia passata all’ Amministrazione
stessa la facolta di disporne e sia contenuta entro i limiti degli stanzia-
menti.

« Volete imbarcarvi nelle competenze ? », esclama il Sella. E con-
tinua: « E facile ingrossare le competenze lasciando ai posteri la cura
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di riscuoterle. Ma, si dird, e questa obiezione satebbe giusta, che non
si vedono le entrate proprie dell’anno, non si vedono gli impegni
attivi che si contraggono nell’anno », perd vi sono i documenti con-
tabili e le relazioni finanziarie che illustrano le varic operazioni di bi-
lancio.

« Che gli interessi del consolidato — egli esemplifica — non pa-
gati alla fine dell’anno appariscano I"anno scgueate in capitoli distinti,
o si uniscano al capitolo degli interessi dell’anno in corso, non si pa-
ghera, percid, di pit». Altrettanto dicasi per stipendi, pensioni ed
altre spese del genere. E soggiunge: «Il sistema adottato spinge a
queste conseguenze, cioé di prevedere dei pagamenti di pit di cio che
effettivamente si faccia, ¢ quindi sono al sicuro. I} Ministro delle finanze
& dal sistema indotto a ridurre al minimo le suc previsioni di riscos-
sione, le altre Amministrazioni sono indotte a portare al maximum le
loro previsioni di pagamento ¢ quindi ne avviene che, dovendosi sta-
bilire Pequilibrio con le risorse che sono date al Ministro delle finanze,
in realta egli pud gestire Pamministrazione finanziaria... con sicurezza
poiché sa perfettamente che non si va al di 13 del previsto nei paga-

menti » (1).

3. — Come si vede, il Sella ferma Pattenzione piuttosto all’aspetto
contabile, alle manifestazioni finanziarie terminali nella formazione e
nell’attuazione del bilancio statale, raffigurando la massima azienda di
erogazione del nostro ordinamento come una qualunque azienda che
mizi a conseguire 'equilibrio annuale fra introiti ed esbotsi, prescin-
dendo dai presupposti giuridici di quelle manifestazioni, i quali costi-
tuiscono un prius, anche solo funzionale se non sempte cronologico,
rispetto al pasterins delle riscossioni e dei pagamenti.

In risposta al Sella, che si batte per difendere Poperato del Ministro
Minghetti in materia di bilanci, interviene, con interessanti spunti dot-
trinali e pratici, Ponotevole S, Spaventa, il quale, pur non discono-

(1) At del Parlamente italian, legist, X1, vol. V, cit., pp. 5079 88,
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scendo 1 pregi del bilancio di cassa, che il Governo in carica vorrebbe
sostanzialmente adottare, pone Paccento sui pericoli e sugli inconve-
nienti che esso comporta, sottolineando che il sistema & stato vivace-
mente criticato anche in Inghilterra, ove ¢ stato mantenuto solo per it
particolare valore che tradizione e consuetudine hanno sempre avuto
nell’ordinamento costituzionale e amministrativo della Gran Bretagna.

Dai criteri di applicazione della legge, il dibattito si sposta verso
Popportunita di modificarla nei punti controversi. Ma al riguardo il
Sella giudica opportuno avvertire che «bisogna ponderate bene le
cose, che non vige un ordinamento di contabilitd cosi infelice da
dover mutare a precipizio, € che dobbiamo, invece, andare con piede
di piombo...; per patte mia dichiaro di mettermi tra 1 pilt avanzati
per cid che riguarda i miglioramenti da introdursi, ma ad ua patto
solo. Ed & che sia ben sicuro che si faccia meglio, imperocche, se si
facesse solo ugualmente bene, se non si ottenesse un deciso migliora-
mento, di guarentige non solo, ma anche di semplicith, Iinnovare
per innovare sopra una materia simile, sarebbe davvero un male gran-
dissimo » {1).

Si ha cioé nel contempo la consapevolezza che occotre pondera-
zione e cautela, maggiore esperimentazione di organismi ¢ di istituti
€ non empirismo improvvisatore in trattazioni cosi delicate quali quelle
della formazione ¢ del contenuto del bilancio statale, delle rilevazioni
contabili ¢ del riscontro finanziario.

Cosa intendesse il Sella per « semplicita » in fatto di bilanci ¢ con-
tabilita egli aveva in pilt occasioni chiatito, con quella profonda con-
vinzione nei propri oricntamenti che fu carattetistica del suo agire.

Ma non fu difficile ai suoi contraddittori, che per la veritd erano
la maggioranza della Camera, eccepire la relativita di tale postulato e
le diverse esigenze del nostro otrdinamento amministrativo.

Draltra parte, la pretesa contradditorietd della legge del 186y
nella materia in discotso non andava oltrc la lettera di alcune norme.

(1) Adti del Parlamenty itafiaue, legisl. X11, vol. V, cit., p. 5087,
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In ptimo luogo, il senatore Duchoqué, relatore sul progetto Cambray-
Digny, modificato alla Camera, precisd che « 1 bilanci si propongono
e si approvano a servizi e non a cassa »; in sccondo luogo, se il bilan-
cio di ptima previsione deve contenere « impegni attivie passtvi »,
e se quello di definitiva previsione non ¢ che un cotrettivo, una inte-
grazione del precedente, non si vede come possa contemplare materia
diversa da quegli «impegni ».

Quanto alla « semplicita » di effettuazione del bilancio di cassa in
confronto a quello di competenza, che peraltro nella pratica aziendale
non si presenta quasi mai « puro » per esigenze di varie indole, Yin-
consistenza di tale presunto vantaggio si appalesa evidente solo che
si consideri la pecessitd per lo Stato di conoscere in ogni momento
Pentita delle poste attive e passive che possono produrre introiti ed
esborsi a pilt o meno breve scadenza e Lesigenza, quindi, che di queste
poste sia tenuta rilevazione separata, quando esse non risultino gia
dalle scritture del bilancio, come avviene, per 1 residui, nel bilancio
di cassa.

Sta di fatto che il sistema instanrato dalla legge del 1869 non

aveva dato soddisfacenti risultati: il riscontro preventivo lasciava

molto a desiderare; la vigilanza sulle entrate veniva limitata ad un esa-
me pit formale che sostanziale dei conti ¢ dei prospetti riassuntivi
delle riscossioni e dei vetsamenti; il riscontzo sulle spese era anch’esso
supetficiale ¢ formalistico, privo di pratica efficacia.

Conseguentemente, 1'instabilita del bilancio e gli elfanchi di « ecce-
denze » di impegni sugli stanziamenti accordati costituivano un dato
costante € vani o poco efficienti tisultavano gli sforzi della Ragionctia
generale, spesso posti in risalto dalla Corte dei conti, intesi a conte-
nete le irregolaritd formali e sostanziali.

Quando un’ Amministrazione centrale ritencva che un suo ordine
di pagamento potesse dat luogo a tilievo, ovvero non fosse pronta-
mente pervenuto alla fase finale dell’esbotso, evitava 'ostacolo e, con
lettera di autorizzazione, disponeva quel pagamento presso uno det
funzionari delegati dipendenti, trasformando cosi il riscontro preven-
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tivo in consuntivo, pet sua natura di scarsa efficacia giuridica, anche
perche effettuato con notevole ritardo rispetto alPesecuzione del
provvedimento ordinatorio.

Di fronte al preciso contenuto dell’ordine del giorno presentato
nella richiamata scduta del 10 dicembre 1875 e all’accusa di aver
«forzato » lo spirito della vigente legge di contabilitd, il Ministro Min-
ghetti si rifa alla prassi pit recente, precisando che « sono cinque anni
che si fanno i bilanci in questa forma, sempre vennero approvati ¢
mai si mosse simile accusa »; il che, se vale in qualche modo a con-
fortare Poperato del Ministro in carica, non riesce a giustificare 1’ap-
plicazione che della legge stessa si & inteso fare in quei cinque anni.

L’ordine del giorno vienc infine modificato cd approvato nei se-
guentl termini: «La Camera prende atto delle dichiarazioni dell’ono-
revole Presidente del Consiglio, Ministro delle finanze, che presen-
tetd alla Camera un progetto di modificazioni all’attuale legge di con-
tabilitd, al fine di meglio definire ¢ distinguere le spesc ¢ le entrate,
i residui e il movimento di capitali » (1).

Si dovra attendere fino al 1883 per chiarire alcuni punti sul bi-
lancio statale, mentre i tentativi dellonorevole Depretis, concretatisi
in alcuni disegni di legge presentati alla Camera nel marzo 1877, non
giunsero alla discussione del Parlamento, perché, dopo il rinnovo
delle Camere, non furono ripresi in considerazione.

4. — Alla commissione Cambray-Digny, nominata nell’agosto
1874 dal Minghetti, succede quella presieduta dal senatore Duchoqué,
col compito di studiare le riforme indispensabili da apportate alla
legge di contabilita.

Forti contrasti di opinione si manifcstarono tra i suoi compo-
nenti sugli istituti da modificare ¢ sulla portata delle modifiche, tal-
che alcuni di essi si dimisero ¢ venneto sostituiti con regio decreto
del 22 settembre 1876, ossia alla distanza di oltre due anni dall’inizio
dei favori.

(1) Asti Al Parlawenio italizin, legi<l. XII, vol. V, cit., p. §ioo.

I punti salienti su cui la commissione si soffermd in modo parti-
colare sono cosl riassunti nella sua relazione (1):

1) stabilire 1 modi per la formazione ¢ la tenuta degli inventari
dei beni mobili ¢ immobili dello Stato;

z2) modificare alcuni articoli della legge di contabilitd concer-
nenti le provviste e i contratti dello Stato;

3) chiarire Poggetta della contabilita dello Stato, stabilire quali
stano le attribuzioni e i compiti della Ragioneria generale, della Dire-
zione generale del tesoro e delle Intendenze di finanza ¢ le conseguenti
responsabilita;

4) coordinare il decorso dcll’anno finanziario col petiodo dei
lavori patlamentari;

5) tidutre a forme pit chiare e pit razionali gli stati di prima
previsione e 1 bilanci definitivi;

6) stabilire in termini chiari ¢ precist le norme generali per ac-
certamento delle entrate, per la liquidazione e il modo di pagamento
delle spese, nonché la responsabilitd dei capi di Amministrazione, dei
dipendenti agenti, degli uffici amministrativi e delle Ragionerie;

7) date forma ¢ regole pili semplici per i conti degli agenti
¢ degli uffici provinciali, nonché per il rendiconto generale dello
Stato.

Dopo aver osservato che gli inventari ora esistenti o sono incom-
pleti, o presentano delle duplicazioni, o, quel che ¢ peggio, compren-
dono fra i beni a valore molti oggetti, che 0 non hanno valore pet la
loro condizione d’uso, o ne hanno uno inapprezzabile ¢ non commet-
ciabiles, come le strade, i ponti, le galletie, le pinacoteche ccc., la com-
missione propone la separazione negli inventari dei beni fruttiferi da
quelli infruttiferi, dati in uso ad Amministrazioni ed uffici pubblici,
e dagli altsi destinati ad uso pubblico.

(1) Raesoliv ece., cit., vol, 11, parte I, p. Gy4.
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Per le categorie di beni infruttiferi gli inventari devono essere
solo descrittivi, non a valore, mentre pes gli altri dovrd indicarsi il
valore ottenibile con criteri diversi, a seconda dell’origine e della
natura dei beni. I titoli pubblici, che costituiscono il « portafoglio »

dello Stato, saranno descritti con Pindicazione del prezzo di acquisto

e del cotso di borsa per seguirne le oscillazioni.

Le scritture patrimoniali devono prendere le mosse dagli in-
ventari e rispecchiare la consistenza iniziale e le successive vatia-
zionl.

Per i contratti, la commissione suggerisce di lasciar ferma la re-
gola generale dei pubblici incanti, introducendo qualche eccezione per
acquisto di grano e per le esigenze particolari del Ministero della
guerra, mentre propone di elevare da L. 8.000 a L. 20.000 il limite
nei conttatti da stipularsi a trattativa piivata senza il preventivo patere
del Consiglio di Stato, perché sembra sproporzionata alla modesta
entita dell’importo la rigorosita della norma vigente.

Per gli acquisti ¢ i lavori ad economia il limite ¢ elevato a L. 10.000.

Per la prima volta si tenta di date una definizione della contabi-
litz di Stato, che, secondo detta commissione, «ha per iscopo di rac-
cogliere e sintetizzare con metodo veramente logico e pratico le ope-
razioni amministrative, e coordinandole fra di loro, dimostratle in
ttti 1 loro aspetti e negli effetti giuridici ed economici »

Secondo il progetto della commissione Duchoqué, le Ragionerie
ministeriali devono tenete le scritture complesse, oltre al giornale, nel
quale rilevare le varie fasi attraverso cui passano i fatti di gestione;
anche gli uffici amministrativi devono tenere identico giornale per le
scritture elementar.

Ta Ragioneria generale, da parte sua, deve tencte in evidenza
nelle proprie scritture, non in modo riassuntivo ma in modo analitico
e pili razionale, tutte le entrate e le spese dello Stato accertate, liqui-

dare e scadute presso 1 diversi Ministeri, in relazione non solo al ca-

pitoli del bilancio, ma anche ai vari setvizi e alla responsabilita delle
Amministrazioni centrali ¢ provinciali dipendenti da tutti i Ministeri,
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in modo che « resti assicurato il riscontro contabile di tutta la gestione
finanziatia dello Stato » (1)

5. — Le funzioni della Ragioneria generale venivano cosi ad espri-
metsi con carattete di totalita su tutta la gestione finanziaria dello
Stato, per cui apparte logica la proposta di aggiungere alla sua primi-
tiva denominazione ufficiale Uespressione « dello Stato » e, conseguen-
temmente, a chi la presiedeva la qualifica di Ragioniere generale
dello Stato (2).

Al concetto pluralistico delle Ragionerie ministeriali, poggiante
sulla pretesa responsabilitd particolare di ciascun capo dei servizi am-
ministrativi, il quale aveva allc proprie dipendenze un distinto ufficio
di contabilita — evidente rimincscenza del vecchio ordinamento, an-
teriore alla legge Cavour, basato sulle «aziende » — la commissione
sostituisce quello pit organico della Ragioneria ministeriale unica,
in quanto ciascun Ministero rappresenta « Punitd amministrativa re-
sponsabile », cui fanno capo i rapporti giuridici esterni € quindi «non
pud esservi che una sola Ragionetia per ogni Ministero ». Tuttavia,
sesta fermo anche nel progetto in discorso il rapporto di subordina-
zione del capo ragionicre dal Ministro, anche se la sua funzione — co-
me si vedrd pit avanti — viene ora teleologicamente integrata in cot-
rispondenza all’interesse geperale dello Stato, non piu limitata alla
tutela della responsabilitd del Ministro stesso.

Al fine di accertare e sottopotre all’approvazione del Parlamento
la situazione dei residui, con il sistema vigente era compilata, dopo la
chiusura dell’esercizio, la «situazione del tesoro ». Essa, pero, efa
predisposta prima dell’assestamento dei conti per la formazione del

(1) Raccolta ece., cit., vol. TII, patte 1, p. 7o1.

(z} Latt. 19 del cennato progetto (corrispondente all’ate, 21 della legge del Cambray-Digny}
¢, infatti, cosi concepito: « La Ragiencria generale dello Stato & zetta da un direttore generale che
prende il nome di Ragioniere generale dello Stato ».

« Per tutto cid che concerne il servizio detla contabilita generale dello Stato, il personale
delle Ragionerie escgue gli ordini e le istruzioni del Ragioniere generale dello Stato, al quale spetta
anche vigilare 'andamento del servizio di contabiliti negli uffici amministrativi ».
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consuntivo, cosicche i suoi dati erano provvisori, non concordati con
quelli espressi poi dal consuntivo. In materia di residui, alla chiusura
dell’esercizio, il Parlamento era chiamato a pronunciarsi due volte:
ptima sulla «situazione » anzidetta, poi sul consuntivo, nel quale i
residui stessi appativano riaccertati e, quindi, variati nella loto entitd
come nella loro qualificazione.

Infatti, per I'art. 64 della legge allora in vigore, la Ragioneria ge-
nerale riceveva i conti consuntivi ministeriali cntro aprile e entto
laglio trasmetteva alla Corte dei conti, per la parificazione, il conto
generale della gestione finanziaria statale.

La sitnazione del tesoro veniva, invece, compilata e presen-
tata all’approvazione del Parlamento prima di aprile; di qui la sua
pratica inutilita e la proposta di zbolirla nella forma fino ad allora
prescritta.

Il progetto della commissione Duchoqué propone, inoltre, di
far decortere Panno finanziatio dal 1° febbraio al 31 gennaio dell’an-
no successivo; di spostate al 15 novembre la presentazione al Patla-
mento del bilancio di ptima previsione ¢ a tutto aprile la presenta-
ztone del bilancio di definitiva previsione, mentre fa obbligo alla Ra-
gionetia generale di trasmettere alla Corte dei conti entro marzo il
consuntivo generale,

Periodicita diversa, dunque, per i tre fondamentali documenti
finanziati, non gid coincidenti, come proporra il Ministro Magliani
nel 1882. Ia proposta tendeva a far si che nella formazione del bilancio
di definitiva previsione si potesse tener conto della situazione dei resi-
dui, €16 che non avveniva col sistema vigente.

In seno alla commissione la questione della decorrenza dell’anno
finanziario fu ampiamente dibattuta. Alcuni componenti sostennero
Popportunita di stabilirla in conformita all’originatia proposta Cam-
bray-Digny del 1869, 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 discuterlo con la dovuta
pacatezza se non dopo novembre, cioé quando Iesercizio cui si rife-
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Tiva stava per finire; cio senza dire che i due mest di tempo lasciati
all’ Amministrazione finanziaria per preparatlo non sarebbeto stati suf-

ficienti per conseguire la voluta precisione.

6. — Fin dal 1873 una circolare della Direzione generale del tesoro
aveva autorizzato le Intendenze di finanza ad esercitare Iz vigilanza
sulle riscossioni, decentrando anche, in gran parte, le scritture relative e
la commissione Duchoqué conferma e assorbe nel suo progetto questa
disposizione interna, mentre col sisterna in vigore la vigilanza stessa,
le scrittute ¢ la compilazione dei prospetti delle entrate derivanti da
imposte dirette erano affidate promiscuamente, € spesso congiuntamen-
te, alla predetta Direzione generale ¢ ad altri uffici finanziari centrali.

Si tende a semplificare e rafforzare la vigilanza sui versamenti,
mentre Je operazioni del portafoglio dello Stato sono concentrate
presso il direttore generale del tesoro, che del portafoglio stesso €
dichiarato « custode ».

Viene ribadito il principio della chiusura inderogabile dell’eser-
cizio al 31 gennaio, respingendo ogni idea di prolungamento.

Una volta apptovato il bilancio definitivo di previsione, ogni nuo-
va spesa dev’essere approvata con legge speciale € la proposta telativa
deve indicate, altres, i mezzi di copertura, ma se €ss0 & ancora in esa-
me al Patlamento, lc nuove spese autotizzate saranno pottate in au-
mento del bilancio stesso.

Non si fa ancora una netta distinzione, a questo effetto, tra spese
obbligatoric ¢ d’ordine e spese facoltative; cf si limita a far obbligo di
annettere al bilancio 'elenco pet capitoli della prima delle due predette
categorie di spese, ai fini dell’utilizzo del fondo di tiscrva ad hoc, me-
diante decreti del Ministro del tesoto (il progetto gia prevede la co-
stituzione di questo Dicastero, pur se il relativo provvedimento verra
emanato — come si vedrd — nel successivo dicembre 1877), mentre
per i prelievi dal fondo di tiserva per le spese impreviste occorrera il
decreto reale, su proposta del Ministro stesso e previa deliberazione
del Consiglio dei Ministri.
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Quanto alle entrate, il progetto precisa le competenze ¢ le moda-
lita di accertamento (ruoli, liste di carico, ecc.) e stabilisce 'obbligo
del rendiconto per gli agenti della riscossione, da trasmettere alla
Corte dei conti unitamente ai prospetti mensili delle Ragionerie presso
le Intendenze di finanza.

7. — Premesso che le operaziont di liquidazione e di ordinazione
delle spese danno luogo ad atti tipicamente amministrativi, per modo
che la loro formazione rientra nella specifica competenza delle singole
Amministrazioni, mentre compito delle Ragionerie & quello di revi-
sionatli per accertarne la regolarita ¢ registrarli, a relazione Duchoqué
tiferisce che « la commissione ha dovuto riflettere ai seri inconvenienti
che ora derivano dal fatto che cosl inteso il compito del capo di ragio-
neria sia incompatibile con la sua posizione ¢ porti all'incongruenza
che lo stesso Ministro sia quello che debba decidere delle opposizioni
fatte dal Ragioniere all’atto da lui firmato. Qui la commissione crede
vedere il ragioniere messo nella difficile posizione di una penosa alter-
nativa, o di prestare il suo consenso ad un atto che ritiene itregolare,
o di fare un’opposizione a quanto ¢ stato dal suo Ministro gia sanzio-
nato con Papporvi firma. Non &, né pud essere questa, a parere della
commissione, la condizione che la legge intese di fare ai ragionieri ».

« Essa sembra abbia voluto affermare nel ragioniere la qualita di
controllo delle disposizioni di pagamento preparate dagli uffici ammi-
nistrativi, abbiz mercé la di lui revisione voluto tutelare interesse
dello Stato, e salvaguardare insieme la responsabilita det Ministri otdi-
natori, fare insomma del ragioniere 'occhio vigile e tutelare dei Mi-
nistri medesimi, per quanto riguarda ’erogazione dei fondi dello Stato,
rendendolo percid responsabile dei pagamenti disposti, e soggetto al
giudizio della Corte dei conti » (x).

Seguendo in cio Pesempio francese, si propone che la firma del
Ministro sugli atti in parola debba seguire, non precedere, il visto di

(1) Relazione Duchogue, in Raecelta ecc., cit., vol. 11, parte I, pp. 719-720.
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controllo del capo ragioniere, senza di che il controllo stesso resti
svuotato di pratica efficacia.

8. - Il progetto ministeriale ha tenuto conto degli studi e dei
suggesimenti della commissione Duchoqué nonche — st legge nella
relazione Deptctis presentata alla Camera nella tornata del 27 marzo
1877 — di quelli «degli egregi relatori sul bilancio e sul tendiconti
dello Stato, dei voti esptessi in vatic congiunture dal Parlamento »
ed anche della dirctta, personale espetienza del Presidente del Consi-
glio, Ministro delle finanze.

Nel progetto del Ministro Depretis si riprende la vecchia propo-
sta dell’onorevole Scialoja del 1866 per la istituzione di un «Consiglio
del tesoro », operante presso la Ragioneria generale dello Stato e com-
posto di cinque magistrati della Corte dei conti ¢ del Consiglio di Stato.

La commissione Duchoqué aveva proposto -— come si & accen-
nato — che il capo della Ragioncria dovesse registrare un mandato
«dopo aver verificato la causa legale ¢ la giustificazione, dopo fat-
tane la liquidazione ¢ dopo aver esaminato se la somma da pagare
sia nei limiti del competente capitolo del bilancio », onde sottopotlo
alla firma del Ministro e trasmetterlo, poti, alla Corte dei conti pet il
controllo di «legittimita costituzionale ».

Il disegno 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 giustifi-
cativi & poi trasmesso alla Ragioneria generale dello Stato, che lo
passa al Consiglio del tesoro, perche 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 preventivo affi-
dato al Consiglio del tesoro sono qualificate in senso pilt « costitu-
zionale » che nella legge di contabilita allora vigente.

Logico cotollario di tale attribuzione del nuovo istituto & che ad
esso si riconosce un potere di annullamento dei mandati « quando st
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tratti di spesa che ccceda la somma stanziata in bilancio, e non vi si
possa fare fronte col fondo di riserva ».

« Sard pure assoluto il rifiuto del Consiglio del tesoro quando,
secondo 1 suo giudizio, 'imputazione della somma portata dal man-
dato sarebbe riferibile ad un capitolo gii esaurito e non a quello indi-
cato dal Ministro ». D’altra parte, "ammissione a pagamento da parte
di detto Consiglio non attenua la responsabiliti del Ministro ¢ del capo
della Ragioneria.

In ordinc alla responsabilitd di quest’ultimo, viene precisato che,
ove egli non ritenga di poter apporre il visto su un titolo di spesa,
deve riferirne al Ministro ¢ questi, se approva Viniziativa del capo del
servizio amministrativo, deve darne ordine scritto, nel qual caso il
capo ragioniere deve eseguire; « nel giustificare, perd, il suo operato
presso la Corte dei conti esso dovrd unire Pordine del Ministro ».

Di grande interesse ¢ la relazione ministeriale che accompagna il
disegno in parola. Viene in essa, tra I'altro, affermato che la coesistenza
di pit vflici di ragioneria in uno stesso Dicastero nuoce «alla unita
amministrativa personificata in ciascun Ministro, ¢ turba altresi Punity
del servizio contabile ».

Si considera indispensabile I'istituzione di un registro degli impe-
gni presso ciascuna Amministrazione, per il fatto che Pemissione dei
mandati ¢ riconosciuta giustamente di competenza degli uffici ammini-
strativi, « ma lo Stato esige, per propria garanzia, che le spesc, prima
di esscre pagate, passino pel crogivolo di accurate verificazioni n,

«Ecco l'ufficio del ragioniere — viene in proposito precisato -—-
il quale mentre come custode della scrittura prende nota degli atti
amministrativi, si vale poi di questo suo essenziale strumento per cot-
reggere qualunque men che retta operazione di contabilit, cd eserci-
tarc il tiscontro che la legge gli affida. Quindi il ragioniere deve rispon-
dere del danno cui cventualmente, per sua colpa o negligenza, Peratio
venisse esposto » (1).

{x) Relazione Depretis, in Rarealiz ere., cit., vol. 101, patte I, B 739

Nel pensiero dellonorevole Depretis, Presidente del Consiglio dei
Ministri ¢ Ministro delle finanze, si presenta gii abbastanza chiaro il
concetto di unitarietd della gestione statale e di responsabilizzazione
dei compiti det funzionari cui essa ¢ affidata.

I’idea di un riscontro organico sugli atti della pubblica Ammini-
strazione unitariamente intesa va maturando, anche se permangono
radicati taluni concetti di autonomismo e di pluralismo amministra-
tivo ¢ contabile che solo col tempo e con lo sviluppo degli studi di
diritto pubblico e di scienza dell’amministrazione potranno essere defi-
nitivamente superati.

La proposta di istituire il cennato Consiglio del tesoro ¢ intesa a
tealizzare, appunto, questa nuova concezione deontologica della pub-
blica Amministrazione; ad esso viene affidato « il cosiddetto riscontro
costituzionale », ritenendolo in grado di offrire « una malleveria contro
possibili trasgressioni del potere esecutivo », put operando all’interno
dell’ Amministrazione finanziaria e indipendentemente dalla sua com-
posizione.

Anche i ruoli di spese fisse devono essere controllati dalle Ragio-
nerie ministeriali, « registrati alla Ragioneria generale, visti dal Con-
siglio del tesoro e passati, per mezzo della Ditezione generale del teso-
ro, alle Intendenze di finanza per la csecuzione ».

I funzionari delegati, «a cui disposizione siano stati emessi dei

mandati, potranno valerscne con buoni a favore dei creditori, mai a

favore i se stessis

9. — Nella stessa tornata del 27 marzo 1877 il Depretis presentd
un secondo disegno di legge concernente «modificazioni alla legge
14 agosto 186z, n. 8oo, sullistituzione della Corte dei conti ».

Altro discgno di legee fu presentato dal Ministro del?interno
Nicotera, di concerto col Presidente Depretis, recante « modifica-
zioni alla legge 20 marzo 1865, allegato D, sul Consiglio di Stato »
cd iafine un separato discgno per Pistituzione del Ministero del
tesoro.




Nella relazione che accompagna il primo dei tre disegni anzidet-
ti (1) il presentatore osserva che: «... a misura che progredisce 'opera
deltassetto definitivo dell’ Amministrazione dello Stato, se da una parte
scema la necessita e Uimportanza, che grandissima era sul principio,
di troppo minute ed estese ingerenze di riscontto preventivo, si mani-
festa dall’altra parte assai maggiore il bisogno di rinvigorire ed esten-
dere invece le attribuzioni della Corte di sindacato posteriore, ¢ di revi-
sione dei conti consuntivi, Magistrato di vigilanza, di riscontro e di
sindacato giudiziale, essa deve seguire lo svolgimento progressivo
degli ordini dell’Amministrazione. Fermi i principi della sua istitu-
zione, non si ottetrebbero, perd, da questa gli effetti corrispondenti
alla realta dei bisogni pratici, se 1l modo, ’estensione € la misura del-
Pesercizio delle sue attribuzioni, e la natura e qualita delle attribuzioni
stesse, fossero condannate ad una rigida immobilitd in mezzo al mo-
vimento progressivo dell’ Amministrazione, che deve vigilare, control-
lare e sindacare ».

Riferendost all’epoca della formazione della legge del 1869, il
Depretis rileva che «non vi era allora, come principale se non unica
garanzia, che il riscontro della Corte det conti, il quale oltre all’esame
della legalita della spesa, dell’esistenza del fondo di bilancio, e della
retta imputazione ai vari capitoli di esso, si estendeva altresi alla liqui-
dazione e alla pid minuta giustificazione delle somme da pagate. Ma
la legge del 1869 ... colmd una grande lacuna degli ordini preesistenti,
e rese possibile una distinzione logica e necessaria tra le attribuzioni
proptie della Corte dei conti, a cui spetta il sindacare e giudicare gli
atti compiuti, e quelle dell’ Amministrazione che deve compietli sotto
la sua responsabilitd. I ragionieri, infatti, furono sottoposti alla giuri-
sdizione della Corte dei conti per gli effetti di cotesta loro responsabi-
lita, la quale non era né coperta, n¢ attenuata dall’esame preventivo
della Corte stessa degli atti, di cul rispondono. E spariva la contrad-
dizione logica e giuridica, per la quale era chiamata a giudicare ex

(1} Raceolta ece,, cit., vol. III, parte I, p. 773.
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post della regolarith di un atto quel magistrato medesimo che, regi-
sttandolo in seguito a preventivo esame, aveva apptovato », E, pit
avanti:

« Se non che il sistema della legge del 1869 non ha avato pratica
applicazione, giacche fu iniziato ma non proseguito il lavoto di ordi-
namento della Ragioneria dello Stato sulle nuove basi, che dovevano
assicurare il riscontro contabile dell’ Amministrazione, e sostituire al
controllo preventivo della Cotte, che giudica, irresponsabilmente, il
controllo giudicabile ¢ responsabile dei ragionieri ».

Cosa intendesse il Depretis per riscontro contabile — al quale eglt
non attribuiva, peraltro, un particolare significato, come aveva ten-
tato di fare il senatore Duchoqué e come si tenterd di fare in seguito,
con scarsa aderenza alla realtd della gestione finanziaria dello Stato —
egli aveva gia chiarito nella relazione al primo progetto di legge esa-
minato.

Ad ogni modo, prosegue la relazione sul disegno di legge in argo-
mento, «se il riscontro costituzionale si distingue razionalmente e per
virth di legale astrazione, dall’altro relativo alla giustificazione e liqui-
dazione della spesa, l'esperienza ha mostrato la grande difficolts di
distinguerne Pesercizio pratico senza accrescere la complicazione e gli
indugi del servizio.... »,

« Nulla innovando alle atttibuzioni della Corte dei conti in ordine
alla vigilanza della riscossione delle entrate, e al visto ¢ registrazione
dei decreti reali € ministeriali, deve rimanere altresi fermo il principio
che appartiene alla Corte medesima il sindacato e la tevisione poste-
riore delle spese, che costituisce Ja somma della sua ghurisdizione so-
vrana, Ma il riscontro preventivo & un dovere, & una necessity del-
Pordinatore, & un obbligo del tiscontratore responsabile € petcid ap-
particne di sua natura all’Amminjstrazione » (1).

1l riscontto preventivo demandato al Consiglio del tesoro nel
senso sopra indicato sard esercitato « non soltanto sui mandati diretti

(1) Relazione Depretis, in Rarcolta ece., cit,, vol, II1, parte I, p. 774.
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dei Ministeri, come lo esercita adesso la Corte dei conti, ma su tutta
1a totalith dei pagamenti ¢ su tuttl gli altri effetti di credito pubblico
mediante i diritto che ad esso Consiglio compete di sopravveglianza
alle scritture della contabilita generale dello Stato » (1).

Nella sua chiara relazione alla Camera, it Depretis osserva ancora
al riguarda, che il riscontro della Corte dei conti « ¢, altresi, posteriote,
rispetto alla liquidazione, tanto sul pagamenti che si cseguono per via
di mandati a disposizione... quanto per pagamenti eseguiti con man-
dati di anticipazionc, sia per le spese da farsi all’estero, sia per quelle
dell’esercito, della matina, ecc. ».

« Sc pertanto la maggior parte dei pagamenti ¢ oggi sottratta al
riscontro preventivo della Corte dei conti, € se cid nondimeno an-
che per questi P'azione posteriore della Corte & bastante a tutelare
gli interessi materiali e motali dello Stato, importa avvisare al modo
di togliere I'ibridismo, generalizzare la misura, ed elevarla a sistema,
attuare e completate il concetto della riforma iniziata con la legge del
1869 » (2); il che potrebbe ottenersi coordinando nella Ragionesia ge-
nerale dello Stato tutte le funzioni contabili e di riscontro preventivo
su tutti gli atti che comunque interessino o possano interessare la pub-
blica finanza.

Che il disegno Depretis dia vita al Consiglio del tesoro e gli
affidi il cosiddetto « riscontra costituzionale » sulle spese, non € senza
significato: potrd valere, data la resistenza all’evolversi delle conce-
zioni, come Primo passo Verso Pintroduzione di un sistematico 1i-
scontro affidato ad un organo specifico istituito nell’ambito del Mini-
stero del tesoro.

Per intanto, esso dovta operare, come accennato, presso la Ra-
gioneria gencrale dello Stato, ed all'uopo la rclazione precisa che « col
nuovo ordinamento al postutto, mentre non si perde nessuna delle

(1) Relazione Depretis sul disegno di legpe per l'istituzione del Ministero del tesoro,in Rae-
cofta ecc., cit., vol. IIE, parte 1, p. 766,

{2} Relazione Depretis sul disegno di legge per Pistituzione del Ministere del tesoro, in
Rarcofta wee., cit., vab. III, partc I, po 765,
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preziose malleverie fin qui splendidamente fornite dal nostro supremo
tribunale dei conti, ottetremo altresi nel corso degli ordini di paga-
mento quella maggiore speditczza ¢ semplicitd che sono naturale con-
sepuenza dell’eseguire siffatto servizio sul luogo e col pronto sussidio
di tutto il materiale di cui dispone la Ragioneria generale dello Stato.
Infatti quando le Ragioneric ministeriali abbiano verificato Uotdine di
pagamento e munitolo delle firme necessatie, dovranno senz’altro spe-
dire tale ordine alla Ragioneria generale, presso cui sicde il Consiglio
del tesoro .

10. — Nella sua ampia visione dei problemi dell”’ Amministtazione
finanziaria, il Depretis promosse anche la creazione del Ministero del
tesoro, cui furono affidati « ’esecuzione della muova legge di conta-
hilitd, la sorveglianza sullesercizio del bilancio ed i setvizi di cassa,

delle operazioni di credito e del debito pubblico ».

L’istituzione venne sancita con regio decreto 26 dicembre 1877,
n. 4219, ¢ alle sue dipendenze vennero poste, oltre alla Ragioneria
generale dello Stato, le Direzioni del tesoro, del debito pubblico, del
demanio, I’economato generale — del quale ultimo, peraltro, le ptime
norme organiche furono dettate dal Sella nel febbraio del 1870, istituen-
dolo presso il Ministeto dell’industria — nonche Favvocatura erariale.

11 Ministero del tesoro restera separato da quello delle finanze fino al
1922 quando, succedutoall’onorevole Tangorra, il MinistroDe Stefanitiu-
nificd i due dicasteri finanziari (regio decteto 31 dicembre 1922, n. 1700).

Mentre andava claborando i progetti che poi presentera alla Ca-
mera il 27 marzo 1877, il Depretis prese U'iniziativa per Pemanazione
del regio decrcto 21 giugno 1876, n. 3182, che modificod il precedente
regio decreto 8 ottobre 1870, n. 5927 (Scila) concetnente Ja struttura-
zione, le atrribuzioni ¢ il funzionamento del Consiglio dei ragioniert.

Quest’organo doveva « cssere sentito sulle disposiziont concer-
nenti applicazione e lintespretazione del regolamento di contabilita
generale, sui progetti di regolamenti di qualunque ramo dell’Ammi-
nistrazione, e su qualsiasi affarc riguardante la contabilita di Stato ».
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Nella breve relazione che precede, quasi preambolo, il citato regio
decreto n. 3182, il Depretis rileva che Pesperienza (spesso egli si
richiama a codesta fonte primaria per la conoscenza dei fatti e dei
tapporti giuridico-finanziari nell’ Amministrazione statale) ha «dimo-
strato 'opportunita di ampliate le prescrizioni relative alla posizione di
detto Consiglio, in modo da rendere 'opera piti proficua e tispondente
allo scopo della sua istituzione, € permettere lo studio competente e
separato di pilt obiettivi ad un tempo, secondo che si riferiscano all’ap-
plicazione in genere della legge ¢ del regolamento di contabilitd gene-
rale, e ai setvizi comuni a tutta ’Amministrazione dello Stato; o a
servizl propri dei vari rami delle finanze; ovvero a servizi speciali e
contabilita in materie »; percid si chiamano a far parte di esso, tutti i
capi ragionieri, sia di Ministeri e Amministrazioni centrali che della
Ragioneria generale (membri ordinari), nonché funzionati ammini-
strativi esperti nelle materie da trattare, i quali avranno voto delibe-
rante negli affari in cui sono direttamente interessati.

Esso puo ésserc convocato in seduta plenaria — nel qual caso
¢ presieduto dal Ministro o dal Ragionicre generale dello Stato —
ovvero per sezioni, ed in tal caso lo presiede il Ragioniere generale
medesimo. Ove quest’ultimo sia impedito o assente, la presidenza
spetta al capo ragionicre piti anziano presente.

Vi ¢ un segretario permanente, ma se pill sezioni siedono contem-
poraneamente il Ragioniere generale pud nominare altro segretatio.

Quanto alle attribuzioni specifiche, esse non subiscono sostanziali
modifiche, poiché la formula della norma secondo cui esso deve essere
sentito «su qualsiasi affare riguardante la contabilitd di Stato », sembra
sufficientemente ampia per sottoporre al vaglio di quel consesso le
questioni tecnico-giuridiche ¢ finanziarie di maggior peso.

11. — Dalle indicazioni che precedono pud dedursi che il disegno
Depretis tendeva a modificare in maniera radicale la legge del 1869,
dando una soluzione sostanzialmente pili consona alle esigenze da pilr
parti manifestate circa la competenza ¢ le modalitd di effettuazione del
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controllo preventivo e affrontando altri impostanti problemi che non
avevano ancora avuto una soddisfacente soluzione.

Il disegno prevedeva anche il petfezionamento della struttura del
bilancio preventivo ¢ del rendiconto, nella loro forma e contenuto,
e la netta distinzione della gestione della competenza da quella dei
residui; aboliva la situazione del tesoro, contenente dati provvisori
e relativi alla sola gestione del bilancio, non gia all’intero movimento
finanziatio; estendeva i limiti contrattuali in ordine al preventivo pa-
rere del Consiglio di Stato, nonche quelli per i mandati 2 disposizione
di funzionari delegati e pet le spese in economia; disciplinava la tenuta
degli inventari e delle scritture contabili e gettava le basi per il
faturo sviluppo strutturale e funzionale della Ragioneria generale
dello Stato.

Data la sua completezza, ogni successivo progetto di riforma della
legge di contabilith generale trovod fonte di riferimento diretto © indi-
retto nel disegno Depretis.

Realisticamente, egli si era reso conto — e lo ribadira lo stesso
Cambray-Digny nclla relazione al successivo disegno presentato dal
Ministro Magliani nel 1882 — che la legge del 1869, con interpreta-
zioni spesso troppo soggettive, non cra stata applicata e sviluppata
nello spitito € secondo le ditettive cui si erano informati i suoi promo-
tori. ’

«Le vicende patlamentari — scriverd dopo oltre trent’anmi il
Carcano nella relazione al disegno di legge da lui presentato nel mag-
gio 1908 — non consentirono la discussione di quel progetto di legge,
che avrebbe radicalmente migliorato la nostra contabilita di Stato;
non di meno, per opera degli uomini di finanza di quell’epoca, strenua-
mente coadiuvati dalla Ragioperia generale dello Stato, diretta allora
da Giuseppe Cetboni, i nostri ordinamenti contabili andarono sempre
pih progredendo » (1).

(1) Atti del Parlamento italiano, Camera dei deputati, legisl. XXII, vol. XNIX, doc. n. 1015,
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1l contributo del Ministro Magliani, apprezzato docente di con-
tabilitd di Stato nell’universitd di Roma, alla riforma degli istituti con-
cernenti il bilancio e il rendiconto dello Stato, fu notevole, non fossc
altro per quell’alito di chiarificazione che egli conferi alla formazione
e al contenuto di tali documenti.

12. — Un primo disegno di legge presentato alla Camera dal Ma-
glani nel gennaio 1882 (rclatore 'onorevole Morana) passd al Senato
che lo modificod in talune parti, ma non giunse in porto per lo scio-
glimento delle Camere.

Esso fu ripresentato il 21 dicembre successivo (relatore Ionore-
vole Grimaldi, poi Ministro del tesoro) con alcune modifiche suggerite
dalla commissione permanente di finanza del Senato, su relazione del
Cambray-Digny (1) ¢ infine si concretd nellalegge 8 luglio 1883, n. 1455.

Convinto che occorresse procedere per gradi e che sarebbe stato
opportuno teper conto dei suggerimenti offerti dalla concreta cspe-
rienza, il Magliani limito la riforma in parola ai capitoli 1l ¢ IV del
titolo secondo della legge del 1869, talché si rese indispensabile coor-
dinare le nuove disposizioni — concernenti il bilancio di previsione,
il rendiconto ¢ la decorrenza dell’anno finanziario — con quelle della
vecchia legge rimaste in vigote; il che fu attuato col testo unico ap-
provato con regio decreto 17 febbraio 1884, n. 2016, cui segul il
regolamento 4 maggio 1885, n. 3074.

Direttiva fondamentale della legge Magliani -- che nelle sue
principali statuizioni rimarra in vigore fino al 1925 — & quella di con-
temperare le esigenze dell’ Amministrazione finanziaria nella prepa-
razione dei documenti da presentare al Parlamento, con le modaliti
¢ i tempi di svolgimento dei lavori delle due Camete, nell’intento di
offrir loro la possibilita di csaminare contemporancamente le previ-
sioni del futuro esercizio, le variazioni da apportare al bilancio in
corso e 1 risultati di quello scaduto.

(1) Raceslta ece., cit., vol, 11, pacte I, p, 974.

Le principali finalita della legge in parola, che da inizio all’epoca

del bilancio unico, possono cosi precisarsi:

a) imporre maggior rigore nella determinazione e nella assun-
zione degli impegni di spesa;

b) determinare la materia ¢ la forma dei bilanci preventivo e
consuntivo con esplicite disposizioni legislative, che diano concreta
applicazione ai principi originari della legge del 1869, anche attraverso
il riscontro effettivo dei residui e della loro ripresa nel nuovo cser-
cizio;

¢) conseguire le massime possibili cconomie nelle spese dello
Stato, quale condizione necessaria per cquilibrio del bilancio;

d) evitare gli inconvenienti ¢ i peticoli degli esercizi provvisori,
ammissibili soltanto in circostanze eccezionali (x).

Vengono altres] definiti meglio i concetti di entrata, che risulta
perfezionata quando « & accertato un credito contro un terzo, ricono-
sciuto debitore », e di spesa, che « & fatta quando il debito dello Stato
¢ contratto verso un terzo che ne & creditore ». Danno origine a im-
pegni di spesa, oltre ai contratti, gli atti legislativi, giudiziari ¢ ammi-
nistrativi. Il riscontro deve essere attuato in forme tali che possa real-
mente impedite di considerare, a fine csercizio, impegnate somme che
in realta non sono che superi di stanziamenti — cui non corrispon-
dono, percid obbligazioni dello Stato — salvo poi a disporne in quello
successivo; conseguentemente, i « residui » devono essere assunti con
decreto ministetiale da registrare alla Corte dei conti. La legge del
1869 aveva inteso offrire al Parlamento il mezzo per regolare le ope-
razioni finanziaric che fanno capo al tesoro, «ma la pratica guasto
il concetto della legge nuova, specialmente perche si riusci a fare duc
volte, pit o meno integralmente, Ja discussione del bilancio; e questo
non fu mai nel pensiero del legislatore del 1869. Toglicre questo in-

{1) Relazione Gritnaldi alla Camera, 21 dicembre 1882, in Raerolta eer., cit., vol. III, parte
II, pp. 16-17.
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conveniente ¢ una necessita da tutti riconosciuta, ed ¢ il principale
problema che adesso st ¢ voluto risolvere » (x).

In realtd, esame da parte del Parlamento del bilancio di defini-
tiva previsione era limitato ai soli capitoli nei quali si erano verificate
variazioni, per cui il Magliani ritenne opportuno introdurre il cosid-
detto «assestamento » del bilancio preventivo. Venne infatti prescritto
che entro novembre, il Ministro del tesoto presenti al Parlamento il
progetto di legge per Dassestamento definitivo del bilancio (unico
—- come dctto — poiche non si distingue pih tra bilancio di prima e
di definitiva previsione), nel quale sono indicate solo le modifiche
quantitative da apportare alle previsioni iniziali. Il cosiddetto « bilan-
cio di assestamento » non contempla, dunque, tutta la materia espo-
sta 1n quello di previsione, per cui — come nota esattamente il Rosta-
gno (2) — non potrebbe parlarsi, sotto il profilo contabile, di un vero
bilancio, bensi di un «assestamento », o «assetto », di quello gi2
discusso ed approvato dal Parlamento, e cid appunto perché non
tien conto delle poste o capitoli invariati, Lo &, invece, sotto il profilo

finanziario, poich¢ deve essete mantenuto Pequilibrio iniziale fra en-
trate ¢ spese.

13. — Stabilito che il Ministto del tesoro presentera al Parlamento,
entro novembre, il bilancio di previsione del nuovo esercizio, il dise-
gno di legge per Passestamento del bilancio in corso ¢ il rendiconto
delPesercizio scaduto, ¢ che il tiepilogo generale va approvato con
la stessa legge che approva il bilancio dell’entrata, si prescrive, altresi,
che il disegno di legge per Passestamento comprenda lelenco dei
capitoli e la presunta situazione delle attivita ¢ passivita del tesoro,
quali risultano a fine esercizio, in modo da offrire all’esame del Patla-
mento «il bilancio di previsione tettificato € completato col residui
€ con le previsiont di cassa » (3).

(r) Senato del Regno, A#i interni, doc. n. 43, relazione Cambray-Digny, p. 2 ss.
(2) F. Rostac~o, Coniabilita di State, wol. II, p s59ss.
(3) Senato del Regno, At interni, relazione Cambtay-Digny, cit.
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L’obbligo del riepilogo era una necessita contabile, giacché una
volta variati taluni capitoli nella loro originatia consistenza, bisognava
pur riassumere le nuove risultanze del preventivo rettificato, anche
perche il testo unico n. 2016 disponeva che il disegno di legge di
assestamento indicasse i mezzi per conseguire il pareggio fra entrate
¢ spesc.

Dopo Papprovazione della legge di assestamento, il Ministro del
tesoro compilava la «tabella esplicativa » nella quale erano indicate,
petr ogni capitolo, le somme stanziate inizialmente, le variazioni ap-
portate con detta legge e la definitiva previsione di competenza, non-
ché 1 residui del precedente esercizio e la previsione di cassa; cosic-
che tale tabella corrispondeva, in un certo senso, al bilancio di defini-
tiva previsione della legge Cambray-Digny.

La legge in parola migliord, rispetto al precedente sistema, la
previsione di cassa, perche poté basarsi non su dati presunti, ma sulle
risultanze accertate col rendiconto del precedente esercizio, oltreche
sulle previsioni di competenza dell’esercizio in corso.

Che nel complesso Listituto dell’assestamento del bilancio di pre-
visione costituisse un miglioramento tispetto all’ordinamento anteriore,
non sembra dubbio. Ma la presentazione al Parlamento e 'approva-
zione non avvenivano con la necessaria tempestivita (1).

Non difetto del sistema, dunque, ma scarsa o insufficiente ade-
sione al disposto della legge che lo ha instaurato; il che, ovviamente,
non infirma la bontd scientifica e pratica che al sisterna stesso possa
riconoscersi,

14. — Alla Ragioneria generale dello Stato resta affidato il riscon-
tro contabile di tutta la gestione finanziaria dello Stato, come ovvia

(1) T evidente che la legge di assestamento'— nota il Rostagno — avrebbe porrato dei buoni
frutti nel nostro sistema contabile amministrativo, ma & pure evidente che per portare tali frutei
cra necessario che la legge stessa potesse venire approvata in un congruo termine, e non andasse
a finire verso la fine delPesercizio finanziazio od anche dopo la sua chiusura, come generalmente

avveniva, riducendosi allora ad un dato superfluo ed inutile. (F. Rostacwo, Confabilitd di Stato
cit., p. 67 38.).
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consegucnza delle sue attribuzioni di coordinamento nella tenuta delle
scritture, nella formazione ¢ nella gestione del bilancio.

Le Ragionerie centiali «verificano », per ogni ordinativo di pa-
gamento, «la causa legale e la giustificazione della spesa », ’esattezza
della liquidazione, V'csistenza del fondo in bilancio ¢ la giusta impu-
razione, ed accertano che « non sia violata alcuna legge »; perd, quan-
do il capo ragioniere, In seguito a rilievo, riceve Pordine scritto del
Ministro, deve eseguirlo, ma potra unirlo al mandato da trasmettere
alla Corte dei conti.

Si tratta di facolta, dunque, non pit di obbligo e, se si tien conto
della posizione del predetto funzionario in seno all’ Amministrazione
nella quale cgli csercita le proprie funzioni d’istituto, si converra che,
aglt effettt del riscontro «interno », la nuova legge ha aggravato la
discrasia gid palese con la vecchia legge, poiché ha creato una si-
tuazione di incertezza che ¢ pregiudizievole aila stessa Ammini-
strazione.

Ma il principio del riscontro ¢ dei nccessari perfezionamenti da
introdurre per renderlo valido ed efficace va sempre meglio delinean-
dosi. Cio risulta chiaro dal pensiero dell’onorevole Grimaldi espresso
nella sua relazione al progetto Magliani.

Pur rilevando che la riforma proposta sia parziale, il Grimaldi
afferma che le norme accolte nel progetto costituiscono «il perno, su
cui si aggira non solo la contabilita dello Stato, ma anche Pessenza
della finanza dello Stato moderno », ed aggiunge che « per realizzare
ed attuare prontamente le parti fondamentali degli studi delle diverse
commissioni, bisogna poter sviluppare gl organi di controllo; ren-
dere possibile Pesercizio di questo potente strumento parlamentare in
tutte le contingenze amministrative; ¢ permettere a chicchessia di pe-
netrare nei pitt reconditi recessi dell’ Amministrazione, per valutare con
csattezza le entrate ¢ le spese dello Stato, ed impedire in pari tempo la
possibilitd di disinganni dolorosi ¢ funesti » (1).

(1) Relazione Grinaldi, in Recofta ecc., cit., vol. 1, parte II, p. 18,

Si intravede in tali affermazioni anche la convinzione che la co-
noscenza del bilancio dello Stato da parte di tutti i cittadini ¢ condi-
zione necessaria per realizzare una corretta gestione pubblica, che sia
realmente diretta al soddisfacimento dei bisogni ¢ degli interessi della

comunita nazionale.

15. — Camera e Senato accolgono la proposta Magliani di spostare
Ja decorrenza delVcsercizio al 10 luglio (si vedrd in seguito che altri
tentativi di spostamenti non ebbero fortuna), ma non ritengono che
¢li studi contabili abbiano conseguito la necessaria maturitd per addi-
venite al collegamento, caldeggiato dal Ministro, della materia del ren-
diconto finanziario con la consistenza dci magazzini, officine, depositi
ed altre aziende principali dello Stato. Si preferisce percio farne oggetto
di raccomandazione con apposito ordine del giorno, affinché i risul-
tati delle relative gestioni siano « tenuti in cvidenza dalla Ragioneria
generale separatamente dalla scrittura del bilancio dello Stato, ma in
relazione ai capitoli speciali del medesimo » (1).

Ed invero, un notevole passo avanti in fatto di bilanci & stato
fatto. Fsso costituird la basc per una pitt organica riforma del riscontro
finanziario.

La legge Magliani sanziond la conquista tipicamente latina della
« competenza v, ed offri il modo di «conscrvate raccolte in un solo
conto tutte le pertinenze economiche e finanziatie del periodo annuale »,
nonche di «conservare a ciascun esercizio la propria fisionomia sto-

(1) 11 Ministro Magliani aveva osservato: « Non & egli evidente che, se 1a consumarione an-
nuale della dotazione dei mupazzini fosse inferiore agli stanziamenti, vi sarebbe un avanzo, wna
attivitd che logicamente dovrebbe aggiungersi all’avanzo del bilancio ? Non & vero, d'altra parte,
che, se vi fosse deficienza vi sarebhe un debito latente dello Stato, il quale dovechbe detrarsi dal-
Pevanzo del bilancio, oppure dovrehts concorrere ad accrescere il deficic finanziariar - 1 relatore
an, Grinaldi cosi conelnde iz sua relazinne: - Lontani da opni esagerazione, non vi diciamo che ke
riforme. .. siwno il non piue witre della purfezione, o che siano destinate a rigenerire I nostra Ammi-
nistraziope. Ma credinme apporci al vero nel dirvi che Pattuale disegno di lepge ha lo scopo di
readere pit semnplice € chiara 1z nostra contabilith; di adottare un sistema pin confacente al buon
sndamento dei lavori delle due Cunere, di limitare le facoltd dell’ Amministrazione a,
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tica che serve insieme e di giustificazione giuridica ¢ di comparazione
statistica ad ogni effetto » (7).

L’istituto dell’assestamento e la pil chiara disciplina legislativa
del bilancio statale non futono e non potevano essere il toccasana
del’ Amministrazione finanziaria italiana.

Permangono lacune ¢ impetfezioni che alla Camera ed al Senato
vengono poste in evidenza attraverso discussioni e ordini del giorno:
le ordinazioni di pagamento sono tutte precedute da un atto d’impe-
gno ? Come viene esercitato il riscontro sugli impegni ? Come assi-
curare che il rendiconto generale dello Stato contenga soltanto en-
trate ¢ spese regolarmente autorizzate dal Parlamento ?

16. — A questi interrogativi tenta di rispondere il Ministro Ma-
gliani con un nuovo progetto presentato alla Camera nel febbraio
1888, dal titolo: « Modificazioni al testo unico di legge sull’ammini-
strazione del patrimonio e sulla contabilita dello Stato ¢ alla legge
sulla istituzione della Corte dei conti » (2),

Il Ministro proponente osserva che finora vi & stata una gran
confusione di intenti e di linguaggio, eppure «la questione del riscon-
tro degli impegni ¢ di quelle che non possono esscre esaminate e
discusse isolatamente ¢ a cuor leggero, dacché abbraccia nel propzio

-ambito non solo argomento delle maggiori spese, ma tutta una serie

di altri argomenti che hanno importanza capitale e grande efficacia
pel regolare procedimento dell’amministrazione economica dello Sta-
to »

Riferendosi ad analoghe situazioni di altri Paesi, egli avverte che
in Inghilterra, prima che venisse istituito il Commizzee of public acconnts
(organo parlamentare investito dei pili ampi poteri di controllo su tutti
gli atti dell’amministrazione finanziaria e della contabiliti corrente) i
ctediti di alcuni capitoli venivano votati in piu riprese; in Austria si

(1) Asti e stampati, Camera dei deputati, legisl. XVI, vol, VIII, doc. n. 107 (Relazione Ma-
gliani al auovo progetto di lepge presentato alla Camera il 2 fehbraio 1888).
(2) Atti e stampati, Camera dei deputati, legisl. XVI, vol. VIII, doc, n. 107, cit.
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adotto il critexio di distaccare presso ciascuna Amministrazione un dele-
gato della Corte dei conti per il tiscontro; altrove sono stati istituiti
sistemi diversi, ma, ci0 nonostante, il controllo non si & palesato efficace.

Tllustrando le modifiche che intende apportare, il Magliani fa pre-
sente di aver tenuto conto del vecchio disegno Depretis, dei suggeri-
menti contenuti in vari ordini del giorno e degli studi specifici di una
apposita commissione nominata con regio decteto 7 settembre 1887 (1),
e non nasconde le perplessita ingenerate dalle diverse soluzioni pro-
spettate.

La contabilita degli impegni ¢ mal tenuta dalle Amministrazioni
centrali e, d’altra parte, si reputa indispensabile il controllo preventivo
sugli impegni stessi. Chi deve esercitatlo ? La Corte dei conti ?

Non basta, petché ci st deve ancora chiedere: « Deve la Corte dei
conti tenere scrittura degli impegni ? E, nel caso affermativo, quali le
conseguenze ? ». La prima & che occorrerebbe riformare Pimpianto
delle scritture di quel magistrato contabile; le altre riflettono le inevi-
tabili complicazioni della procedura amministrativa e la revisione degli
esistenti organismi contabili.

Inoltre, fino al 1871 le maggiori spese erano autorizzate con de-
creti reali, oppure erano addirittura incluse nel rendiconto per otte-
nerne 'approvazione in quella sede; poi si distinse fra spese facoltative
e spese obbligatorie ¢ d’ofdinc; infine si tichiese, dopo il 1879, la legge
speciale per entrambe le categorie di « eccedenze ». Ora il testo unico
n. 2016 del 1884 non distingue a questo proposito; ¢ d’altronde, come
precludere al Governo la facoltd di ordinate spese facoltative che si
palesino indispensabili per la produzione dei setvizi statali, la cui uz-
genza spesso non consente la notmale procedura parlamentare ?

Ancora, poiche tali spese sono impegnate od otdinate dal Mi-
nistro sotto la propria responsabilitd, come configurare la respon-

{1) Presieduta dallo stesso Magliani, essa era composta dai senatori Cambray-Digny, Finali
€ Perazzi, dai deputati Maurogbnato, Luzzatti, Buttint e Giolitti, nonchd dal Ragioniere generale
delle Stato, dal direttore generale del tesoro e dal segretario generale del Ministero delle finanze.
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sabiri ministeriale, che non sia quella politica di fronte al Parla-
mento ? (1).

Non ¢ che siano mancati studi, discussioni e proposte al riguardo,
ma anche coloro che con maggior foga hanno sostenuto la indispen-
sabilitd di disciplinare la responsabilitd civile dei Ministri, quando si
¢ trattato di definitla legislativamente, hanno spontancamente ticono-
sciuto impossibilita di pervenirvi per timore di produrre effetto con-
trario allo scopo.

11 disegno di legge del Ministro Magliani non giunse alle Camere
per le vicende patlamentari successive alla sua presentazione.

Giova comunque ricordare che esso considerava i seguenti essen-
ziali aspetti della questione del bilancio:

4) fe maggiori spese non sempre sono evitabili e quando sl ma-
nifestano, la contabilith non pud ignoratle; percid si fa obbligo alle
Amministrazioni interessatc ¢ alla Corte dei conti di annotatle in appo-
siti registri di impegni, ¢ si presctivono norme speciali per le spese
ripartite;

) i Ministri devono glustificare tali spese ¢ chiederne I'appro-
vazione (che peraltto non fu mai negata);

¢} occorre regolare la matctia degli storni, dei residui e del
riscontro anche sui movimenti patrimoniali e sui magazzini dello

Stato, tenendo presente che Ja garanzia per la regolarita della gestione
finanziaria e patrimoniale deve ricercarsi, piti che nella responsabilita

ministeriale, nel sistema delle istituzioni che operano in questo campo.

1) A questo proposito il Borsari, pur considerando Pinvestituta parlamentare alla stregua
di un mandato, osserva che + il mandato ¢ espressione solenne di fiducia, ¢ rare volte prescrivione di
mod:dith e pastaie si impongono al mandatario. Fd anzi facoltd si suppongonn accordsite quando
fuccia duopn per condurre le cose a fine v, talche «un certo arbitrio ¢ inevitabile -. Feco perché
vl responsabilica dei Minisuri, i cui suolsi parlare asteattamente, non fu mai possibils won che
regalare, nemmen definite , (#1857 ¢ stappati, Camera dei depurati, doe. n. 107, cit.).
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CAPITOLO IV

Sommario: I-z. Intensificazione degli studi e progetti sulla contabilitd di State con particolare
tiferimento alle tecniche di gestione e di riscontzo del bilancio. Le leggi Giolirti del 188g ¢
Grimaldi del 1893 — 3-5. Il problema delle «eccedenze ». Le commissioni ministeriali di
vigilanza segli impegni, Le ispezioni sui magazzini ¢ sui depositi dello Stato. Il rooto degh
ispettoti di ragioneria, — 6-8. Il disegno di legge Finali del 1901 sulla decorrenza dell'anno
finanziario, il passaggio delle Ragioneric centrali alle dipendenze della Ragioneria generale
¢ il riscontre finanziario. La legge Di Broglin del 190z per istituzione di un ruolo unico del
personale di agioneria. — g—12. I progetti di riforma del Luzzatti del 1904 € 1905 sulla posi-
sione ¢ le funzioni della Ragioneria penerale dello Stato e sul controllo delle spese. La legge
Luzzatti 15 luglio 1906, n. 326, sugli organici del personale dipendente dal Ministero del te-
soro. Il regio deecreto § settembre 1906, n. 513, che fissa 1 compiti ispettivi e di riscontro am-
ministrativo—contabile, ~ 13-16. Nuovi studi e proposte per la siforma del bilancio e del si-
sterna di controllo finanziario.

1. — Il periodo stotico che va dal 1889 alla vigilia del primo con-
flitto mondiale & caratterizzato dall’intensificarsi degli studi e dei pro-
getti di legge intesi ad apportare i possibili perfezionamenti al sistema
della contabilita di Stato, specic sotto il profilo di una migliore rego-
Jamentazione delle rilevazioni contabili riferentisi alle spese statali, il
cui riscontro in sede parlamentare appativa difficile ¢ di incerta efficacia.

Poiche le modifiche al sistema toccano direttamente o indiretta-
mente Pordinamento e le attribuzioni della Ragioneria generale dello
Stato, appate utile richiamare qui le principali proposte formulate in
materia.

Un ptimo disegno di legge fu presentato alla Camera il 19 maggio
1889 dallonorevole Giolitti, Ministro del tesoro del tempo. Nella re-
lazione illustrativa il Ministro dichiara, anzitutto, di non condividere
I’opinione di coloro che vorrebbero Pabolizione pura e semplice del-
I’assestamento, perche riticne che il sistema sia intrinsecamente buono
cd abbia solo bisogno di qualche integrazione in alcuni suol punti
per ovviare gli inconvenienti lamentati.
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La sua proposta di legge mira ad evitare che nel conto consun-
tivo siano inserite spese facoltative non autotizzate (1).

Due principi fondamentali informano il progetto in esame: Ia
esclusione dall’assestamento dei capitoli di spese facoltative, i quali
possono essere variati solo con legge speciale, per modo che le spese
non effettuate 2 fine esercizio non potranno considerarsi residui se non
siano state previamente autorizzate; e l'indicazione, nel rendiconto,
delle « cause di ogni singolo impegno di spesa al fini del riscontro po-
steriore » (2).

Dopo lapprovazione parlamentare, la proposta del Giolitti prende
cotpo nella legge 11 giugno 1889, n. 6216, che quattro anni pid tardi
Ponorevole Grimaldi, divenuto Ministto del tesoro, si preoccuperd di
modificare sostanzialmente.

2, - L’anno seguente 'onorevole Giolitti presento alla Camera un
nuovo disegno di legge (7 febbraio 1890), col quale propose, tra I'altro,
una diversa regolamentazione delle «spese ripartite », le quali avreb-
beto dovuto iscriversi in bilancio solo per la somma che si prevedeva
di impegnate entro 'anno, non gid per l'intera aliquota concessa con
la legge di autotizzazione, anche se di maggiore entita, e cio allo scopo

(1) 1! conto consuntivo deve solo indicare « come furono spese le somme concesse dal Par-
lamento ¢ non pud dar carattere di spese legalmente fatte 4 impegni non legalmente validi e che non
costituiscono obbligazioni per lo Stato finché non sia intetvenutz una legge che li autorizet », Relaw
zione Giolitti alla Camera del 1° maggio 188y, in Raecolta ecc., cit., vol. III, parte 1T, p. 575.

(2) I relatore allz Camera, on. Vacchelli, propone di aggiungere un terzo comma all’are. 3
del progetto, per stabilire che « quando il rendiconto consuntivo & stato approvato, le ulteriori
variazioni che per aumento di spese occotresse di fare nei gesidui dell'ultimo esercizio e dei pre-
cedenti, saranno iscritte in appositi capitoli del bilancio di competenza dell’esercizio in corso »,
nel presupposto che, se anche la causa giuridica di tali spese sin anteriore allesercizio in atto, cid
non impedisce di imputarne Ieventuale incremento al bilancic o ai bilanci successivi. Nella rela-
zione 4l Senato, il sen. Cambray-Digay concorda col collega della Camera ed ossetva, tra laltro,
che le spesc ripartite debbono esserc iscritte nei bilanci di previsione degli anni in cui sono divise
e ciascana quota annuale deve considerarsi impegnaea a euetl gli effetti, per modo che passi ai re-
sidui quella parte di essa cui non corrisponda eventualmente un formale atto di impegno nell’anne.
Relazione Vacchelli alla Camera del 7 maggio 1889, in Raccolta ece., cit., vol. 11, parte T1, p. 578;
Relazione Cambray-Digny al Scnato del 14 giugno 1889, in Bamelta ece., cit., vol. III, parte II
p. Go4.
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di variare le quote annuali in rapporto alle effettive esigenze dell’ Am-
ministrazione (1). Ma il disegno di legge decadde per l1a netta opposi-
zione delle Camere.

La legge Giolitti n. 6216 del 1889, fu modificata, su iniziativa
del suo successore, onorevole Grimaldi, con la legge 1° giugno 1893,
n. 260, la quale stabill che gli elementi necessari pet accertare la causa
legale dei singoli impegni, per la successiva « dimostrazione » al Par-
lamento, devono essere forniti alla Corte del conti separatamente, non
gid indicati nel rendiconto; il che, peraltro, gid avveniva praticamente
in base ad un’apposita circolare della Ragioneria generale dello Stato,
concordata con gli organi interessati. Essa aveva efficacemente orga-
nizzato i setvizi necessari allo scopo, talche la stessa Cotte dei conti
ebbe a lodatne la diligenza e la tempestivita nella sua relazione al ren-
diconto dell’esercizio 1891-92.

La citata legge Grimaldi stabiliva, inoltre, che per le « eccedenze »
di spese facoltative non dovevano presentarsi tanti disegni di legge
quanti erano i capitoli variati, bensi uno per ciascun Dicasteto.

Venne, dunque, riptistinata la norma anteriore, secondo la quale
tali eccedenze erano esaminate ed approvate «per bilanci », ossia per
Ministeri.

Ad ogni capitolo variato doveva corrispondere un articolo del

. relativo disegno di legge.

Tali disegni di legge potevano presentatsi contempotraneamente
al rendiconto in cui le maggiori spese da approvare erano iscritte.

La variazioni nei tesidui dovevano essere iscritte in separati capi-
toli del bilancio di competenza del successivo esercizio quando il ren-
diconto che li contemplava fosse stato patificato dalla Corte dei conti,
altrimenti potevano iscriversi in appositi capitoli del bilancio di com-
petenza dell’esercizio scaduto, chiedendone approvazione con sepa-

(1) Il telatore alla Camera, on. Vacchelli, non condivide Ia tesi del Ministro, nel rilievo che
essa lascia atbitra FAmministrazione di concentrate o diluite la spesa autorizzata dal Parlameato
in tempi ¢ modi effettivamente diversi da quelli prestabiliti. (Relazione Vacchelli alla Camera del
7 febbraio 1890, in Raccolta ecc., cit., vol. 111, patte 11, p. G73.)
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rati disegni di legge, come per le eccedenze sulle assegnazioni di com-
petenza dell’escrcizio medesimo (1).

3. — Nello stesso periodo qui considerato, altre disposizioni futono
emanate per riorganizzare i servizi amministrativi ¢ contabili, sia al
centro che alla periferia.

Gli organici e le attribuzioni delle Intendenze di finanza furono
riveduti, ¢, con regio decreto 3 gennaio 1895, n. 1, il personale delle
Ragionerie presso le Intendenze medesime venne ridotto da 11242 758
unity, anche per poter attuare il precedente regio decreto 10 dicem-
bre 1894, n. 336, col quale si istitul 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 tesoreric provinciali (2).

Accanto al ruolo della carriera ispettiva istituito presso Ja Ragio-
neria generale dello Stato, fu creato un ruolo di ispettori del tesoro,
con compiti di vigilanza e di controllo sulle tesorerie ¢ sugli uffici
finanviari decentrati.

4. — 11 problema del tiscontro occupa ¢ preoccupa, pitt che in
passato, Parlamento ¢ Governo, giacché le recenti leggi Giolitti e
Grimaldi non sono riuscite né ad impedire, aé ad attenuarc il costante
fluire di eccedenze di impegni in confronto agli stanziamenti appro-
vati col bilancio annuale.

Lunghi clenchi di variazioni di capitoli si riversano periodica-
mente sui tavoli delle Presidenze delle due Camere, ed ogni volta si
lamenta il perdurare di uno stato di cose da tutti riconosciuto grave-

(1) Aiti e stampati, Camera dei deputati, legisl. XVIH, sess. I, doc. . 153 ¢ 153 A, Senato,
At interni, doc. n. 1100

(z) Nella relazionc per la cotversione in legge dei citati decreti reali, 'on, Saporito giusti-
ficd alla Camera il trasferimente dufficio di detti impiegati di ragioneria con la necessish di- « raf-
forzate convenientemente il personale dei nuovi uffici di delegazione, con impiegati provetti ed
esperimentati.... ». AN ¢ starpati, Camera dei deputati, legisl. XIX, vol. II, dac, n. 43 A.
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mente pregiudizievole alla finanza dello Stato, ma che non si riesce a

supetare ponostante i varl tentativi fatti allo scopo.

Accanto al problema delle «eccedenze », un altro richiama co-
stantemente Pattenzione degli organi responsabili nel Parlamento e
nel Governo: quello del «riscontro effettivo » sul magazzini, depositi,
officine e simili. Ma anche per la soluzione di quest’ultimo i provvedi-
menti proposti ed adottati si rivelano insufficienti.

T1 Ministro del tesoro del tempo, onorevole Luzzatti, accetta un
ennesimo ordine del giorno approvato dalla Camera il 2 dicembre
1896, ¢, nell’intento di attuarne sollecitamentc il contenuto, promuove
I’emanazionc del regio decreto 4 gennaio 1897, n. 2, concernente il
controllo sugli impegni.

Per mantenere nel limiti stabiliti dal Parlamento Perogazione det
fondi stanziati nei bilanci dei singoli Ministeri, detto provvedimento
stabilisce che, all’inizio di ogni mese, il capo ragioniere compilera
«una situazione dalla quale risulti per ciascun capitolo, in confronto
ai rispettivi stanziamenti, lo stato degli impegni assunti, distintamente
con mandati diretti, di anticipazione e a disposizione, con ruoli di spese
fisse ¢ con ogni altro atto amministrativo che, a tenore delle vigenti
norme di contabilita, costituisca impegno di spesa a carico del bilancio ».

Siffatta situazione degli impegni veniva presa in esame da «appo-
sita commissione da nominarsi dal Ministro fra i funzionari superiosi
del proprio Dicastero ¢ della quale dovra far patte il capo ragioniere ».

Dei risultati di tale esame se ne riferiva al Ministro interessato
pet le decisioni del caso; ma Pefficacia di siffatto riscontro, come pud
facilmente intuirsi, era pluttosto scarsa, anche percht limitate erano
Ic possibilita del capo ragioniere di far valere le sue tesi, in una com-
missione composta in maggioranza di funzionari della stessa Ammi-
nistrazione attiva.

Successivamente, ncl giugno del 1897, lo stesso Ministro Luz-
zatti, accogliendo un invito della Camera «a proporte sollecitamente
i provvedimenti idonei ad istituire un permanente controllo, mediante
accertamento periodico delle consistenze reali delle gestioni patrimo-
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niali e segnatamente su quelle dei magazzini militari », presentava un
disegno di legge avente per oggetto I «istituzione del riscontro effet-
tivo sui magazzini e depositi di materic e di merci di proprieta dello
Stato ».

E da rilevare in proposito che gia nel 1874 il Sella, prendendo
spunto da quello che costd alla Francia, nella guerra del 1870, igno-
rare il vero stato del magazzini militari, segnalava la carenza di un
tiscontro diretto sulle consistenze ¢ sui movimenti di magazzini ¢ de-

positi, le cui risultanze contabili, allegate annualmente al rendiconto,

avevano scatsa tispondenza con la reale situazione dei beni e delle ma-
tetie ivi esistenti.

A distanza di oltre vent’anni, il senatore Cambray-Digny, nelle
suc relazioni sul rendiconti degli esercizi finanziari 1893-94 € 189495,
tornava ad occuparsi dell’argomento, raccomandando al Ministro del
tesoro di « colmate questa lacuna e di far cessare la singolare anomalia
che st verifica adesso, che cioé non si possa spedire un mandato per
pagate una lira senza Vintervento della Corte dei conti, e che sfugge
al riscontro di questa un movimento di milioni come & quello dei
materiali di magazzino » (1).

Il disegno di legge presentato dal Luzzatti venne amplamente
discusso alla Camera e al Senato, e divenne pol la legge 11 luglio 1897,
n. 256, cui segul il regolamento approvato con regio decreto 23 dicem-
bre 1897, n. y32.

Questo regolamento eta stato preceduto dal regio decreto 22 luglio
1897, n. 338, concernente Pistituzione del ruolo degli ispettori di
ragioneria per esecuzione del riscontro contabile sulle Ragionetie
centrali, affidato alla Ragioneria generale dello Stato, di cui alla ci-
tata legge n. 256.

5. — In merito alle concrete possibilita di attuazione del riscontro
sul magazzini, il Ministro del tesoro Luzzatti, in sede di discussione

(1) Scnaro del Regno, A interni, legisi. XIX, doc. nn. 234 A ¢ 225 A
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del suo disegno di legge, aveva posto in evidenza «le troppe e di vario
genere difficoltd » e quindi opportunita di limitarlo inizialmente ai
soli « grandi interessi politici ¢ finanziari che pit stanno a cuore al
Parlamento, cioé ai soli depositi e magazzini militari, di finanza, ¢
delle grandi industrie esercitate dallo Stato » (1).

Circa il problema dcll'organo che doveva eseguire il riscontro fu
sentito il parere della Corte dei conti.

Alla lettera in data 31 maggio 1897 della Ragionetia generale
dello Stato, la Corte rispondeva con nota del 5 gingno successivo, 1 cui
termini erano largamente prevedibili, in quanto riflettevano ovvia-
mente il significato di «effettivitd » del riscontro che si voleva isti-
tuire.

Se per «riscontro effettivo » s’intende « riscontro scritturale », la
Cortte, pur rilevando le difficoltd che csso comporta, potra comple-
tare ed estendere il riscontro che gia compie senza scritture proprie sui
conti giudiziali, instaurando, un sistema di rilevazioni su appositi regi-
stri che, partendo dagli inventari, seguano i movimenti di entrata e
uscita dei beni dai magazzini ed offrano il modo di determinare le con-
sistenze finali.

Se invece si vuole un riscontro materiale, diretto, allora « la Cot-
te — prosegue la nota — deve ossetvare come siffatta attribuzione non
le sembri consona alla natura del suo istituto », perché essa ha gia la
glurisdizione contenziosa sugli agenti contabili ¢ quindi un’ingerenza
nella loro gestione, « sia pute a scopo di controllo », finirebbe per «ve-
dete coinvolta nella responsabilita dei gestori quella eziandio dei pro-
pri rappresentanti »,

11 relatore alla Camera sul disegno di legge in argomento, onorevole
Danieli, dichiata che il riscontro che si vuole affidare alla Corte dei
conti & quello «scritturale » e deve essere eseguito «similmente a
quanto si fa per la gestione del bilancio »; basterd che la legge stabi-
lisca 1 principi generali in materia, salvo poi a determinare con regi

(1) Relazione Luzzatti alla Camera, 9 giugno 1897, in Raerolta ex., cit., vol. IV, p. 330.
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decreti «i modi e le forme di detto riscontro, i magazzini che siano da
assoggettare ad esso... 1 documenti che si dovranno trasmettere alla
Corte dei conti, acciocche il riscontro effettivo possa regolarmente
funzionare per ciascuna Amministrazione entro un triennio dalla data
del decreto rispettivo » (1).

Non ¢ difficile arguire che un controllo cosi concepito ha piut-
tosto carattere « contabile » o «di diritto », € quindi non esprime com-
piutamente il concetto di «effettivitd » che attiene, ovviamente, pitt
al fatto materiale del raffronto tra scritture e realtd; percid si dispone
che «il Ministro del tesoro fark ispezionare petiodicamente i magaz-
zini al finc di verificare la realt delle loro consistenze... ».

Il successivo regolamento aggiungera che gli inventari sono com-
pilati da funzionari amministrativi con intervento di un delegato del
Ministro del tesoro ¢ «autenticati dal capo ragioniere di ciascan Mi-
nistero », 1l quale deve anche «vistare » gli elenchi di documenti da
trasmcttere alla Corte dei conti.

Ci si puo chiedere, a questo punto, col senatore Finali — relatore
sul disegno di legge in esame per la commissione permancnte di f-
nanza -— s¢ non csistano gid disposizioni idonee per la formazione
degli inventari ¢ per la rilevazione contabile delle vatiazioni di ma-
gazzino.

Egli osserva, invero, che il regolamento 4 maggio 1885, n. 3074,
conticne norme ancora in vigote e la cui 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 competenti uffici mi-
nisteriali, con le reali consistenze di materie e merci di proprieta dello
Stato, e dichiara di non spiegarsi perché non ci si era avvalsi di quella
facolta,

Puo al riguardo osservarsi che, in realtd, organo designato alla
concreta attuazione di tale riscontro, la Ragioneria generale dello

(1} Disegno di legge della Giunta generale del bilancie, art. 3, in Raecofta ecc., cit., vol. Iv,
p. 336,

&4

Stato, non aveva ancora avuto 1 poteri ed 1 mezzi necessari per svol-
gere compiutamente quell’importante funzione e che, pertanto, il
problema poteva trovare soluzione integtando e valotizzando tale or-
gano che istituzionalmente ha la specifica idoneitd € competenza per
dette funziont di riscontro.

Ad ogni modo, pur adeguandosi ai tempi e agli indirizzi ancora
prevalenti, i} Finali plaude alla proposta di integrare il disegno con
apposita norma relativa alle ispezioni petriodiche da affidare alla Ragio-
neria generale ed auspica che la norma stessa venga presto migliorata,
ma avverte nel contempo che per tradurre in pratica il provvedimento
«occorreri molta buona volontid e molta perseveranza specialmente
da parte del Ministro del tesoro, che dovra vincere non poche resistenze
passive, avvalorate dagli istinti e dalle tradizioni di dicasteriche auto-

nomie » (1).

6. — Lo stesso sepatore Finali, gia Presidente della Corte dei conti,
pochi giorni dopo la sua nomina a2 Ministro del tesoro nel Gabinetto
Saracco, presentd un disegno di legge contenente « modificazioni al
testo unico di legge sulla contabilita dello Stato » (2), che non venne
perd discusso perche, dopo circa un mese (7 gennaio — 14 febbraio
1901) il predetto Gabinetto fu sostituito dal Ministero Zanardelli.

Tuttavia, per interesse storico che possono rivestite, si riticne
utile esporre brevemente 1 punti salienti di tale progetto.

Il proponente tammenta innanzitutto che gia 1 Ministri Sella e
Scialoja avevano proposto di far decorrere 'esercizio finanziario dal
10 marzo (disegni, rispettivamente, del 19 dicembre 1865 e 21 marzo
1866); la proposta era stata fatta propria anche dalla commissione
Restelli (disegno Cambray-Digny), ma il Senato (commissione Du-
choqué), pur apprezzando i motivi addotti a sostegno dell’iniziativa,
nel timore che «la proposta innovazione discordasse troppo dalle abi-

1) Reluzione Finali al Senato, 6 luglio 1897, in Raseolta ece., cit., vol, TV, p. 344.
{z) Relazione Finali alla Camera, 25 gennaio 1901, in Rarceffa ez, cit,, vol. IV, p. gRz =5
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tudini del Paese, soprattutto per le Amministrazioni provinciali e co-
munali... » prefesi far coincidere 'anno finanziario per la gestione sta-
tale con 'anno solare.

Successivamente, il disegno Depretis contemplava il 10 febbraio;
la commissione nominata nel 1878 dal Ministto Seismit-Doda aveva
preso in considerazione le date del 10 febbraio, del 10 luglio e del 10
aprile ¢, dopo aver vagliato i vari elementi che militavano pto e contro
ciascuna proposta, la maggioranza si orientd sul 19 aprile, ma, per
sopravvenute indecisioni sul valore pratico dello spostamento a tale
data, si finl per lasciare invariata quella del 10 gennaio.

Nel primo progetto Magliani del 1882 si proponeva il 19 marzo; ma
la commissione della Camera chiamata a riferire su di esso, opind per
il 19 luglio, dopo aver preso in considerazione anche il 10 aprile; senon-
ché la commissione senatoriale si era orientata al 1° maggio e, quan-
do il progetto stesso, gid decaduto, fu ripresentato nel successivo
dicembre, le due commissioni patlamentari concordatono per il
1% luglio.

Le considerazioni accennate inducono il proponente a concludere
che «la soluzione del problema invano si cercherebbe in una norma
teorica od in un principio da applicare, ma invece & necessatio confor-
marla alle necessitd peculiari alla vita di ciascun popolo, che si tiflet-
tono nella vita e nelle consuetudini del Parlamento ».

E appena il caso di osservare che il problema del dées a guo per
Pesercizio finanziario assume spiccato rilievo in relazione all’esigenza
di evitare gli esercizi provvisori, i quali costituiscono deroghe ai pre-
cetti costituzionali. 1l senatore Finali rammenta che gli esercizi prov-
visori nello Stato italiano sono tre volte pilr frequenti di quelli normali;
si constatera in seguito che i vantaggi che ci si riprometteva di conse-
guire con lo spostamento al 1° luglio erano insussistenti o quasi ¢ che
gh escrcizi provvisori continueranno a prevalere.

7. — Il disegno di legge Finali riguarda anche le commissioni di
vigilanza sugli impegni.

§6

In proposito egli rileva che nella tornata del 18 dicembre 1900
alcuni membri della Giunta generale del bilancio chiesero al Ministro
del tesoro non solo la presentazione di un disegno di legge, onde le
predette commissioni fossero disciplinate uniformemente C(?ﬂ chiat.i
precetti legislativi anziché con decreti ministeriali, «ma CCCltﬁIOIlO. il
Governo a proporre provvedimenti atti a tendete pilt energica in-
fluenza del Ministro del tesoro sulle Ragionerie dei vari Ministeri. E
accepnarono all’idea pitt volte ventilata, di porte tutte lc Ragionerie
alla dipendenza immediata della Ragioneria gencrale ». -

Era facilmente intuibile che le commissioni di vigilanza, per il
fatto di essere costituite in prevalenza da esponenti della stessa Arr-lmi-
nistrazione attiva, non potevano esetcitare con la dovuta obiettivita e
senza ricorrete a compromessi le delicate funzioni loro affidate di re-
morta all’eccessivo espandersi degli impegni di spesa. D’altra parte., lé
Ragioneria generale non poteva essere in grado di svolgere 'ult.crlo‘n
compiti oltre quelli gravosi che Pordinamento gia le aveva attribuito, in
quanto limitato era il suo otganico di personale, mentre non.del tuth.)
cognite erano le difficolta e gli sforzi necessari pet svolgere tali .compltl.

Permaneva ancora, peraltro, la concezione antonomistica nella
organizzazione ¢ nelle attribuzioni amministrative, cosicche il disegno
non poté tradursi in realtd legislativa anche perché — come de.tto —
il Gabinetto Saracco, di cui faceva parte il Finali, cadde a breve distanza
dalla sua formazione, .

Pur ritenendo validi ed efficaci i propositi manifestati da aIcun{
membri della Giunta generale del bilancio citca il rafforzamento -del
poteri di riscontro del tesoro, it Ministro dell’epoca — dice il Finali —
«non dissimulandosi la graviti dell'invocato provvedimento (passag-
gio delle Ragionerie ministeriali alle immediate dipendenze della Ra-
gioneria generale) espresse avviso che, intanto, si sarebbe potuto
limitatsi a rendere obbligatorie le ispezioni che la Ragioneriz generale
ha facoltd di praticare, poiche pet tal modo resa continua € sicura la
vigilanza del Ministro del tesoro, si avrebbe avuta una garanzia efh-
cace del regolare andamento dei servizi contabili ».
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Di fronte a siffatto orientamento governativo, il disegno Finali
tipiega ¢, con art. g, propone che «il Ministro del tesoro col mezzo
della Ragioneria generale dello Stato, fard ispezionare, almeno ogni

tre anni, i servizi contabili di ciascuna Amministrazione centrale per
assicurarsi che essi procedano secondo le norme vigenti ».

Ma un riscontro cosi distanziato nel tempo, mentre permanc la
dipendenza ministeriale delle Ragionerie centrali, non poteva che
avere un valore molto relativo.

Degno di rilievo ¢, tuttavia, il crescente interessamento degli
uomini politici per le funzioni di controllo da esercitare in senso uni-
tario su tutto I'apparato amministrativo statale.

8. - Anche Ponorevole Di Broglio, succeduto al Luzzatti nel
Dicastero del tesoro, prende in esame il dibattuto problema del riscontro
interno, ma sotto il profilo degli organici del personale di ispezione.

Egli presentd un discgno di legge (1) per la «riforma dei ruoli
otganici dei personali dipendenti dal Ministero del tesoro » (carriera
amministrativa, di ragionctia, d’ordine, della Corte dei conti, del
personale di gestione ¢ controllo e delle Ragionerie delle Intendenze
di finanza), che si riallaccia al citato regio decreto 22 luglio 1897, n.
338, nell’intento di riordinare la materia.

La relazione rileva, anzitutto, che il corpo degli ispettori isti-
tuito col regio decreto n. 338 si & palesato numericamente insuffi-
ciente alPimportanza e alla mole del lavoro affidatogli. Tale insuffi-
cienza, peraltro, & stata acuita «dal difetto delle volute speciali atti-
tudini che..., impedendo l'utilizzazione intiera ed effettiva di questo
gia ristretto corpo di fanzionati agli scopi pei quali fu creato, obbliga
spesse volte ’Amministrazione a valersi... anche di impiegati della
carriera di ragioneria propriamente detta ».

Se gid questo & avvenuto e avviene tuttora, non v’é motivo —
aggiunge Ponorevole Di Broglio — di mantcnere «due distinte ¢ paral-

(1) Atti Camiera évi depueiasi, legisl, XX, vol. IV, doc. n. 175 (Relazione del 12 giugno 1502).

lele categorie di impiegati di ragioneria, fra le quali non esistc pil
ormai una vera e propria distinzione di funzioni; ¢ parso, quindi,
utile... di sopprimere la speciale categoria degli ispettori trasformando
questi in altrettanti funzionari del ruolo del personale di ragionetia
del Ministero col titolo, grado e classe corrispondenti allo stipendio
di cui sono ora provvisti s

Tneccepibile, sul piano della logica giuridica ¢ funzionale, il ragio-
namento del Ministro: se la funzione ispettiva ¢ di riscontro fa capo
istituzionalmente alla Ragioneria generale dello Stato, ingiustificato ed
antieconomico appare il mantenimento di un ruolo distinto al di fuori
di essa, non fosse altro per le esigenze di coordinamento che al pre-
detto jstituto incombono; il che postula, tra laltro, anche Pistitn-
zione di rapporti gerarchici e disciplipari.

1l progetto in esame intende, altresi, riordinare le carriere del
personale di ragioneria delle Intendenze di finanza, al quale «sono
affidate ... funzioni di vigilanza e di riscontro sulle entrate e sulie
spese dello Stato, e che costituiscono nelle provincic il principale ¢,
sotto alcuni aspetti, I'unico organo per mezzo del quale i1 Ministro
del tesoro esetcita la sua azione di controllo e di gestione finanziaria
dello Stato ».

11 relatore alla Camera dei deputati, Fasce, si dichiara pienamente
concorde sulle proposte del Ministro, le quali sono approvate anche
dal Senato senza modifiche e si concretano nella legge 28 dicembre
1902, fl. §33.

Non pud dirsi che, con tale provvedimento, la Ragioneria gene-
rale dello Stato sia stata messa in grado, dal punto di vista degli orga-
nici, di svolgere razionalmente e proficuamente 1 molteplici compiti
che le sono affidati.

Viene tuttavia pilt chiaramente delineandosi nella mente del te-
sponsabili della pubblica gestione la diretta connessione tra la funzio-
nalith amministrativa e Iapporto che ad essa indubbiamente possono
fornire gli organi di riscontro interno, se posti in condizioni di eserci-
tare compiutamente e in forma autonoma le funzioni loro attribuite,
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sempre proclamate utili, ma non ancora adeguatamente dotate di mezzi
€ di uvomini e razionalmente strutturate,

Si tratta di provvedimenti parziali che non affrontano il problema
centrale del riscontro, per la cui soluzione bisogna attendere che si
pervenga ad un riesame del vecchio principio autonomistico delle
Amministrazioni centrali ¢ soprattutto ad una visione di sintesi della
problematica finanziaria dello Stato ¢ quindi delle peculiari funzioni
della Ragioneria generale, che tale sintesi pud egregiamente esptimere
nell’ambito dell’ Amministrazione statale di cui ¢ parte.

« Chi conosca 'ordinamento pubblico, chi abbia nella propria
mente I’esatta nozione della vita amministrativa, intende — scrivera
pilt tardi 'onorevole Abignente — quale alto e grave compito spetti
al Ragioniere dello Stato, cosi come sa quanto poco, per cause di-
verse, la Ragioneria di Stato possa in realti rispondere ai suoi razio-
nali obicttivi; soprattutto sa che la riforma dei controlli riesce vana
s¢ non si fondi sopra una radicale riforma della Ragioneria » (1).

9. — Tornato I'onotevole Luzzatti al Dicastero del tesoro, il 17
marz0 19o4 viene presentato alla Camera un nuovo disegno di legge
per il «riordinamento dei servizi contabili delle Amministrazioni
centrali e provvedimenti per la vigilanza sugli impegni delle spese
dello Stato »

Nella relazione (2) che accompagna il progetto — composto di solo
11 atticoli — il Ministro premette che costante preoccupazione del
legislatore fin dal 1868, fu quella di ovviare al grave inconveniente dei
mandati provvisori e che, di fronte alle due soluzioni prospettate per
organizzare un setvizio atto allo scopo — ciod creazionc di uffici cen-
trali cul preporre dei magistrati inamovibili, ovvero istituzione di una
Ragioneria generale presso cui accentrare il lavoro contabile di tutte
le Amministrazioni dello Stato — si preferi seguire una via di mezzo

(1) G. Amiowenre, La riforma ece., op. cit., p. 301,
(2) Relazione Luzzatti alla Camera, 17 marzo 1904, in Racrolia ecc., cit., vol. IV, p- 61g ss.
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pet non «vulnerare il principio della responsabilitd ministeriale » ed
evitare un « costoso accentramento dei servizi contabili ».

Si diede vita, cosi, alle Ragionerie ministeriali, che offtivano pos-
sibilita di un efficace riscontro senza intaccare i principio di responsa-
bilitd anzidetto, nel tentativo di ridurre, almeno, le lunghe serie di
eccedenze che ponevano il Parlamento di fronte al fatto compiuto,
riproducendo sotto altra forma, ma con identico effetto, U'inconve-
niente dei mandati provvisosi. Come rimediare ? Quali garanzie offri-
vano le commissioni di vigilanza dopo sette anni di esperimento ?.

Esse posero  qualche freno al disordine diffuso ¢ preoccupante
delle maggiori spese, che petd continuarono a riprodursi, talvolta ma-
scherate con l'espediente degli storni che non sollevavano soverchie
obiezioni in Patlamento perché erano compensativi, ma non risol-
sero il problema. E non poteva cssere diversamente, dal momento
che dette commissioni non facevano parte di tutto un sistema di ga-
ranzie e di responsabilita e non erano coordinate da una diretta azione
di vigilanza da parte del Ministro del tesoro, per il tramite della Ra-
gioneria generale, come organo naturale cul avrebbe dovuto istituzio-
nalmente far capo il relativo servizio.

« L’ingerenza attribuita dalla legislazione in vigore al Ministro
del tesoro ed alla Ragioneria generale nella gestione contabile dei singo-
li bilanci — rileva 'onotevole Luzzatti— non trova nella legge stessa
il modo come esplicarsi validamente, poiché le Ragionetie centrali,
mediante le quali tale azione potrebbe esercitarsi, sono alla dipendenza
delle Amministrazioni presso cui funzionano. Da cid deriva altresi che
1 capi ragionieri, non sorretti dall’autoritd del Ministro del tesoro,
mancano del prestigio, della indipendenza, ¢ perfino dei mezzi neces-
sati ad esercitare quel controllo per cui furono istituiti. Da cid, infine,
il parziale insuccesso delle commissioni di vigilanza, presso le quali i
capi ragioniert non poterono spiegare, nell’interesse del tesoro, quel-
Pefficace azione, che da essi era da attendersi » (1).

(1) Relazione Luzzawi, alla Camera, 17 marzo 1904, in Raecolia ecc., cit., vol. IV, p. 621,
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Come lo stesso proponente chiaramente spiega nella sua relazione,
questo disegno di legge intende dare «autorita di legge a vatie dispo-
sizioni gia attuate con medesimo intento mediante atti del potere ese-
cutivo, introducendo ad un tempo nel nostro diritto nuovi principi
e speciali sanzioni per garantire la responsabilitd dei pubblici funzio-
nari ordinatori ¢ sindacatori della spesa ».

« La opportunitd di regolare con norme uniformi e sicure P'opera
delle Ragionerie di Stato — ¢& detto ancora nella relazione — motiva
la proposta della loro unificazione sotto la diretta dipendenza del Mi
nistro del tesoto, come quello cul compete, per suo istituto, la vigi-
lanza sulla retta applicazione della legge di contabilita ¢ la difesa del
bilancio dallo eccesso di azione delle pubbliche Amministrazioni ri-
spetto ai limiti fissati dal Parlamento; la necessita di assoggettare a di-
scipline severe la constatazione ¢ la denuncia degli impegni, anche nel
campo dell’ Amministrazione ordinatrice, suggeriva di dettare norme
precise e tassative per la registrazione degli atti impegnativi, e per la
determinazione delle responsabilith da attribuirsi ai trasgressori di
quelle norme; la convenienza di procurare alle Amministrazioni il
mezzo ¢ opportunitd di esaminare periodicamente la situazione del
proprio bilancio e di avvisarc in tempo ai provvedimenti acconti a
regolare "andamento della gestione consigliava di assicurare il fico-
noscimento legislativo alle commissioni di vigilanza sugli impegni ».

In particolare il Luzzatti rileva che «lutilita di siffatta rifor-
ma risulta poi di per s¢ stessa evidente, sol che si consideri come
buona parte delle eccedenze di spesa siano effetto di espedienti con-
tabili non consentiti dalle norme in vigore, ma tuttavia adottati da
alcune Amministrazioni ad insaputa del Ministro del tesoro ».

Resta, naturalmente, per le Ragionerie centrali il compito di « ve-
rificare la causa legale di ciascun impegno, la sua conformita alle dispo-
sizioni vigenti, la tegolare imputazione al bilancio e la disponibilita
del fondo relativo », ma tale riscontro «non si estende alla valuta-
zione della convenienza ed opportunitd della spesa », poiche il sistema

resta vincolato alla convinzione che tale valutazione spetti alle com-
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missioni amministrative di vigilanza, nel presupposto che queste ultime
possano « graduate 1 bisogni dei pubblici servizi ¢ proporzionarli ai
fondi accordati dal Parlamento »; cosl operando, esse « prevengono
Popera sindacatrice delle Ragionerie e ne rendono agevoll i compiti,
avvisando al modo di evitare le cause stesse delle eccedenze di spese ».

1] riscontro finanziario, nel pensiero del Luzzatti, deve estendersi
anche agli impegni latenti, della cui formazione deve informarsi il
Ministro del tesoto, attraverso Popera della Ragioneria generale, dalla
quale dipende il scrvizio di ispezione su tutta la materia degli impegni.
Non si tratta, dunque, di riscontro meramente contabile.

Al Consiglio dei ragionicri, infine, si attribuisce il potere di for-
mulare parefi in via normale, ferme restando le altre attribuzioni con-
template dal vigente ordinamento, soprattutto per quanto riguarda 1
provvedimenti relativi al personale della Ragionetia generalc.

10. — 1l disegno csaminato, come quelli del Depretis e di altt,
non poté essere discusso per la chiusura della legislatura, ma fu riprc-
sentato in quella successiva dallo stesso Ministro Luzzatti (1© febbraio
1905) con sostanziali aggiornamenti (1).

"Esso scgna storicamente un notevole passo avanti per la riforma
della legge di contabilitd ¢ dei servizi di ragioneria. 11 Ministro riba-
disce ancora una volta, che «tra i provvedimenti, che it perfeziona-
mento dei nostri ordini amministrativi pitt sollecitamente invoca, sono
da annoverarsi quelli che concernono il migliore assetto del servizi
di ragioneria, in quanto mirino particolarmentc a rendere pilt effica-
ce ¢ sicuro il tiscontro sulla gestione del pubblico denaro ».

TLa riforma contcnuta nel progetto ¢ pitt che mai attuale; essa an-
ziche ricevere pregiudizio dal rinvio del provvedimento, & divenuta
pit impellente a causa «dei gravi fatti nel frattempo manifestatisi (2)

(1) Relazione Luzzatti alla Camera, 1° {chbraio 1905, in Rascolta eee., cit., vol. 1V, p. G2 ss.

(2) L’on. Luzzacti allude alla irregolare formarione di impegai ¢ di residui, pin volte denun-
ciata alla Camera dai relatori sui rendiconti generali, particolarmente dlagli onorevoli Suporito,
Manna e Abignente.
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e nuovo atgomento di studio e di dibattiti sollevati sul progetto stesso
fra eminenti cultoti di diritto finanziatio ¢ di contabilita di Stato ».

Le proposte sono quelle suggerite dalla realta dei fatti, cio¢: con-
temperamento della responsabilita ministeriale con quella del Governo;
rafforzamento del riscontro ed estensione di esso; rispetto dei limiti
fissati dal Parlamento; abolizione o meno dell’assestamento.

Non si discute che al Ministro del tesoro spetti « per suo istituto,
la vigilanza sulla retta applicazione della legge di contabilitd ¢ la
difesa del bilancio dall’eccesso di azione delle pubbliche Amministra-
zioni rispetto ai limiti fissati dal Parlamento »; il dibattito verte, ovvia-
mente, sul modus, sugli strumenti pit idonei per rendere veramente
efficace quella vigilanza.

A parte le attribuzioni di fiscontro amministrativo della Ragio-
nerie ministeriali, imperniate sul principio della responsabilita mini-
steriale, come viene concepita ¢ disciplinata la sfera di attivitd della
Ragioneria generale dello Stato 2.

Riassunzione ¢ riordinamento delle scritture tiguardanti i movi-
menti finanziati e patrimoniali; esame dei progetti di legge aventi
rifiessi sul bilancio; riscontro generale, cosiddetto contabile. Questo
pet la legge fondamentale del 1869.

La legge Magliani del 1883 non recd alcuna modifica sostanziale
a codesta competenza d’istituto, poiche si limitd ad estendere le scrit-
ture defla Ragionetia generale medesima all’accertamento delle entrate
e allimpegno delle spese, come logica conseguenza della definitiva
adozione del bilancio preventivo di competenza (1).

{1} 11 Ministro avverte che «chi guarda alla formula letterale delle ticordate disposizioni
pud esscre tratto a credere che la Ragioneria abbia, fino dalla sua istituzione, esercitato o dovuto
esercitare una funzione di sindacato diretto sulla gestione delle singole Amministrazioni, il che
spiega come non manchi, anche tra i pit autorevoli scrittori di contabilith di Stato, chi abbia cre-
duto di attribuite a quellufficio gencrale molte delle deficienze che nell'azione delle Ragionctie.
centrali si chbero a segnalare... Il veto & che le concrete disposizioni della legge stabiliscono tra
Je Ragionerie centrali € Ja Ragionetia generale una netta separazione di funzioni, rispondente alla
distinta personalia di quegli organi principali della contabilita pubblica ». Relazione Luzzatt,
cit., pp. 631-32.
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Una volta affermato il principio, pit volte ribadito in prosieguo
di tempo, sccondo il quale le Ragionetie centrali funzionano «per
conto di chi & responsabile, ed ¢ a tutela di questi che espongono una
propria responsabilitd » (1), coercnza vuole che si mantenga quella
netta separazione.

Gli effetti di siffatto inditrizzo non potevano non manifestarsi ne-
gativamente, soprattutto in termini di validitd dei limiti del bilancio
statale e di efficienza del controllo finanziatio.

Permane il dissidio concettuale, ossia politico~giuridico, tra la
configurazione unitaria dello Stato—persona come centro di confluenza
di tutti i pubblici interessi, compresi quelli economici, € la portata
della responsabilith ministeriale come entita a s¢ stante.

Occorre contemperare due esigenze egualmente immanenti ma di
diverso peso, considerando che tale responsabilitd, comunque si atteggl
nei vati momenti storici, ptesuppone quellz pilt generale ¢ compren-
siva dell’amministrazione governativa come entita complessa risultante
dalle varie tesponsabilitd ministeriali, che si riflette nell’uniti econo-
mico-patrimoniale dello Stato; questa unita, poi, sul piano finanziatio
si esprime nel bilancio generale, il cul escrcizio postula la riassunzione
ad unita di riscontro (2). .

Tutto cid era stato tenuto scarsamente presente nello sviluppo legi-
slativo del sistema contabile italiano, il che ha impedito alla Ragioneria
generale di assumere «il riscontro diretto della pubblica gestione »,
non potendo, ovviamente, esercitarlo « per mezzo di uffici costituiti
nel seno delle Amministrazioni sottoposte a controllo, e dalle medesime
dipendenti» (3).

Eppure, la disfunzione del meccanismo per il riscontro difetto
sulle pubbliche Amministrazioni, da tutti riconosciuto indispensabile,

(1) G. ABGNENTE, La tiforma cec., Op. cit, p. 297.

(2) T controllo — rileva csattamente il Sica — riporta ad unicd i poteri dello Stato: la sintesi
della sun seruttura unifieatrice & la stessa sintesi organica dello Stato, (8. Sica, I/ contrallo sulla pub-
blica finanga, 1958, p. 323}

(3) Relazione Luzzatti, cit., p. 632.
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non di rado si faceva ricadere su quel « generale ufficio s, al quale si
cra attribuito solo il riscontro contabile generale, senza ncppure offrit-
gli mezzi adeguati per attuarlo,

« I opinione alquanto diffusa - - scrivera pit tardi il Vicario —
che la Ragioneria generale eserciti un controllo su tutta Ammini-
strazione dello Stato, e specialmente sugli uffici di ragioneria e rap-
presenti organo supremo di sindacato contabile-amministrativo »;
ma, in realth, «un organo di controllo preordinato e generale non
esiste nei nostri ordinamenti amministrativi » (1) e, quel che & peggio
non esiste — pud aggiungersi — un cfficace coordinamento dei vati
uffici cui ¢ affidato il riscontro dirctto delle singole Amministrazioni,
poiche il solo collegamento previsto e disciplinato dal vigente ordina-
mento ¢ quello che il Luzzatti chiama « scritturale ».

« B ovvio che Pesercizio del diretto sindacato amministrativo
avrebbe reso indispensabile alla Ragioneria generale il possesso di
mezzi acconci che né la vecchia legge n¢ le successive accordarono a
quell’ufficio generale ».

«La vessata questione delle cccedenze di spesa — avverte il Mi-
nistto — non avra soluzione sc¢ non quando Popera della Ragioneria
potra seguire gli atti dell’ Amministrazione fino dalle prime fasi dell’im-
pegno e si trovera, quindi, in grado di valutarne gli effetti finanziari.., ».

«L’esercizio di tale sindacato, il quale pone in contraddittorio
Pufficio cui spetta la gestione amministrativa tispetto 2 quello che ne
controlla gli atti agli effetti legali ¢ contabili, presuppone il contrasto
di duc responsabilita distinte, di cui una si informa e si inspira prin-
cipalmente alle necessita inttinseche dei pubblici servizi, e Paltra all’os-
servapza dei limiti segnati dalle leggi per escrcizio dei servizi stessi »;
ecco perche fin dalla prima fase della formazione della legge del 1869,
si prospettd la necessitd di conferire al direttore di ragioneria le gua-
rantigie de] magistrato. Si volle invece, affermare, quasi a reazione del
precedente sistema e, quindi, per motivi storici pit che razionali, il

(s} B. Vicawo, Le Amministragioni centrali dolia State, Utet, 1914, . 90

critetio della prevalente responsabilith ministeriale: esperienza ha
dimostrato che, quando I'azionec amministrativa ¢ quella di controllo
soggiacciono ad un’unica autorita o alla direttiva di uno stesso organo,
le due correlative responsabilitd finiscono per confondersi ed elidersi.

« . indispensabile — afferma il Luzzatti — che la distinzione di
tali responsabilita sia assoluta e precisa, affinché il Governo possa farsi
collegialmente garante innanzi al Parlamento della regolarita della sua
azione, cosi rispetto allo adempimento delle necessita di Stato, come

~allosservanza dei limiti segnatigli dalla legge del bilancio; ed & altret-

ranto provvido assicurare che la forza imperiosa delle prime trovi un
freno insuperabilc nella stabilitd dei secondi ».

11. — Siimpone, dunque, per Ponorevole Luzzatti, ’acceleramento
del processo di confluenza strutturale, organica e funzionale delle
Ragionerie centrali nella Ragioneria generale dello Stato, anche se
ivari aspetti del problema non sono ancora visti nella loro interezza.

La cennata confluenza « dard mezzo all’ Amministrazione di impti-
mere un indirizzo uniforme e costante all’opera del Govetno, in quanto
sia inteso a garantire la regolare gestione del bilancio », mentre, col
rendere indipendente il capo ragioniere dal Ministro, si frenerd la
tendenza a spesc non sempre regolari né utili, dando modo al Mini-
stro del tesoro di avere un quadro completo.dell’intera gestione finan-
ziaria per dirigere — come intendeva il Cavour — l'andamento delle
entrate € delle spese dello Stato.

Non per questo il Dicastero del tesoro assurgeri al rango di
super-Ministero, poiche gli aspetti teenici e politici delle scelte ammi-
nistrative 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 ¢ si svolge su un piano diverso.

11 riscontro costituzionale ¢ quello amministrativo, anche se sul

piano della concreta azione cui danno luogo palesano taluni inevitabili

punti di contatto, poggiano su basi diverse, perche diversi sono 1 pre-
suppostl e le finalitd che essi tendono a conseguire.
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11 riscontro attuato dall’ Amministrazione dello Stato nel proprio
ambito ripete [a sua validita ed indefettibilita dal fatto che il Governo
¢ responsabile di fronte al Patlamento della propria azione globalmente
intesa. B perfettamente logico ¢ legittimo, dunque, che esso predi-
sponga ed utilizzi nel suo seno tutti quei mezzi e quegli accorgimenti
che concorrano ad assicurare la regolariti formale e sostanziale dei
propri atti. L’Amministrazionc attua un riscontro che mira a garan-
tire se stessa nel proprio interesse, per cui esso, nei suoi postulati con-
cettuali e finalistici, non intacca il controllo che si attribuisce alla
Corte dei conti, al di fuori del’ Amministrazione medesima.

I controllo della Corte, comunque lo si concepisca ¢ lo si attui,
cio¢ in via preventiva o consuntiva, sard sempre un mezzo ed un riflesso,
ad un tempo, di quello che teoricamente dovrebbe esscre esercitato
dal Parlamento, allo scopo di accertare se il Governo, nella sua com-
plessiva azione politico-amministrativa, si sia mantenuto entro i limiti
finanziari stabiliti col bilancio approvato.

Solo in quanto la preminente attivitd legislativa non consenta al
Patlamento di atmarlo ditettamente con la profondita, la frequenza e
Pestensionc volute, Uesercizio nc & attribuito alla Corte dei conti che,
per la posizione che cosi viene ad assumere nel novero delle pubbliche
istituzioni, assurge al rango di organo di rilevanza costituzionale, Di
qui listituto della registrazione « con riserva ».

Il controllo interno, che non ha come termine di raffronto solo le
disposizioni del vigente ordinamento giuridico in senso tecnico — in
quanto deve informarsi, altresi, ai criteri di buona amministrazione
del pubblico denaro ¢ quindi, spesso, estendersi al merito degli atti
di spesa — vale, pertanto, ad inquadrare la responsabilita del singolo
Ministro in quella pid vasta e impegnativa del Governo di cui & parte.

Questi, in breve, i principi fondamentali cui ¢ ispirato il disegno
di legge Luzzatti del 1905, le cui principali proposte possono cosi
riassumersi:

a) passaggio delle Ragionerie centrali alla dipendenza della Ra-
gioneria generale dello Stato per un pilr cfficiente riscontro ammini-
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strativo, che presuppone la semplificazione e il coordinamento delle
scritture contabili;

b) ispezioni annuali (non pib triennali, come cra stato suggerito
in precedenza) della Ragioneria gencrale sugli impegni assunti dalle
Amministrazioni centrali e locali;

¢} permanenza delle commissioni amministrative di vigilanza
per la valutazione degli impegni in formazione e collegamento della
loro azione col Ministero del tesoro — Ragioneria generale dello Sta-
to — e con la Corte dei conti, attraverso la comunicazione dei verbali
delle loro adunanze;

d) designazioni di responsabili amministrativi per le comuni-
cazioni alle competenti Ragionerie centrali di tutti gli elementi che
adducano o possano addurre ad impegni sul bilancio dello Stato;

¢} registrazione separata degli impegni «cortenti » e di quelli
« latenti »;

/) tedazione di situazioni mensili degli impegni, distinti per
capitolo, da parte degli uffici amministrativi, sulle quali le Ragionerie
centrali esercitano il riscontro con le proprie scrittute per il successivo
invio alle predettc commissioni, che funzionano da cotpi consultivi
al fini anzidetti;

&) disciplina dell’accertamento dei residui, i cui elenchi sono
vistati dal capo ragioniere competentc ¢, dopo approvazione mini-
stetiale, trasmessi alla Corte dei conti per la registrazione;

k) riordinamento della matetia concernente il giudizio di respon-
sabilith amministrativa, che viene estesa anche ai funzionari ammini-.
strativi e di ragioneria per le eccedenze di impegni e di irregolari ordi-
nazioni di pagamento.

12. - Il disegno di legge decadde anche questa volta, non per la
chiusura della legislatura, ma per le notevoli opposizioni degli ambienti
amministrativi.

Eppure, la maggior parte delle proposte del Luzzatti verranno,
poi, trasfuse in norme positive della legge di contabiliti.
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T motivi dell’opposizione alle proposte dell’onorevole Luzzatti
sono chizramente formulati dall’Abignente.

« Determina il risentimento amministrativo, tutto cid che & appli-
cazione di norme... Il capo ragioniere che dichiari di non poter auto-
rizzare una spesa perché mancano i fondi in bilancio, irrita gli ammini-
stratori... ¢ se insiste per completare secondo leggi ¢ regolamenti la
documentazione delle spese, combatte con la insofferenza ¢ la intol-
leranza degli uffici, che credono invadenza o eccesso di potere quello
che &, invece, rispetto alle notme scritte che sono, o dovtebbero cssere
ordini perentori ».

Il controllo & parte cssenziale della organizzazione statale, ma
spesso viene riguardato crroneamente come strumento di invadenza
nell’azione amministrativa,

«La legpe dei controlli — soggiunge I’Abignentc — non ¢ un
codice di etichetta... », bensi «la tutela dello Stato nello svolgimento
della vita civile, nello svolgimento, cioé, dei rapportti 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 partico-
lari giorno per giorno, cosicché dopo alcuni decenni, essa ha cangiato
completamente direttive ¢ figura » (1).

Perfino il riscontro dei magazzini era mal tollerato. La Corte dei
conti, nella relazione in data 5 aprile r9r3 sul consuntivo dell’esercizio
I9I0~-11, poneva In tisalto tale stato di cose, con queste parole:

« Alla Giunta (del bilancio) sono noti gli sforzi tenaci ¢ lodevoli
fatti dalla Ragioneria generale dello Stato per difendere la legge ed
ottenetne 'applicazione, Ma & noto pure che quella contrarietd, che
le Amministrazioni accusarono sin dall’inizio, si ¢ mantenuta € si man-
tiene e non rende facile ¢ serena 'esccuzione della legge ».

Un nuovo disegno di legge presentato alla Camera dallo stesso
Luzzatti il 17 maggio 1906, concernente la «riforma dei ruoli organici
dei personali dipendent: dal Ministero del tesoro » (2) ed inteso ad

(1; G. Avrogzenery, La rifarscy see., Op. cit., pp. 227 € 234
(2) Aui dctla Camera ded depontati, lezisl, XXII, vol, XV, doc. n. 452,
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nitegrare la legge di Broglio n. 553 del 1902, ha maggiore fortuna ¢ si

concreta nella legge 15 luglio 1906, n. 326.

11 proponente lamenta che alla Ragioneria generale dello Stato
non & stata offerta la possibilitd di adempiere integralmente alle molte-
plici funzioni assegnatele dal vigente ordinamento, per deficienza di
mezzi idonei, cosicche si & vista costretta a soprassedere alla vigilanza
su circa 2o provincic ¢ su alcuni magazzini,

E necessario riprendete e completare quel lavoro, ma non a sca-
pito della vigilanza sulle Ragionerie centrali e sugli impegni, perche
« Pesperienza ha dimostrato i salutari effetti in occasione dei siscontri
eseguiti negli ultimi esercizi dalla Ragioneria generale per opera degli
ispettori del tesoro, sulle contabilitd degli impegni e sulle cause di
eccedenze », che, spesso, sono mascherate con accorgimenti contabili.

Se, dunque, si vuole che la volontd del Parlamento costituisca
veramente norma e limite per Pazione amministrativa in materia di
spese —- dichiara il Ministro Luzzatti — & necessario costituire un
corpo permanente di ispettori nel seno della Ragioneria generale dello
Stato, non gid sottraendo personale ad essa, come fece improvvidamente
la legge n. 338 del 1897, nellintento di evitare Paggravio di spese
per il personale, che peraltro si manifestarono in misura molto mag-
giore per carenza di assiduo riscontro nelle varie Amministrazioni,
bensi «con la creazione dei posti necessari affinche, senza detrimento
degli altri suoi uffici, possa la Ragioneria generale esercitare uno dei
pit gelosi e pit importanti compiti affidatole dalla legge... ».

1l predetto corpo ispettivo deve essere inquadrato, perd, «nci
ruolo stesso dclla catriera di ragioneria dell’ Amministrazione centrale
nel quale sarebbe esclusivamente reclutato... ».

Con la stessa legge viene tiordinata la carricra del personale delle
Ragioneric delle Tntendenze di finanza. Il relatore alla Camera, Abi-
gnente, premesso che «non vi ¢ atto del Parlamento, come non vi ¢
grado di progresso nella vita cconomica della nazione, che non abbia
nccessario riverbero sull’azione degli organi del tesoro... », vorrebbe
veder esaudito « un voto antico », cioé « veder reclutati nel seno stesso
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dei primi ragionieri delle Intendenze i funzionari ai quali sono da com-
mettersi, sotto la guida ¢ la vigilanza della Ragioneria generale, e ispe-
zioni delle Ragionerie medesime » (1), in modo che la loro azione possa
svolgersi cootdinata ¢ metodica, in armonia con quella degli ispettori
centrali, soprattutto per il riscontro dei magazzini e depositi dello
Stato siti fuori della capitale.

Con lapprovazione della Camera ¢ del Senato, il disegno in
parola diventa la legge n. 326 del 15 luglio 1906, che tra Valtro
disponc:

) di portare da 6 a 14 1 posti di direttore capo di ragionetia,
di cui 7 con la qualifica di direttore capo di ragioneria di 1® classe
e ispettote, e 7 di direttore capo di ragioneria di 2% classe;

b) di portare da g a 11 i posti di capo sezione di 12 classe con
Paggiunta della qualifica di vice ispettore ¢ da 9 a 10 1 posti di capo
sezione di 2% classe;

¢) di pottate da 54 a 6o i posti di segretario gia distinti in tre
classi, ¢ da 22 a 38 quelli di vice-segretario, anch’essi distinti in 3
anziche in due classi; (cosi, ferme restando le qualifiche di Ragioniere
generale dello Stato e ispettore generale di ragionetia, Potganico
della Ragioneria generale dello Stato, compresi i volontari, viene pot-
tato da 112 2 145 unita);

d) di istituire la qualifica di ispettori di ragioneria per le Inten-
denze di finanza (3 posti) e modificare Porganico dei primi ragionieti,
in modo che 35 siano di 12 classe e 34 di 22 classe, fermo restando il
numeto di 69 gik stabilito dalla legge Di Broglio.

Siamo ancora sul piano delle integrazioni parziali. Esse concot-
tono, petd, a stagliare sempre pilt nettamente la fisionomia organica
¢ funzionale della Ragioneria generale dello Stato, la quale, come
avviene per le pubbliche istituzioni di rilievo, sottosta anch’essa alla

(1) A della Camera doi depatati, legisl. XXII, vol. XV, doc. n. 452 A,

legge della lenta, ma costante e metodica evoluzione strutturale, in
connessione con la dilatazione dei fini dello Stato e con gli insegna-
menti offerti dall’esperienza quotidiana, in uno sforzo teso verso il
conseguimento della migliore otganizzazione delle attivitd statali.

15. — Occotre, ora, dettare le norme per attuazione delle ispe-
Zioni e del riscontro effettivo, a cura della Ragioneria generale del-
lo Stato.

Vi provvede il Ministro Majorana con I'emanazione del regio
decreto 8 settembre 1906, n. 513, il quale prescrive, tra altro, che le
operazioni di riscontro possono essere effettuate direttamente, ove
occotra, anziché limitarsi alla vigilanza su di esse.

Gli ispettori centrali, inoltre, hanno il compito speciale di esami-
nare le scritture inerenti alla gestione del bilancio ¢ dell’amministra-
zione del patrimonio ed i rapporti tra le Ragionetie centrali e le divi-
sioni amministrative, nonché fra queste e gli uffici provinciali dipen-
denti, per assicurarsi che le Ragionerie medesime siano in grado di
seguire lo svolgimento della gestione fin dai primi atti che in qua-
lunque modo impegnino il bilancio dello Stato, o altrimenti interes-
sino i diritti e gli obblighi dell’erario; inoltre, essi devono indagare
sulle « cause degli impegni denunciati in eccedenza agli stanziamenti
di bilancio », accertandone la consistenza; stabilire «se alla dipendenza
dell’ Amministrazione dello Stato si svolgano aziende o gestioni, la
cui autonomia non sia autorizzata da leggi speciali... e le cul opera-
zioni... in qualunque modo sfuggano al sindacato parlamentare ¢ al
controllo della Corte dei conti » e infine, estendere le « verifiche con-
tabili » alle Amministrazioni autonome e alle gestioni degli econormi
cassieti.

Compiti analoghi sono affidati, nella propria sfera di competenza
territoriale, agli ispettori provinciali.

Viene inoltre disposto che gli ispettori centrali eseguano le inda-
gini ¢ gli accertamenti prescritti dalle vigenti disposizioni ¢ quelle
ordinate di volta in volta dal Ministro del tesoro o dal Ragioniere

103




generale « per la esplicazione del riscontro finanziario e contabile su
tutte le Amministrazioni dello Stato ».

T rapporti redatti dai medesimi sono trasmessi alla Corte dei conti
e alla Ragioneria generale, mentre quest’ultima & tenuta a predisporte
un rapporto generale in cui siano riassunte le operazioni e i risultati
delle ispezioni eseguite durante Pesercizio alle Ragionerie sottoposte
a verifica, ¢ dei riscontri ai magazzini eseguiti nell’anno, da allegare
al consuntivo.

I lineamenti strutturali ¢ funzionali della Ragioneria generale
vanno, dunque, assumendo contorni sempre pilt precisi, in quanto
ad essa fa capo il riscontro finanziario sull’intera amministrazione
finanziaria, in una visione piu realistica e integrale degli interessi eco-
nomici dello Stato.

14. - Gli studi e 1 progetti di tiforma della pubblica contabilita

mantengono un ritmo non meno intenso che in passato.

Vi sono ancora contrasti di opinioni sui criteri da adottare; si
discute sc valga pit procedere per gradi, come si ¢ fatto fin qui, oppure
se occorra affrontare il problema nella sua interezza; permangono
ancora delle perplessitd sul compiti di taluni istituti amministrativi
e contabili, nonch¢ sulla sfera di competenza di organismi ed uffici
statali, ma 1 fatti finiscono per imporsi agli indirizzi teoretici e di essi
bisogna, prima o poi, tener conto nelle situazioni afferenti all’ammi-
nistrazione finanziaria dello Stato in senso unitario.

Alla commissione di studio nominata dal Ministro Di Broglio
nel 1902, succede quella promossa dal Ministro Majorana, con l'inca-
rico di studiate e proporre le modifiche che 'esperienza e 1 nuovi bi-
sogni della pubblica Amministrazione consigliano di apportare al vi-
gente testo unico sulla contabilith generale e, in particolare, per snellire
le procedure dei contratti ¢ Pesercizio dei controlli, rendendoli, in part
tempo, pit eflicaci.

Succeduto Ponotevole Carcano al Dicastero del tesoro, nella seduta
del 29 maggio 1908 presentd anch’egli alla Camera un discgno di legge
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contenente « modificazioni alla legge per Pamministrazione del patri-
monio e per la contabilita gencrale dello Stato », nel quale tenne
presente 1 supgerimenti della commissione Majorana.

Esso decadde per la chiusura della legislatura. Fu ripresentato in
quella successiva (1), relatote Ponorevole Tedesco, ma rimase presso la
Giunta del bilancio.

Le proposte in €ss0 contenute non soNo di gran momento. Queclle
che in qualche modo possono interessare, sul piano storico-funzionale,
la Ragionctia generale dello Stato concernono Pabolizione dell’ob-
bligo di registrare nelle sue scritture la fase dell’ordinazionc delle spese;
la soppressione dell’assestamento del bilancio, di cui si accenncra al
paragrafo seguente, sostituendovi uno speciale disegno di legge, da
presentare in MAarzo, per le eventuali « variazioni occorrenti alle pre-
visioni delle entrate » e Passimilazione, agli effetti del visto del diret-
tore di ragionctia e della registrazione alla Corte dei conti, degli atti
di impegno ai mandati.

11 disegno non fa pil obbligo di tener le scritturc col classico
metodo della partita doppia (si era alla finc del periodo di applicazione
dei criteri suggeriti dai professori Besta ¢ I’Alvise, su incatico del
Luzzatti).

I problemi del riscontro interno e dell’unificazione delle Ragionetie
centrali con la Ragionetia gencrale dello Stato restano, dunque, insoluti.

Viene emanato, frattanto, il regio decreto 17 settembrc 1910, n. 822,
2d iniziativa del Ministro Tedcsco, col quale si dispone chele scrit-

ture degli impegni definitivi e provvisori siano concentrate presso le
Ragionerie centrali, mentre prima erano disperse in vari uffici.

15. -- Sul piano scientifico, Pevoluzione strutturale ¢ funzionale
delle pubbliche istituzioni € intimamente collegata alle concezioni pre-
valenti, nei vari periodi storici, intorno a determinate realtd, come
complesso di fatti e di rapporti che configurano un dato settore cono-

(1) Awi del Parlamento ftalians, Camera dei deputati, legisl. XXIT, vol. XXIX, doc. 1. 1015;
Jegisl. XXI1, vol. IV, doc. o. 38,
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scitivo. Esse hanno valore strumentale e conseguenziale, in quanto

sorgono ¢ si impongono in forme e con peso differenti a seconda delle
finalitd che si vogliono conseguire,

Non ¢ sfuggita a codesta legge evolutiva la Ragioneria generale
dello Stato.

L’evoluzione del suo ordinamento, in funzione dei crescenti com-
piti ad essa affidati, ¢ stata improntata pih che alle forme scrittural
volta a volta adottate per la rilevazione dei fatti amministrativi, al pet-
fezionamento degli istituti fondamentali del bilancio e del riscontro,
a loro volta correlati all'ampliamento e alla trasformazione dei servizi
ad esso attinenti, man mano che tra i fini dello Stato sono stati as-
sunti interessi prima ritenuti estranel o marginali alla sua essenza
etico—giuridica.

L’impostazione data ai due fondamentali problemi amministra-
tivi — bilancio e riscontro — si riflette, quindi, ontologicamente sulla
struttuta degli organismi pih direttamente interessati, donde la com-
plessitd degli aspetti che essi manifestano ¢ le difficolty di ricerca e di
attuazione di un sistema che offta Voptimum in termini di regolarita
e di economicitd nella gestione dell’azienda statale.

In questo sistema ha la sua sede naturale Ja Ragioneria generale
dello Stato, come organo centrale di collaborazione e di ausilio del
Ministro del tesoro, su cui incombe la non lieve responsabilita del
coordinamento di tutta la politica economica ¢ finanziaria dello Stato e,
quindi, Pimpostazione, I'attuazione e la tutela del pubblico bilancio (x).

(1) Scriveva oltre mezzo secolo fa il Luzzatti che «lo svolgimento della legislazione e degli
ordini amministtativi miranti alla tutela degli interessi erariali ba per necessaria condizione e per
conscguenza diretta una sempre pil intensa attivitd degli organi ai quali quella tutela & affidata,
e che ¢splicano la loro azione alla dipendenza ¢ sotto la tesponsability del tesoro o,

4 Dalla valutazione del provvedimenti ¢ delle iniziative che in qualsiasi modo possono avere
rapporto col bilancio, all'ultime atto col quale si estinguono gli impegni dello Stato; dalle cautele
che governane l'accertamento dei diritti erariali alla vigilanza sui gestosi del pubblico denaro;
dalle gelose funzioni che presidiano alla circolazione... a quelle che danno vita e crescente impulso
alla Cassa depositi ¢ prestiti; ... & tutta una serie di cure e provvidenze il cui pronto ed esatto adem-
pimento deve necessatiamente seguire lo svolgersi della vita finanziaria dello Stato e lattivitd eco-

nomica della nazione », (A#i del Parlaments italiano, legisl. XXII, Camera dei deputati, vol. XV,
doc. n. 452 cit,).
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Nel quadro di tale finalita, ¢ preminente il problema dell’assesta-

mento del bilancio, che si concreta nella ricerca di una linea di equi-
librio tra le possibili risorse finanziarie pubbliche disponibili nell’anno
cui il bilancio si riferisce e 'impiego delle medesime.

Ma la pratica parlamentare — come rilevava 'onorevole Carmine,
gia Ministro del tesoro — non ha assecondato la soluzione di siffatto
problema, dato che, in effetti, « asscstamento si limita 2 portare varia-
zioni dipendenti dalle leggi votate € dai prelevamenti eseguiti dai fondi
di riserva, nonche quelle introdotte nei capitoli di spese obbligatorie
¢ d’ordine, rimandando i disavanzi ai rendiconti finali »; la sua impor-
tanza, poi, resta diminuita « dal fatto che con numerose leggi di stotni,
presentate posteriormente, veniva mutata la situazione dei singoli
capitolt » (1).

Lo stesso onorevole Luzzatti, iniziando 1 lavori della commissione
Vacchelli (2), ebbe ad affermare che «lidea di sopprimere ’assesta-
mento del bilancio... faceva cammino »; percid I'onotevole Tedesco
prese I'iniziativa di abolitlo.

L’abolizione fu giustificata anche con un altro motivo. Invero,
I’esame parlamentare dell’assestamento doveva precedere quello degli
stati di previsione per il fututo esercizio. Poiché le Camere desidera-
vano indagare in profondita sulla materia in esso raccolta, avveniva
che il bilancio di previsione cta trasmesso al Senato con ritardo, tal-
che o 'esame di quest’ultimo si riduceva ad una formalita, oppurc per
esaminarlo pill accuratamente non si riusciva ad approvatlo in tempo

(1) L'on, Saporito faceva a sua volta questa considerazione: « occorre praticarvi una prima
correziane, col tener conto degli effetti di disegni di leggi gia presentati. B non basta: per una abi-
tudine non commendevole... avviene che molti disegni di legge... non si presentino insieme ai
documenti finanziari; talvolta,.. sono ancora scmplicemente preconizzati al momento in cul si
rassegna la relazione sull’assestamento del bilancio... ».

«DDi conscguenza avviene quasi sempre che il risultato legale del bilancio che si rassegna
¢ diverso, non di rado molto diverso, da quelle che risulterd in ultimo, anche a prescindere dalle
differenze inevitabili che si tiscontrano fra previsioni ¢ accertamenti ». (A#7 del Parlamento itfaliana,
Camera dei deputati, legisl. XXII, vol. III, doc. nn. z3 A e 23 bis A).

{2) Nominata con r. decteto 20 novembre 1897, di essa facevano parte, tra gli altri, Orsini,
Ragionicre generale dello Stato allora in carica, e 1 due suoi successori, Melani e Riccio.
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utile, dando luogo, cosl, ad esetcizi provvisori, che si volevano ad
ogni costo evitare (1).

Sembra lecito, a questo punto, osservare che non puod giudicarsi
della rispondenza o meno di un istituto amministrativo--contabile in
base all’applicazione che se ne fa in un dato petiodo storico; d’altra
parte, ¢ storicamente dimostrato che D'abolizione dell’assestamento
non ha cvitato il ripetersi degli esercizi provvisori.

In realtd, escluso il periodo di normaliti che va dall’esercizio
1924-25 fino a quello 1943-44, la provvisoricti ¢ stata la regola co-
stante in quelli successivi.

I motivi del fenomeno sono, dunque, estranei ai principi che
sostanziano finalisticamente assestamento del bilancio, e restano al
di fuori dell’ Amministrazione del tesoro,

16. —~ Degne di menzione sono altresi, ai fini della presente illu-
strazione, alcune considerazioni dell’Abi-gnente contenute nella rela-
zione sul rendiconto generale dell’esetcizio 1g910-11, per la profonda
conoscenza che egli aveva dei problemi ghuridici e finanziari inerenti
all’ Amministrazione dello Stato (2).

Osserva anzitutto PAbignente che, se si vogliono conseguire i
risultati di una regolare ed cfliciente gestione finanziaria, & necessario
conferire alla Ragioneria generale dello Stato i mezzi materiali e mo-
rali che le consentano di seguire la contabilitd del patrimonio e tutti
gli atti che, comunque, abbiano o possano avere ripercussioni finan-
ziarie.

11 suo esame deve, quindi, estendersi a tutti i disegni di legge allo
scopo di mettere in rilievo le conseguenze economiche per il bilancio
dello Stato.

A questo fine — soggiunge I’ Abignente — occorre meglio disci-
plinare la materia degli impegni ¢ intensificare le ispezioni della Ra-
gioneria gencrale dello Stato sulle Ragionerie centrali ¢ locali.

(1) Arsi del Parlanientn italians, Camera dei deputati, legisl. 2XXTTT, doc. n. 1420 A.
(2} A#r del Porlamento itafians, Camera dei deputati, legisl. XXII, doc. n. 86.
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Egli propone di affidare il riscontro preventivo finanziario alla
Ragioneria generale, ¢ riordinare quello di legittimita della Corte dei
conti, alla quale, come criterio direttivo, si doveebbe far ricorso solo
nei casi dubbi, mentre si dovrebbe tiservare ad essa il pid ampio ¢ so-
stanziale controllo consuntivo.

Fermo restando obbligo del direttore capo di ragioneria di
escguire ordine del Ministro, ’Abignente proponc di prescrivere
anche obbligo per detto funzionario di allegare Vordine scritto agli
atti che egli non ritenga conformi alla legge e trasmetterli alla Corte
dei conti, sospendendone Ucfficacia fino alla pronuncia della Corte.

Ritiene ancora I’Abignente che, per evidente motivo di prestigio,
connesso alla funzione esercitata, si dovrebbe elevarc il grado dei di-
rettori capi delle ragionerie centrali, onde potli sullo stesso piano dei
funzionari amministrativi, e facki partecipare alle tiunioni dei consigli
di amministrazione per lo sviluppo della carricra dei propri collabo-
ratori.

Egli propone, altresi, di limitare il preventivo alle sole variazioni
di assegnazioni ¢ di denominazione dei capitoli, escludendo dal con-

suntivo il movimento di cassa per capitoli.
Per le eccedenze di spese facoltative, egli vorrebbe un unico dise-

gno di legge, non tanti quanti sono i Ministeri, con Pobbligo, pero,
di allegarvi i risultati delle indagini cseguite dagli ispettotl addetti.
1 suoi suggerimenti, come quelli del Depretis, del Luzzatti ¢ di

altri cminenti nomini politici, costituiranno Ia base ¢ il lievito per il
riordinamento della contabilita pubblica ¢ il perfezionamento dei mag-
giori organismi finanziari dello Stato italiano, nell’ambito dei quali la
Ragioneria generale assumerd una posizione di rilievo.
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CAPITOLO V

Sommaro: 1-z. l primo conflitto mondiale ¢ Purgente necessith di riassetto della finanza seatale.
La posizione delta Ragioneria generale dello Staco in tale riassetto. — 3~7. Studi ¢ propostc
per la riforma della pubblica Amministrazione con particolace riferimento al decentramento
di funzioni dell' Amministeazione centraic. — 8-12. 1l problema dei controlli. Altre proposte
in materia di riforma dell’Amininistrazione. - 13-17. Il regio decreto 18 novembre 1923, n.
2440, promosso dal Ministro De Seefani ¢ gli altzi provvedimenti riguardanti il riotdinamento

- della contabiliti generale detlo Stato ¢ il rafforzamento delle funzioni di riscontro degli organi
della Ragioneria gencrale. — 18-21. La nuova disciplina sulle operazioni del portafoglio dello
Stato ¢ il bilancio di cassa come documento di rilevanza amminisirativa. La nuova regolamen-
eazione dei residui, Ulteriori annotazioni sulla materia dei controlli,

1. — [immediato periodo che precede il primo conflitto mon-
diale non registra innovazioni di rilievo per quanto concerne Vorga-
nizzazione amministrativa dello Stato e i sistemi di controllo, i quali
mantengono, nelle grandi linec, i caratteri impressi dalla preccdente
legislazione.

Nel corso del conflitto, si rese necessario emanare norme parti-
colari in materia di procedure per la formazione di taluni tipi di con-
tratto, di modalitd di pagamento di lavori ¢ forniture di guerra e dei
relativi riscontri,

Venncro soppresse e commissioni di vigilanza sugli impegni,
istituite nel 1897 ¢ gid da tempo apparse di pochissima utilita, ¢ nel
contempo dettate nuove norme (decteto leg. lgt. 28 novembre 1915,
n. 1672) sull’assunzione ed il riscontro degli impegni stessi e sulla
responsabilitd dei funzionari amministrativi e di ragioncria per le
weccedenze »; fu abolita la segnalazione al Parlamento della « dimo-
strazione » degli impegni insoddisfatti a fine esercizio (decreto leg.
lgt. 9 luglio 1916, n. 842); e furono abolite anche le scritture della
Direzione generale del tesoro riguardanti le spesc fisse ¢ le pensioni.
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Trarrasi, comunque, di disposizioni che presentano un  limi-
tato interesse per la presente trattazione, anche se talune di essc sono
sopravvissute in tutto o in parte nei successivi periodi.

L’esigenza di modificare in manicra radicale Pordinamento pree-
sistente si manifesta invece pressante ¢ con carattere di urgenza allor-
che, cessato 1l conflitto, st pone ai governanti il problema del riasscteo
della finanza pubblica, fortemente deteriorata dai lunghi ¢ costosi anni
di guerra.

La grave situazione fece guardare, ancora una volea, alla Ragio-
neria generale dello Stato come ad uno degli strumenti pit validi per
giungere all’equilibrio del bilancio mediante Pattuazione di una orga-
nica politica cconomica, della quale Punificazione della gestione finan-
ziaria ed tl superamento dei vecchi principi di autonomia interorganica
erano 1 presupposti.

Anche il vecchio concetto aziendale secondo il quale I’ Ammini-
strazione statale va intesa come azienda di erogazione dipendente «a
priorita di bisogni », nel senso che Pelezione dei fini precede e 8'im-
pone, in ogni caso, al reperimento dei mezzi necessari, non poteva
reggere, nella sua letterale significazione, alla critica della pib avanzata
dottrina economica, che gia delineava un concetto allargato di equili-
brio tra la finanza pubblica e Pattivitd economica privata globalmente
considerata. -

E ncll’esigenza di codesto equilibrio, oltreché in quella di con-
durre Ia gestione del bilancio dello Stato in maniera ordinata ¢ corretta,
che la Ragioneria generale dello Stato trova la sua ragion d’essere, il

suo fondamento, 1 motivi del suo sviluppo organico c funzionale.

2. — Non sempre pero si ¢ avuta chiara nozione di questo aspetto
funzionale dell’Istituto.

Nota al rignardo il Rostagno (1) che «alcuni scrittort di conta-
bilitd di Stato hanno creduto di raffigurate la Ragioneria generale

(1) F. Ros:wgwo, Cewtabilits di Stata, vol. 11, cit., pp. t10 € 171,

dello Stato, come un organo sussidiario della Direzione gencrale

del tesoro, la quale sarebbe il centro dell’azione regolatrice di tutto
il movimento finanziario dello Stato e al cui servizio la Ragioneria
generale avrebbe il compito di apprestare 1 dati ¢ le situazioni conta-
bili per Padempimento del fabbisogno della pubblica azienda... ».

«Importa rimaovere Pequivoco, poiché da csso deriva una men
chiara ¢ meno esatta nozione dell’orbita in cui i due organi maggiori
dell’azione economica dello Stato svolgono la propria azione. E questa
precisa nozione si trae dal duplice mandato che Pordinamento dello
Stato affida al Ministero delle tinanze {ora tesoro) cioé quello di su-
premo regolatore del bilancio ¢ di gestore del pubblico denaro... ».

« Hd ove si constderi che all’esercizio di questc distinte funzioni
la legge ha appunto delegato i due uffici... ¢ facile riconoscerce Pinganno
di chi li riguarda come Puno all’altro subordinato e I'errore anche pid
cvidente di chi attribuisca alla Direzione del tesoro lo studio di prov-
vedimenti intesi ad assicurare Pequilibrio del bilancio, compito questo
essenzialmente proprio della Ragioneria gencrale... », che, pertanto, &
da considerare «importantissimo ufficio dell’ Amministrazione cen-
trale... ».

I cenni che precedono valgono a carattetizzare alcuni aspetti della
posizione che I'Istituto & venuto assumendo nell’'immediato ptimo do-
poguerra, ncl quadro generale della riforma amministrativa gia matu-
rata prima del conflitto, ma rinviata per il sopraggiungere di eventi
internazionali che non ne consentirono Papprofondimento e Pattua-
zione.

Gli studi per la riforma amministrativo~contabile furono ripresi
nellultimo periodo della guerra ¢ continuati fino 2 tutto il 1921, ma
-— come s1 vedrd nelle pugine seguentt - - non, pud dirsi che i propo-
nenti avessern sempre idee chiare sui maggiori problemi rimasti in-
soluti.

Colpisce il fatto che non solo le conclusioni cul pervenpero le
varic commissioni contrastino tra loro per diversitd di presupposti,
di conoscenze ¢ di metodo, ma spesso anche nel seno di una stessa
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commissione si manifestarono indirizzi e posizioni contraddittort,
talché le relazioni sugli studi da esse condotti, che avrebbero dovuto
servire di base per I'attuazione della riforma, pur avendo un certo
rilievo sul piano scientifico, non poterono tradursi in concrete norme
applicative,

Si trattd di studi pit teorici che pratici, che sviarono in qualche
caso dai principi fondamentali del diritto costituzionale ¢ amministrativo.

Dei lavori pubblicati nel 1918, che direttamente o indirettamente
interessano la Ragionetia gencrale dello Stato, pud accennarsi a quello
in data 5 gennaio 1918, redatto in stile telegrafico dall’onorevol-e .Rul—
ni, relatore per il « comitato per la riforma della pubblica Amministra-
zione », promosso dalla socict mutua fra gli impiegati civili dello Stato
e presieduto dal senatore Quarta.

Tn detta relazione si legge, tra I'altro, che occorre trasformare
da preventivo in consuntivo il controllo «per tutte quelle categorie
di spese in cui sia possibile sostituire alla forma del mandato diretto
altre forme pih rapide di pagamento ».

Ma non vengono indicati quali possono esserc le nuove forme
di pagamento proposte, quali i limiti e le modalita del contr(_)ilo pre-
ventivo, quale Porgano che dovrebbe svolgere il riscontro sul magaz-
zini ¢ sui depositi, una volta che il riscontro stesso venisse tolto alla
Ragioneria generale, come nella stessa relazione ¢ proposto.

3. — Sugli stessi problemi si intrattenne, sempre nel 1918, una
speciale commissione promossa dagli onorevoli Giuffrida ¢ I\'Iazzoch)lo,
per ribadire, tra Paltro, che «oggi da ogni parte si chiede una maggiore
scioltezza dei movimenti dell’Amministrazione e lintroduzione dei
metodi industriali nei rapporti dello Stato con gli amministrati »,
¢ che «la questione delia semplificazione del controllo 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 e della peculiarita dei suoi rapporti con
terzi, né delle caratteristiche oggettive e soggettive delle funzioni e
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degli organi che ad essa fan capo, come ebbe a rilevare Uonotevole
Einaudi («Corriere della sera » del 31 maggio 1922), con chiarezza
di stile ¢ perfetta adesione alla realta dei fatti.

Con decreto Igt. 10 febbraio 1918, n. 107, fu poi nominata Ia
commissionce presieduta dal senatore Villa, cui pitr tardi si affianco il
comitato « dei sette », presieduto dali’onotrevole De Nicola.

Essa venne incaricata di studiare gli aspetti salienti di una riforma
del’ Amministrazione statale, con esclusione degli ordinamenti mili-
are, giudiziario ¢ scolastico.

La relazione Villa, contenente spunti dottrinali e scientifici di un
certo rilievo, propone di attribuire la firma dei titoli di spesa al diret-
tore generale — il quale assume cosi la figura di «organo esterno »
della pubblica Amministrazione, nclla misura in cui le operazioni ini-
ziali ¢ finali di gestione del bilancio implichino rapporti con sOg-
gettl gluridici estranei all’ Amministrazione stessa — lasciando al Mi-
nistro « alta direzione degli affasi... e Pindirizzo politico dell’ Ammi-
nistrazione alla quale presiede »; propone, altresi, di indurre la Corte
dei conti a « patificare » il rendiconto generale solo dopo Pesame giu-
diziale di tutti i conti di agenti, tesorieri, funzionati delegati, ecc.,
mentre alle Ragionerie centrali vorrebbe riservare «Paccertamento
della esistenza dei fondi di bilancio e della loro esatta destinazione,
nonche la liquidazione del debito » dello Stato, in una sorta di coo-
perazione techico-professionale con gli uffici amministrativi che non
¢ agevole classificare nell’ambito della dottrina del nostro diritto ammi-
nistrativo.

Sia le indicate proposte ¢ le altre contenute nella relazione della
commissione Villa, sia quelle successivamente formulate dal Ranel-
letti nella relazione per il predetto comitato « dei sette », non COTLISPO-
sero alle aspettative del momento, che richedevano maggiore chia-
rezza ¢ precisione nella gestione del pubblico denaro, attraverso so-
prattutto un piltt ordinato procederc delle funzioni amministrative che,
a causa anche del lungo conflitto e delle vicende politiche che ad esso
seguirono, presentavano gravi catenze strutturali e funzionali.
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4. -- T Presidente del Consiglio dei Ministri del tempo, Giolitti,
non si ritenne pago dei lavori compiuti fino allora e, con legge 16
marzo 1921, n. 260, da lui promossa, fu nominata una commissione
parlamentare d’inchiesta sull’ordinamento delle Amministrazioni dello
Stato e sulle condizioni del personale (1).

Nellintenzione del Governo del tempo, nel quale il portafoglio
del tesoro era stato affidato 2 Bonomi -— che pit tardi diverra Pre-
sidente del Consiglio, succedendo al Giolitti — la riforma della pub-
blica Amministrazione doveva essere inquadrata in un programma di
semplificazione dej servizi ¢ di riduzione del personale, ed attuata me-
diantc leggi delegate predisposte dal (roverno stesso, teputo conto
dei risultati dellinchiesta della predetta commissionc.

A tal fine, nella stessa epoca in cui il Presidente di questultima,
senatore Cassis, consegnd il suo primo rapporto (18 giugno 1921) fu
presentato alla Camera dei deputati un disegno di legge, inteso a dele-
gare al Governo « facolth straordinaric » per l'attuazione della riforma
amministrativa da pih parti ritenuta necessaria e urgente.

« Tl problema del riordinamento della pubblica Amministrazione
— & scritto nella relazione governativa al cennato disegno di legge —
che da tempo richiama le cure del Governo, sia perche il funziona-
mento dei servizi non risponde pit alle mutate esigenze sociali, sia
pel grave disagio in cui versa il personale, ha assunto tale importanza
preminente nella vita nazionale che, per quanto si presenti complesso,
delicato e grave, va ormal risolutamente affrontato » (2).

Si era a circa tre anni dalla fine della guerra. Alle soffercnze e ai
disagi premiati dalla vittoria erano seguiti nuovi orientamenti, nuove
aspirazioni, nuove idee sui maggiori problemi del momento, talunt
dei quali investivano la stessa struttura politica ed amministrativa dello
Stato.

(1) Tssa cra presieduta dal senxtore Cassis ¢ composta di g senatori ¢ 9 deputati, fra i quali
Peconomista on. Tangorra, che sacd poi Ministro del tesoro, 'ex Ministro del tesoro on. Tedesen,
il senatore Rota ¢ I'on. Cocco-Ortu.

(2) At del Parlamento ftaliane, Camera dei deputad, legisl. XXVI, doc. n. 1,

L6

Leggi speciali, organismi provvisori sopravvissuti, spercquazioni

nel servizi, sovrastrutture cd incertezze avevano notevolmente a2ppe-

santito la funzionalitd della macchina amministrativa, con pregiudizio
della stessa stabilitd economica della pubblica gestione, cosicche ci si
chiese se non fosse miglior partito abrogare senz’altro le norme so-
pravvenute negli ultimi 6~7 anni ¢ ritornare semplicemente all’ordina-
mento anteriore; ma, a parte il fatto che neppure quello cra immune
da pecche, prevalse Pavviso di modificare e integrare il preesistente
ordinamento per adattarlo alle nuove esigenze. Venne, tra Ialtro,
tiproposto il problema del decentramento che, dal Cavour in poi, si
era pitt volte riaffacciato nella tematica parlamentare ¢ governativa,
con scartsi effetti pratici.

5. — La commissionc della Camera, incaticata di riferire sul citato
disegno di legge di delega (1) non condivise interamente il pensiero
del Governo, nel senso che ravvisd necessario affiancargli una com-
missione parlamentare consultiva, con Pobbligo di comunicare al Par-
lamento 1 verbali delle sedute di quest'ultima, e fissO alcune direttive
generali, da tener presenti nell’emanazionce delle leggi delegate.

Fssa raccomando, tra Ialtro, di provvedere «a riformare gli ordi-
namenti amministrativi e contabili ed in particolar modo ad unificare,
sidurre ¢ rendere pit spediti 1 controlli di ogni specie; € a decentrare
le funzioni dell’ Amministrazione », sopprimendo organismi rivelatisi
inutili ¢ ingombranti; preciso altresi che nulla doveva essere innovato
rispetto alle funzioni giurisdizionali del Consiglio di Stato ¢ della Corte
del conti.

11 decentramento doveva intendersi come « decentramento di fun-
vioni statali ai comuni, alle provincie, alle regioni », senza alcun carat-
tere autarchico, riallacciandosi in parte al pensiero del Crispi, il quale,
fin dal 1894, protestava che I"organismo amministrativo ¢ politico cosi
come allora esisteva «pon era nostro .

(1) Presicduta dali’on, Riccin, segretarin Pon. A, Rocco, la relazione fu preparata dall'on.
Camera (legisl, XXVI, sess. 1921-23, doc, 1-A4).
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« Introdotto durante Poccupazione straniera sui principi dellal-
tro secolo, esso ruppe con la tradizione italiana, e spensc quel senti-
mento di indipendenza, quclla forza d’iniziativa, che tra noi fecero
dell'uomo e del municipio una potente leva di grandezza ¢ di civilea ».,

La commissione consultiva posc in patticolare rilievo anche il
fatto che pit volte in passato si tentd di risolvere in radice il problema
del riordinamento dei servizi amministrativi, senza petd affrontarlo
con Ja necessaria risolutczza e con la dovuta profonditi d’indagine.

Modificato nel senso suesposto, 1l disegno di legge per le facolta
straordinaric al Governo fu approvato dalla Camera e divenne la legge
13 agosto 1921, n. r1o8o. Di essa si varra il Presidente Bonomi nel
tentativo di attuare Pauspicata riforma.

Stando ai risultati del complesso lavoro effettuato in quegli anni
e, soprattutto, al persistente dissidio, non solo nel metodo, con la cen-
nata commissione consultiva presieduta dal senatore Zupelli, sarebbe
stato difficile, pur prescindendo dai successivi eventi politici, realiz-
zare l'auspicata riforma organica, cosicché Vonotevole Salandra avra
buon gioco nell’attribuite « equamente » a ‘tutti la responsabilitd del-
Pinsuccesso (1).

Sul piano storico-scientifico rimase perd la notevole massa di rela-
zioni dettate dalle varie sottocommissioni, peraltro non sempre chiare
¢ concordi nelle conclusioni o nelle impostazioni, riassunte nei due
rapporti generali del senatore Cassis del 18 giugno ¢ del 10 settembre
1921 (2). ‘

6. — Quanto al problema del decentramento amministrativo, i
relatori della commissione anzidetta ritennero che Pistituzione delle
regioni poteva attuarsi solo quando il problema fosse largamente ma-
turato; essi consigliarono percid di dar vita per il momento al decen-

(s} At del Parlamenta italiano, Camera dei deputati, legisl. XXV, doc. n. 1810 A4, p. 3.

(2) Racrolta di atti parlanpnters, in due volumi, doe. 1l ¢ I bis della stessa legisl. XX VI,
Crurera dei deputati, relazione della commissione d'inchiesta Cassis e della commissione consul-
tiva Zupelli.
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tramento burocratico di funzioni finora centralizzate, attuando in pari
tempo la semplificazione dei compiti di vigilanza e di tatela sugli enti
tocali, « nel senso di una pib larga autonomia di essi, maggiore o mi-
nore a seconda della loro importanza, con graduale passaggio di al-
cune funzioni governative agli enti stessi »; tutto cid come « ptimo
passo verso 1l decentramento autarchico ».

I problema — come si ¢ accennato — non cra nuovo. Tuttavia,
per una serie di cause di natura psicologica oltre che politica, non si
riuscl 4 concretare in norme positive i principi € le tesi ricortentemente
evocatl in Parlamento e in dottrina.

Occorreranno parecchi decenni prima che ci si orienti verso quella
strutturazione regionale dello Stato, che eminenti uomini politici come
Cavour, Mazzini, Jacini, Marchi ¢ Crispi avevano da tempo valida-
mente sostenuta (1).

7. — Chi guardi alla gran mole di lavoro compiuto dalle varic sot-
tocommissioni e dal comitato di presidenza, potrebbe cssere portato
2 considerare quello sforzo generoso, durato meno di un semestte,
come nna valida base scientifica ¢ pratica ai fini delia riforma ammini-
strativa ¢ contabile; ma un csame accurato delle numerose relazioni
raccolte in due grossi volumi e un attento raffronto delle proposte
formulate dalle diverse sottocommissioni su problemi analoghi o
affini inducono a non poche perplessitd cirea Iapprofondimento delle

indagini eseguite e sul modo con cul le varie questioni furono af—‘

frontate.

Ove st considetino tuttavia la complessita e la delicatezza dei vari
problemi attinenti alla strutturazione dei servizi amministrativi, alla
formazionc e all’esercizio del bilancio, ai controlli, ai contratti, ecc.,
si converrd che, put in possesso di notevoli studi compiuti in prece-

(1) Scrisse tra Valwo E. Marchi nella sun opera « GF wffei localt dell’ Amminisivazione go-
werale dells Stato », citata 2 p. 41 della relazione Cassis: « Fu detto e ripetato, che, come meglio
si governa da lontano, cosi meglio si amministra da vicino, dove si ha maggior pratica conoscenza
delle cose, maggior celeritd nell'agire, un maggior risparmio, oltreche di tempo, di denaro w.
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denza in taluni di tali settori, la commissione Cassis, nel breve tempo
messo 2 sua disposizione, non poteva forse fare di pit ¢ meglio.
Daopo un’ampia disamina dei mali che da tempo affliggevano gl
organismi amministrativi ¢ e varic categorie dei pubblici dipeadenti,
la relazione generale st richiama al pensiero del Tangorra, per il quale
Pannosa questione della riforma della pubblica Amministrazione non
poteva essere ticondotta a riduzioni o a trasformazioni di organici

¢ di ufhict (1)

8. — Sul problema del controllo nella pubblica Amministrazione
la relazione generale della commissione Cassis ¢ quella della sotto-
commissione contengono ample, approfondite considerazioni.

« 1] problema dei controlli —— ¢ detto nella relazionc generale —
¢ dclla massima importanza ¢ costituisce, forse, il punto centrale della
riforma dell’ Amministrazione, ed il punto di partenza per una serie
di semplificaziont che la pratica giornaliera andra consigliando nel-
Pambito dclla stessa Amministrazione ».

« Tl sistema dei controllt infatti irradia 1 suot effettl, le sue esi-
genze su ogni ramo dell’Azienda statale, dagli uffici centrali ai pin oscuri
uffici periferici, con norme di applicazione obbligatoria e generale che
danno P'impronta a tutto 'organismo statale »,

« Hsso, Invero, costituisce un presupposto per ogni Amministra-
zione, in quanto non ¢ concepibile amministrazione senza controllo,
come non ¢ concepibile movimento di un qualsiast organismo che non
presupponga il contemporanco funzionamento di un sistema di freni
¢ di congegni regolatori della marcia ».

{1) « lissa — aveva dichiarato Pinsigne economista — & anzittto trasformazione di mnlea
parte della nosera legislazione, perche i servizi e gli organi sono un riflesso della legislazione, Per-
ciy, ¢ facile concludere -— come spesso si & fatto — puramente e semplicemente che il personale
si & enormemente accresciuto ¢ che la spesa si ¢ fatia soverchiante, ma pochi si sono acciati a con-
frontare le funzioni statali di aggi con quelle di un ventennio addictro. Fd & questo, invece, 'esa-
me che occorre approfondice «. (Rarealta di atti pariamentari, Jegisl. XXVI, vol. I, relazione gene-
rale del Presidente della commissione d'inchiesta senatore Cassis, p. 1o ss..
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« Ma, come il freno e il regolatore di marcia non debbono in una
macchina perfetta determiparc attrito c ritardare il movimento, il con-
trollo non deve inceppare Amministrazione nella sua azione, che,
tanto pitt & proficua, tanto pid & cconomica, quanto pi & pronta = (x).

La relazione della sottocommisstone, che si sofferma su numerost
dettagli, rileva innanzitutto che « & nccessario determinare nettamente
il contenuto del controllo perché sia effettivo; stabilirne le modalira
e i momenti perché non sia ingombrante; dichiarare con formula non
cquivoca a chi spetti csercitarlo v

«Tl controllo economico ¢ presidio di moralitd nella pubblica
Amministrazione, ma csso riesce ineflicace se esercitato sulle formalita,
anziche sui fatti, come oggl si verifica ».

« La forma predomina ¢ opprime il contenuto, ¢ la congestione
¢ l'ingombro che tutti lamentano sono determinati dalle interminabili,
minute ¢ spesso inutili forme di controllo che la burocrazia ha esco-
aitato con la mania di voler tutto rivedere, riscontrare, riprovare, col
solo effetto di deformare la organizzazione, di annullare le iniziative,
di frantumare le responsabilita » (2).

Al controllo «interno » vienc data un’interpretazionc che non
si distacca dalla concezione fino a quell’epoca prevalsa, basata sull’er-
roneo concetto che il Governo esercita i suoi normali poteri di ammi-
nistrazione « per delega » del Parlamento, negando, ciog validita alla
csistenza di una «riserva dell’atto amministrativo », che la dottrina
aveva ormai da tempo gencralmente accolto.

Ad ogni modo, anche per le soluzioni concrete che pil tardi sa-
ranno adottate in materia di controlli, si ritienc utile riportare breve-
mente gli orientamenti manifestati dalla prederta commissione sul
principali problemi affrontati.

Rilevato che un esame anche affrettato della vigente legislazione
contabile dimostra che «in complesso sono i 4/5 delle spesc dello

(1) Raccolta di atti parlamentari, wol, 1, relazione generale, cit, p. 17
(2) Racealta di atti pariaweniari, vol, I, rclazione su o1l controllo nella pubhlica Ammini-
strazione », p. 146 55 ‘
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Stato che, in ragionc della forma del pagamento, vengono sottratte
al riscontro preventivo della Corte..., sicché pud ben dirsi che, mentre
alcuni nostri uomini di Stato danno Pallarme ogni qualvolta si accenni
a toccare o a criticare il controllo preventivo della Corte, questo sotto
gl occhi stessi di quegli uomini ¢ sparito nella massima parte... »,
11 Cassis dichiara, nella sua rclazione generale, che «la necessita di
mantenere il controllo preventivo esterno o di sopprimerlo, va dedotta
da ragioni tecniche ¢ di organizzazione, va dedotta da ragioni econo-
miche... e noi abbiamo visto come ragioni tecniche ed economiche
ostano ad una conclusione favorevole al mantenimento di tale con-
trollo ».

Egli non ignora esistenza di fautori della tesi opposta, 1 quali,
« pur di salvare il principio e rendendosi conto dei gravi inconvenienti
che esso importa, ricorrono ad espedienti che sono la negazione del
principio ». Uno di questi espedienti ¢ il decentramento della Corte
dei conti. Senonché, in pi occasioni quella magistratura ha giusta-
mente osservato che « il principio che informa il controllo esterno ne
viene vulnerato »; anche perché, il riscontro espletato da « singoli
funzionari, pur di grado elevato, snatura la funzione che la legge ha
voluto affidare alla Corte, che & un collegio » (1), in quanto verrebbe
a mancare uniformitd d’indirizzo nelle determinazioni di quellorgano
di controllo.

E da vedere poi se, una volta riconosciuta Pindispensability
del riscontro interno — nella sua totale accezione di riscontro di lega-
lith e di merito — tali principi debbano estendersi ad esso, ovvero
costituiscano una tipica peculiarita del controllo esterno.

9. — Premesso che esigenza permanente di qualsiasi organizzazione
amministrativa ¢ un’ordinata distribuzione di competenze con le con-
nesse responsabilitd, che perd devono cssere cffettive, ossia discipli-
nate «con norme di sicura e rigorosa applicazione », la commissionc

(1) Rarcolta di athi parlumeniari, vol, 1, rclazione generale, cit., p. 20ss.

propone di abolire il controllo preventivo esterno sulle spese, nel
ptesupposto che Amministrazione deve poter «trovare ncl proprio
seno 1 mezzi di controllare se stessa... ed ¢ qui che soccortono listi-
tuto della Ragioneria ¢ la funzione ispettiva ».

Come devono cssere strutturate ¢ quale dev’essere 1l campo di
attuazione delle funzioni di ragioneria ¢ ispettive ?

Precisato che «alla Ragioneria spetta il compito altissimo di ap-
prestare chiari ¢ rapidi mezzi di controllo, ... comunicandole ognt ele-
mento che nel quadro generale dell’azienda va riassunto in forma con-
tabile », viene soggiunto che «aleri mezzi devono coesistere, ¢ prin-
cipalmente deve coesistere la funzione ispettiva intesa a sindacare an-
che il merito degli atti amministrativi »,

« Altro mezzo di controllo attivo —— poiche ogni controllo pre-
ventivo esterno & abolito — deve PAmministrazione trovare nella
funzione ispettiva esercitata normalmente, ma saltuariamente, non da
un corpo d’ispettoti, che per Vinveterato esercizio della funzione acui-
scono il loro spirito critico, ma che non conoscono le difficolta del-
Pazione, ¢ che spesso agiscono sulla base di formulari preordinati,
ma da funzionari della stessa Amministrazione attiva che con le diffi-
coltd dell’azione si trovane in contatto, come i funzionar da control-
lare » (1) o

Se, petd, da un lato si vuole rafforzare il riscontro intetno delle
Ragionerie centrali, dall’altro, si vuole, « per maggior garanzia », che
. il direttore capo di ragioneria continui a dipendere direttamente dal
: Ministro, ossia dall’ Amministrazione controllata.

Come si possa rafforzarc il controllo interno in tali condizioni,
; non ¢ detto chiaramente, ‘
Tn compenso — ed anche questo non & nuovo — si consiglia di
far partecipate il predetto funzionario alle riunioni del consiglio di
amministrazione del Ministero cui ¢ « addetto » quando sia in discus-
sione la carriera dei propri collaboratori.

{1) Raccolta di atti partamentars, vol. 1, relazione su 1l controllo ecc. 3, cit., pp. 166-167.
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Non si ignora, né si contesta, dunque, esigenza di un controlto
sul contenuto finanziario ed economico degli atti amministrativi.

Si ammette che «il controllo eseguito prima dall’ Amministra-
zione ¢ poi dalla Corte del conu... & controllo puramente formale;
) . .

'esame di merito manca completamente e quello formale non & cfii-

cace »; sl riconosce che il riscontro economico « esiste dovunque, quan-

do manchi al dominus 1a possibilita di attendere personalmente all’ Am-
ministrazione » (1) ma Pesercizio cffettivo di esso deve essere affidato
— secondo la commissione — ad ispettori della stessa Amministra-
zione; ci6 significa che, nel suo pensiero, il dowinns non ¢ lo Stato,
bensi la singola Amministrazione.

Nella concezione della moderna dottrina del diritto costituzionale
c amministrativo tale tesi lascia non poche perplessita.

Essa esaspera Ja discrasia gid esistente tra gli organismi ammini-
strativi dello Stato, non contribuendo certo alla soluzione del proble-
ma che & quello di pervenire, attraverso il controllo, ad una gestione
economicamente ¢ finanziariamente ctficiente.

Di nuovo, o di rinnovato, vi & I'obbligo per il direttore di ragio-
neria di unire al fascicolo ordine scritto del Ministro, ai finl dell’csa-
me di responsabilita, quando le ragioni del rifiuto del suo visto su un
atto di impegno o su un mandato non siano condivise dal Ministro
stesso, nonché I'obbligatorietd della firma del direttore generale com-
petente su ogni arto di spesa.

Inoltre, si suggerisce di unificare le Ragionerie presso le Inten-
denzc di finanza ¢ quelle locali (Prefetture, Arsenali, ecc.), in modo che
il riscontro sulle medesime da parte della Ragioncria generale possa
divenire pit frequente ed efficace.

T.e scritture contabili devono esscre revisionate tecnicamente, in
maniera da renderle pitt pronte, pitt semplici, pitr esplicative ¢ quindi
pitt utili.

(1) Ruareolta de stti parlamentars, vol. [, relazione su - Il controllo, ecc. w, cit., p. 150,

In materia di bilancio preventivo, infine, si proponc di ridurre
Pesposizione ai soli capitoli nuovi ¢ a quelli di cul si debba variare lo
stanziamento o la denominazione, escludendo gli altri, che cosl ver-
rebbero a costituire una sorta di fondo consolidato di tipo inglese,
in quanto contemplino spese di caratterc permancate nella misura e

nella destinazione.

10. — Della Ragioneria gencrale dello Stato e delle sue attribuzioni
in particolare si tratta nella relazione della sottocommissione incari-
cata di studiarc e proporre modifiche allorganizzazione del Mini-
stero del tesoro.

Degna di nota ¢ Ja proposta di abolire la divisione di ragionetia
presso la Direzione generale del tesoro, « data la presenza di una Ra-
gioneria generale, considerato anche che lo stato di dipendenza non
permette il libero svolgimento della sua azione di controllo » (3).

Qui, dunque, si ammette per un Caso particolarc cio che si nega
come principio generale, ossia che la dipendenza ostacoli il libero
svolgimento dell’azionc di controllo; il che & sintomatico.

Per la Ragioncria generale dello Stato, da una parte s1 dice che
¢ uma generale revisione delle scritture in uso si rende... indispensa-
bile... ai fini di ottenere che la funzione riassuntiva affidata alla Ragio-
neria generale sia effettiva », e che si ravvisa « opportuno che i funzio-
nari... delle Ragionerie provinciali dipendano dalla Ragioneria genc-
rale medesima, la quale dovrebbe presiedere a tutto il movimento con-
tabile per Punicitd delle scritture » (2); dall’altra si afferma che essa
«si & assunta un vasto compito che turba Popera delle Ragioneric
centrali », perche « la tutcla della situazione finanziaria ¢ diventata per
essa un’opera di controllo sull’azione amministrativa ¢ sulla valu-
razione dei bisogni di ciascun Ministero, un’opera non suffragata dalla
necessaria competenza » (si badi che qui si verte in materia di bilanct

(1) Raccolta di atti parlameiari, legisl, XXVI, vol. 11, doc. 11 bis, cit., p. 120.
(2) Racevlta di atti prrlamentari, vol. I, relazione su » Il contralle, cec. », cit., pp 168-169,
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e che gia si & affermata Vuntcitd di scrittare ¢ quindi di tutta.la gestione
finanziaria statale), mentrc «Ja vigilanza sulle scritrure contabili e sulla
loro riassunzione si & trasformata in ua vero e proptio sindacato sul-
Popera delle Ragionerie centrali » (1).

Qui il garbuglio dei concetti diventa inestricabile: la professio-
nalitd diventa incompetenza; il coordinamento tecnico—contabile si
trasforma in invadenza; il riscontro interno, che resta sempre riscon-
tro, si vuole mancipio dell’organo da controllare.

In verita, si vuole escludere — nella sostanza — P'azione coordina-
trice e responsabile del Ministro del tesoro, in contrasto con la test
dell’unicita della finanza statale € quindi della politica economica delio
Stato sostenuta da nomini di prestigio e della competenza dt un Cavour,
di un Cambray-Digny, di un Depretis o di un Luzzatti; espressione
preferisce localizzare sulla parte (la Ragioncria generale dello Stato)
¢iéd che si vorrebbe riferire al tutto (il Ministero del tesoro), quasi che
un organo tecnico-amministrativo, quale che sia la sua posizione Isti-
tuzionale e per quanto generali ed importanti siano le sue attribuzioni,
possa mai determinare autonomamente gli inditizzi generali della poli-
tica cconomica e finanziaria dello Stato; non si tien conto del fatto,
palese fin dalla sua istituzione, che Iz Ragioncria generale & scmpre
stata, ed & tuttora, alla dipendenze del Ministto del tesoro, diretto
responsabile della gestione economica dell’azienda statale unitaria-
mente considerata. :

Permane, dunque, la singolare concezione secondo la quale lo
Stato di diritto, che & Stato—persona, & unitario sotto il profilo etico e
politico~costituzionale; non lo & pilt come Stato—amministrazione. Fin
quando la sua personalitd si estrinseca nclla formazione delle legge,
nell’attuazione del diritto positivo, ovvero si manifesta nella elezione
dei fini (scelte politico-sociali), lo Stato ¢ unico titolare di diritti, di
obbligazioni e di rapporti: non ¢ pi tale quando si predispone 2 rea-

{1} Raccoilta di atti parlamentari, vol. 11, relazione sul riordinamento del dlinistera del teso-
19, p. 120,
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lizzarc 1 presupposti della sua esistenza, a tradurre in attivitd concreta
tutte le alere funzioni che ad esso e ad esso soltanto fanno capo.

Cid non toglie che si continui a parlare di finanza «statale », di
bilancio «dello Stato »; di economia « statale ».

In fatto di coordinamento contabile e di controllo, ciascuna Am-
ministrazione costituisce un dowminns in base alla concezione ancora
dominante.

11 pregiudizio che essa comporta per gli interessi economic dello
Stato, come per Peconomia nazionale, non ha bisogno di esscre dimo-
strato in dettaglio.

11. — Come si & gia accennato, 1l Governo Bonomi, avvalendosi
dei poteri straordinari derivatigli dalla citata legge 13 agosto 1921,
n. 1080, predispose ben 96 provvedimenti per la riforma della pub-
blica Amministrazione, di cui 26 ebbero, fino al 31 gennaio 1921, la
forma del decreto reale.

Alcuni di essi interessavano il Ministero del tesoro e la contabi-
lita di Stato.

Nell’elaborazione di detti provvedimenti i} Govemno non st era
sempre uniformato alle proposte ed ai suggerimenti della commissione
d’inchiesta del senatore Cassis, né aveva seguito le procedure consi-
gliate dalla commissione consultiva presieduta da senatore Zupclli,
determinando, per tali motivi, forti contrasti in Parlamento.

Per quanto riguarda, in particolate, il controllo, la speciale com-
missione nominata dal Ministro del tesoro aveva proposto Paboli-
sione del riscontro preventivo della Corte dei conti sulle spese; ma lo
stesso Ministro del tesoto considerd che non potessero modificarsi le
attribuzioni di «un istituto che & ormal radicato nella nostra Ammini-
strazione »; ¢ poiché convenne che non fosse neppure possibile sop-
primere le Ragionerie centrali, « che rappresentano Yorgano contabile
necessario in qualsiasi azienda », propose una via di mezzo, ossia di
« accostare il controllo della Corte del conti alle Ragioneric in modo
che si esplichi... avvalendosi delle scritture e dell’opera delle Ragionerie
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medesime, ¢ sostituendo cosi alla formale registrazione degli atti 'ap-
posizione del visto », tranne che per i decreti reali, la cul registrazione
sarebbe avvenuta mediante conservazione di copia nei suoi archivi (x).

Diversamente da quanto la Corte dei conti aveva sempre soste-
nuto, gli uffict della Corte stessa avrebbero dovuto essere decentrati.

Si prevedeva che il Ministro non poteva dare 'ordine scritto al
direttore di ragioneria nei casi di atti di impegno o di pagamento
per somma eccedente lo stanziamento disponibile, ovvero per errata
imputazione; negli stessi casi il rifiuto di registrazione della Corte dei
conti era assoluto ¢ annullava atto (2).

I progettato riordinamento riguardava anche la materia dei con-
tratti, in ordine alle procedure di appalto di lavori ¢ forniture e di limiti
di somma per il parerc degli organi consultivi, nonche quella dei pa-
gamenti, con un allargamento dell’uso dei mandati di anticipazione
¢ del relativo utilizzo 2 mezzo di ordinativi.

12, - Dei numerosi schemi di provvedimento predisposti, pochi
giunsero alla discussione delle Camere, nessuno di essi si concretd in
precetto legislativo, non certo per difetto di contenuto o di forma,
ma perche il Parlamento italiano e il Paese subivano in quel periodo
la grave crisi politica che doveva sfociare nell’avvento del regime
fascista,

1] materiale predisposto trovd comunque utilizzazione da parte
degli womini politici succedutisi alla guida del Paese.

Verso la fine del 1922, infatti, il Gabinetto presicduto da Musso-
lini presentd alla Camera un disegno di legge concernente « delega.
zione di pieni poteri al Governo del Re per il riordinamento del siste-
ma tributario e della pubblica Amministrazione » da attuarsi entro 3
mesi dall’entrata in vigore della legge delega.

(1) Raccolta di athi parfamentari, legisl. XXVI, vol. I, doc. XIII bis, p. 331 85,
(2} Rareolte di atti parlementari, vol. 11, doe. XTI bis, cit,, p. 341.
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Piii specificatamente, le norme delegate dovevano avere lo scopo
di semplificare il sistema tributario, adeguarlo alle nccessita del bi-
lancio ¢ distribuire meglio il carico delle imposte, nonché di ridurre
le funzioni dello Stato, riorganizzare i pubblici uffici ed istituti, ren-
dere pit agibili le funzioni ¢ diminuire le spese.

La legge, approvata dalla Camera non senza contrasto del relatore
di minoranza, onorevole Mattcotti, entrd in vigore il 3 dicembre
1922 col n, 16or1.

T.a relazione di maggioranza (onorevole Salandra) posc in risalto
Vindispensabilita della dclega richiesta dal Govesrno per attuare
quella revisionce generale della pubblica Amministrazione ¢ della con-
tabilitd di Stato, che da tutti ¢ da terpo auspicata, non poté realizzarsi
in precedenza; il relatore di minoranza, invece, pur dichiarandosi con-
vinto « che esistono notevolt economie da realizzare, che vi sono uf-
fici da abolire, energie intorpidite da svegliare, organi parassitari ¢
ingombranti da resecare » (1), sostenne che la soluzione del problema
doveva essere cercata in sede parlamentare.

13. — Per quanto riguarda, in particolare, le disposizioni concer-
nenti la contabilita generale dello Stato, le innovazioni di grande rilievo
si ebbero nel 1923 con un disegno di legge promosso dal Ministro
delle finanze (2) del tempo De Stefani in virth della predetra legge di
delega n. 1601, che si concretd poi nel regio decreto 18 novembre
1923, 1. 2440.

Nella relazione governativa che accompagna tale disegno di legge
viene preliminarmente rilevata la necessita di adeguare le leggi in ma-
teria al ritmo sempre pit accelerato della vita economica e di raffos-
zare il sistema dei controlli onde garantire nel contempo una gestione
cauta e regolare della pubblica finanza.

(1) Awi del Parlaments ftalisu, Jegis), XXVI, doc. n. 1810 A, p. 9.
(2) Con il r. deereto 31 dicembre 1922, n. 1700, era stata stabilita Ja fusione del Mini-
stero del tesoro con quello delle finanze.
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Per quanto concernc lo snellimento delle procedure, le modifica-
zioni pitt notevoli recate da detto disegno di legge riguardano i con-
tratti e la forma dei pagamenti,

Per 1 contratti, anziché mantenere la prefetenza data dalle preesi-
stentt norme all’asta pubblica, viene lasciata all’ Amministrazione la fa-
colta di adottare la licitazione privata, quando questa risulti pit oppot-
tuna. L’esperienza aveva dimostrato, infatti, che tale seconda forma
consentiva, non-meno dell’asta pubblica, di conseguire le condizioni pitt
favorevoli possibili, mentre riusciva pit sollecita € meno dispendiosa.

Vicne ammesso, inoltre, I'appalto-concorso, gid adottato con
buoni risultati per le opere pubbliche in applicazione del decreto luo-
gotenenziale 6 febbraio 1919, n. 107, ¢ che offriva il vantaggio di far
concotrere le iniziative private alla formazione dei migliori e pm eco-
nomici progetti tecnici per 'esecuzione dei lavori.

Altre disposizioni che valgono a conferire speditezza all’azione
amministrativa riguardano Pelevazione dei limiti di somma dei con-
tratti per i quali occorre sentite il parere del Consiglio di Stato ¢ so-
prattutto quella che presctive il visto preventivo della Cotte dei conti
per 1 soli contratti di importo eccedente le lire 20.000, riservando alla
Corte stessa Pesercizio del riscontro di legittimita, ad essa proprio,
sulle spese relative ai contratti minori in sede di pagamento.

Relativamente ai pagamenti, viene attuata un’innovazione pin
rispandente agli usi dellattivith economica, sostituendo, in via nor-
male, al mandato diretto assegno tratto sull’istituto bancario incari-
cato del servizio di tesoreria (1).

Per ci6 che riguarda il bilancio dello Stato, le norme del regio de-
CLeto n. 2440 recano un lieve spostamento, da novembre a dicembre,
del termine per la presentazione al Patlamento del conto consuntivo
dellesercizio decorso, ¢ da novembre 2 gennaio, di quello per la pre-
sentazione degli stati di previsione per Pesercizio futuro.

(1) Dopo varie proroghe, I'uso di tale assegno venne perd abbandonato ¢, infine, con la legge
1° maggio 1930, n. 450, furono abrogate le relative disposizioni.
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14. ~ Precise € compiute norme sono contenute, infine, per 'ac-
certamento delle responsabilitd dei pubblici funzionari, nei riguardi
della gestione finanziaria dello Stato.

| funzionart amministrativi autorizzatl ad assumere impegni ¢ a
disporre pagamenti, nonche i capi delle Ragionerie centrali, sono col-
piti da speciale sanzione finanziaria quando impegnano UAmmini-
strazione oltre le disponibilitd dei fondi di bilancio e sono dichiarati
espressamente responsabilt dei danni che da colpa, negligenza o inos-
servanza degli obblighi loro demandati dalle leggi derivino allo Stato.
E sancita altresi la responsabilita degli ordinatoti secondari di spesa
da pagarsi su ruoli, ¢ di ogni altro funzionario ordinatore di spesa e
pagamenti per quanto rignarda Uesattezza delle liquidazioni ¢ 1a rego-
larita der documenti.

Le norme generali sulla responsabilita di tutti i pubblici funzio-
nari vengono opportunamente integrate, col precipuo scopo di taf-
forzate la tutela degli interessi dell’erario. In particolare, per assicu-
rare un pit giusto rigore negli accertamenti, viene stabilito obbligo,
per i ditettori generali ¢ capi scrvizio, di denunciare alla Corte del
conti tutti { casi di perdita o danno risentito dallo Stato, che vengono

loro conoscenza, sotto sanzione di corresponsabilitd pecuniaria,
quando sia omessa denuncia, per dolo o per colpa grave, a catico det
responsabili.

Pet quanto riguarda pit specificatamente i} controllo sugli atti
dell’ Amministrazione, fu emanato il regio decreto n. 2441 sotto la stcs-
sa data del 18 novembre 1923, che lascia alla Corte dei conti piena auto-
nomia di decisione citca Uesercizio della facolta di effettuare il riscontro
dei titolt di pagamento, mediante funzionari all’uopo distaccati presso
le Amministrazioni e, in generale, scegliendo quella forma che, nel-
Pinteresse dello Stato, meglio concilii le esigenze di un pit spedito
andamento dei servizi con le gatanzie per erario.

Altra importante modifica in questo campo riguatda la registra-
zione dei provvedimenti con tisetva, per la quale si rafforza notevol-
mente l'esercizio del controllo prescrivendo, fra 'altro, che non puo
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domandarsi la registrazione con riserva su deliberazione di un Ministro
dimissionario, lc cui facoltd, lmitate all’ordinaria amministrazione,
non debbono giungere all’attuazione di provvedimenti giudicati non
conformi alla legge.

La relazione del De Stefani ai duc provvedimenti sopraindicati
cosi concludeva: « Come gid per un lungo periodo le leggi anteriori
valsero a garantire la regolarita della gestione finanziaria, cosi deve
ritenersi varranno ora a dare analogo frutto le nuove disposiziony,
in armonia con le attuali necessita ¢ col progressivo sviluppo dei ser-

vizi dello Stato, determinato, anche in parte, dalla cresciuta estensione
del territorio nazionale ».

15. - Prima dello scadere del termine di tredici mesi stabilito per
Pattuazione delle leggi delegate in materia di riordinamento della con-
tabilita gcnerale dello Stato e di controlo degli atti amministrativi,
furono posti in essere 1 previsti provvedimenti e portato a termine il
lavoro di revisione e di coordinamento delle nuove normative,

Nel corso dell’anno 1923, infatti, oltre al citati regi decreti nn.
2440 ¢ 2441, vennero emanati numerosi altri provvedimenti aventi di-
retta attinenza con la materia anzidetta ¢ quindi con le peculiari fun-
zioni di tutela dellerario affidate alla Ragioneria generale dello Stato.

L2 necessita di riordinare il servizio delle provviste per lo Stato,
indispensabile al buon funzionamento delle pubbliche Amministra-
zioni, consiglio una riforma sostanziale del servizio stesso, che da
tempo cra divenuto dispendioso senza corrispondere pienamente alle
esigenze dell’ Amministrazione.

« Quintino Sella — ¢ detto nella relazione al regio decreto 18 gen-
naio 1923, 1. 94, istitutivo del Provveditorato gencrale dello Stato - -
nel decreto 17 febbraio 1870, con cui istituiva Peconomato generale
presso it Ministero per 'industria, lo concepiva come un ente unico che

doveva provvedere con criterio generale a quanto era necessatio pet lo

Stato. Ma la concezione del grande statista piemontese restd senza la
sua completa cd efficace attuazione, ¢, mentre 'Heonomato generale
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vedeva diminuire le sue attribuzioni, sorgevano economati in tutti i
Alinisteri, i quali ispiravano Popera loro a criteri singoli senza tener
conto alcuno del dispendio conseguente alla mancanza di criteri unici
ner le forniture di Stato .

«Lo Stato deve essere esempio a tutti di una amministrazionc
¢che trovi nella bene intesa parsimonia il proprio decoro e la propria
finalit... ed ¢ insieme neccssario che penetri in tutti una maggiore
coscienza del valore del denaro dello Stato ¢ dei sacrifici che per la
sua disponibilitd sono imposti alla nazionc » (1).

Per queste ragioni veniva istituito il Provveditorato gencrale dello
Stato, che, «alle dipendenze esclusive del Ministero delle finanze »
doveva svolgerc la funzione di «acquirente, conservatore ¢ distribu-
tore di quanto possa occosrere in ogni ramo della pubblica Ammint-
strazionc », ¢ realizzare la maggiore cconomia nelle gestioni ad esso
afhdatc.

Sotto la stessa data del 13 gennaio 1923, con regio decreto n. 98,
veniva modificata Ja disciplina degli impegni di spesa, stabilendo che
«ove, per qualsiasi motivo di irregolariea, il capo ragioniere non
creda di poter apporre il suo visto ad un atto di impegno di spesa,
ne riferisce direttamente al Ministro »,

« Quando il Ministro giudichi che, ¢id0 non ostante, l'atto di im-
pegno debba avere corso, da un ordine scritto al capo ragioniere, il
qualc deve escguirlo. Tale ordine scritto deve, in qualsiasi caso, cssere
firmato dircttamente dal Ministro e¢d ¢ comunicato dal capo ragioniere
alla Corte dei conti con Patto medesimo ».

1’ordine del Ministro non poteva perd esserc dato nel caso di
spesa eccedente la somma stanziata nel relativo capitolo di bilancio
ovvero di imputazione ad un capitolo diverso da quello indicato ov-
vero ancora quando Pimputazione era riferibile ai residui anziche alia
competenza ¢ viceversa,

1) Relazinne De Stefani al Re, 18 gennaio 1923, in Rarcalta ece., cit., vol. VI, parte
1, p. 8
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16. — Sempre in attuazione della citata legge di delega 3 dicembre
1922, 0. 1601, veniva poi cmanato il regio decreto 28 gennaio 1923, n.
126, col quale si stabill che «gli uffici di ragioneria delle Ammini-
strazioni centrali cessano di appartencre alle Amministrazion stesse
¢ sono trasferiti alla dipendenza dirctta del Ministero delle finanze »
¢ che il relativo personale « fara passaggio nei ruoli di ragioneria,
d’ordine e subalterno del Ministero stesso ».

Venne altresi disposto che «i provvedimenti di qualsiasi natura,
dai quali derivino variazioni nelle entrate e nelle spese, debbono essere
inviati al Ministero delle finanze, pel tramite delle Ragioneric centrali ».

Si realizzavano cosi le idee ed i propositi che illustri vomini di
Stato come il Depretis, il Finali e il Luzzatti avevano da tempo con-
cepito, ma che non avevano potuto trovate i dovati consensi in assenza
di una visione unitaria delle funzioni amministrative dello Stato e dei
relativi controlli.

L'otientamento verso wun riscontro sostanziale e non soltanto for-
male della gestione statale suggerisce anche Popportunita di valoriz-
zare le funzioni del Consiglio dei ragionieri che, istituito dal Sella,
aveva offerto finora preziosi servizi solo nelle materie tecnico—con-
tabili.

Si dispone infatti con questa nuova legge che il Ministro delle
finanze, ogni qual volta lo creda opportuno, convochera il Consiglio
dei ragionieri per esaminare ¢ valutare Iandamento dell’attiviea di
spendita dello Stato e proporre i provvedimenti che si rendessero
necessari onde ridurre le cccedenze d’impegni.

Di grande rilievo appare anche il successivo regio decreto 25 mar-
20 1923, n. 599, che, ribadendo il concetto di distacco delle Ragionetie
centrali dalle Amministrazioni attive, gia insito ncl precedente regio
decreto n. 126, dichiara che «le Ragionerie delle Amministrazioni cen-
trali sono uffici del Ministero delle finanze, alle dipendenze della Ra-
gioneria genetale dello Stato ».

I processo di unificazione e di razionalizzazione del riscontro
degli atti del’ Amministrazione statale & ormai un fatto compiuto;
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Pauspicata confluenza di tutte le funzioni di controllo interno in quel-
Porgano che oltre cinquant’anni prima cra stato posto al centro del-
'apparato amministrativo per regolare le attivita contabili e finanzia-
rie poteva dirsi finalmente attuata,

Ma la validita della nuova impostazione data alle funzioni di ri-
scontro iaterno dell’Amministrazione statale trova il suo maggiore
sostegno nclla stessa formulazione della legge.

Vienc in essa infatti esplicitamente sancito che «nell’adempi-
mento delle proprie funzioni, le Ragionerie osservano ¢ vigilano per-
ché siano osservate le leggl e tutte le disposizioni impartite dal Mi-
nistro delle finanze: 4) per la conservazione del patrimonio dello Sta-

10 b) per Pesatto accertamento delle entrate; ¢) per la patsimoniosa

e corretta gestione dei fondi autorizzati per le spese delle varie Ammi-
nistrazioni ».

Collaborano; inoltre, al regolare andamento dei servizi per quanto
si riferisce alla gestione finanziaria ¢ al disimpegno delle attribuzioni
di caratterc contabile.

Stabilisce altresi il citato regio decreto n. 599 che alle Ragionerie
delle Amministrazioni centrali spettano, per lesame finanziario, le
trattazioni riflettenti il bilancio ed inoltre, tutte le attribuzioni loro
derivanti dalle leggi ¢ dai regolamenti, nonché dagli ordinamenti in-
terni delle singole Amministrazioni.

Anche il collegamento tra le Ragioneric centrali e la Ragioneria
generale dello Stato viene disciplinato con il provvedimento che si
sta illustrando.

« I direttori capi di ragioneria — stabilisce al riguatdo art. 3 —
riferiscono al Ministro delle finanze, pel tramite della Ragioneria gene-
rale 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 particolas-
mente sull’andamento degli impegni, affinché possano cssere adottati
in tempo utile i provvedimenti occorrenti per evitare eccedenze in

coenfronto degli stanziamenti autorizzati ».
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Per poter offrire un’efficace collahorazione nell’adempimento dei
compiti amministrativi, due condizioni andavano soddisfatte nel nuovo
ordinamento delle Ragionerie centrali, come parti integranti della Ra-
gioneria generale delio Stato, in cui si assommano le maggiori respon-
sabilitd: concentrare in esse turte le funzioni contabili e di riscontro
mterno, legale ¢ di merito; rendere indipendenti i loro dirigenti. Viene,
percid, disposto che non possono essere affidati dalle singole Ammi-
nistrazioni ad aleri ufhici compiti ed incarichi comunque compresi nclle
funzioni delle Ragioneric ¢ che & riscrvata al Ministro delle finanze ia
nomina dei direttori capi delle Ragionerie medesime, su proposta del
Ragioniere generale dello Stato di concerto col Ministro interessato.

Non ¢ autonomia completa, almeno sul piano morale (il « con-
certo » non pud prescindere da considerazioni del genere, anche se
pol sul piano pratico non sfocia in apprezzamenti soggettivi), ma in-
dubbiamente un buon passo avanti ¢ compiuto in tal senso.

H divieto di athdare ad uthci diversi compiti di pertinenza delle
Ragioneric centrali elimina ogni possibilita di evasione al precetro
della legge sia in materia contabile che di riscontro.

Cid non significa che le Ragloneric possano porsi in posizione di
netta antitesi agli uffici amministrativi, giacche¢ Pazione delle mede-
sime, se importa soprattutto vigilanza e controllo, ¢ intesa anche come
funzione di collaborazione per il miglior disimpegno dei compiti isti-
tuzionali di detti uffici; il che non pregiudica I"attuazione rigorosa delle
funzioni di riscontro.

17. -~ In relazione a tali pitt impegnativi compiti, Porganico del
personale di concetto delle Ragionerie centrali viene ampliato, anche
per dar modo alla Ragioneria generale dello Stato di intepsificare le
ispezioni sugli uffici di ragioneria locali,

Il concetto di vigilanza viene meglio delineato con il regio decreto
legge 29 giugno 1924, n. 1036, in base al quale le Ragioneric centrali
presso le singole Amministrazioni, « nell’esercizio della vigilanza loro
affidata sulla gestione del patrimonio ¢ del bilancio dello Stato, deb-
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bono assicurare che la gestione medesima sia condotta nei modi finan-
ziariamente pit proficut ».

Viene cosi esplicitamente immesso nel nostro sistema amimini-
strativo i} principio secondo il quale il controllo delle Ragioneric
centrali va inteso non soltanto come accertamento suila legalita e rego-
Jarita degli atti amministrativi, ma anche ai fini della valutazione della
convenienza delle operazioni che gli atti stessi comportano sotto il
profilo economico ¢ finanziario.

'I'rattasi di una norma di condotta che non pud condurre a posi-

tivi effetti pratici se non ne viene precisato il valore teleologico. lid ¢

a questo fine che lo stesso regio decreto legge n. 1036 da facoltd al Mi-

nistro delle finanze di dettarc - - ove occorra -- - le norme per Vesecu-
zione di quel decteto, convalidato con la legge 18 marzo 1926, n. §62.

Tl decreto ministeriale 12 agosto 1924, che assunse valore di leg-
ge delegata in seguito alla convalidazione del citato regio decreto
legge n. 1036, precisa, anzitutto, che le Ragioneric centrali hanno l'ob-
bligo di richiamare Pattenzionc dei singoli Ministri in tutti i casi in
cui ~— a lora avviso — nella gestione delle spese si rende possibile
evitare o ridurre aggravio di bilancio; il che significa che esse sono
tenute ad esaminare i motivi e le nccessita delle spese impegnate od
ordinate dalle singole Amministrazioni, ossia ad esercitare un tiscontro
di merito che, ovviamente, non pud avere valore ostativo, o di veto,
nel senso che, di fronte alle osservazioni del direttore di ragioneria, puo
sempre prevalere il diverso avviso del Ministro compctente 2 mezzo
delPordine scritto, di cui all’art. 64 della legge di contabilith (regio
decreto 18 novembre 1923, n. 2440).

Interessa sottolineare in proposito che il direttore di ragioneria,
ogni volta che ritenga di formulare rilievi di particolare importanza
nellesercizio delle sue funzioni, deve renderne edotto il Ministro delle
finanze per il tramite del Ragioniere gencrale dello Stato. Lo stesso
avviene per tutti gli altri rilievi che non vengano accolti dall’ Ammini-
strazione ¢ per quelli i cui chiarimenti forniti da quest’ultima non si
considerino sufficienti,
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Stabilito, dunque, che le Ragionerie centrali, come organi interni

dell’ Amministrazione attiva, facenti capo alla Ragioneria generale dello
Stato e, quindi, al Ministro delle finanze, debbono espletate anche il
riscontro economico o di merito sugli atti comunque rifiettenti Ja ma-
teria del bilancio

ad eccezione di quelli indicati all’art. 1, comma 2,
del decrero ministeriale su citato, ossia quelli relativi alla preparazione
del personale e alla difesa nazionale — poteva ben sottindendersi che
tale riscontro dovesse riguatdare la congruitd, Peconomicitd, Pui-
itd delle spese in una visione necessatiamente unitaria dell’azienda
dello Stato, senza invadere la competenza istituzionale degli uffici am-
ministrativi ¢ scendere in apprezzamenti eirca Popportunitd ¢ la con-
venienza politico—sociale degli atti da essi posti in esscre; poteva rite-
nersi, in altre parole, implicita o addirittura ovvia Pesistenza di una
linea di demarcazione tra le due sfere di competenza.

Tuttavia, si ravviso utile precisare che fa « vigilanza » non confe-
nsce alle Ragionerie centrali alcuna attribuzione nella formazione degli
atti amministrativi propriamente detti ¢ che la felativa responsabili-
ta « spetta esclusivamente alle singole Amministrazioni ¢ non cessa, né
resta in alcun modo diminuita, anche quando su di essi non siano oc-
corse osservazioni da parte delle Ragionerie »n.

Scopo della precisazione legislativa ¢ quello di stabilire in modo
inequivocabile che il Ministero delle finanze — e quindi la Ragioneria
generale dello Stato, come organo di austlio e di diretta collabora-
zione del Ministro responsabile — non ha funzioni preminenti rispetto
alle altre Amministrazioni statali, la cui autonomia di azione e la cor-
relativa responsabilita rimangono intatte, ma deve poter considerare
tutta Pattivita amministrativa dello Stato sotto il profilo di conve-
nienza globale e assicurare, quindi, il necessario equilibrio tra le
risorse finanziarie effettivamente disponibili e le svariate esigenze da
soddisfarc.

L’aspetto precipuo delazione di riscontro delle Ragionerie cen-
tralt ¢ dunque quello di valutare i reali riflessi finanziari delle determi-
nazionl amministrative, sia ai fini della convenienza ed opportunita
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dei singoli atti, che per rilevare e indicare se gli atti stessi siano com-
patibili con 1 prestabiliti indirizzi generali di politica cconomica.

T.e complesse e delicate attribuzioni della Ragioneria gencrale
dello Stato, gid enunciate sinteticamente dalla citata legge di contabi-
lita generale n. 2440, sono ulteriormente psecisate dal relativo rego-
lamento n. 827 e dal successivi provvedimenti in materia, ma la loro
effettiva portata difficilmente pud esscre determinabile atfraverso le
enunciazioni normative.

Sono attribuzioni che spaziano in. campi vastissimi e di svariata
natura, € che richiedono un continuo adattamento manoe a mano che
la sfera di azione dello. Stato si allarga dal campo propriamente isti-

tuzionale a quello economico ¢ sociale.

18. — Dopo la riforma De Stefani, due zleri problemi si presenta-
rono all’attenzione del legislatore nel settore amministrativo-contabile:
la disciplina deilattiviti del portafoglio dello Stato e la correlazione
fra la gestione del bilancio di competenza ¢ il movimento di cassa,
conseguente alle operazioni di bilancio.

Nella relazione ministeriale al disegno di legge all’uopo presen-
tato al Senato il 22 ottobte 1928 (divenuto poi legge 9 dicembre 1928,
n, 2783), viene posto in rilievo 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 emettono
in rimborso dei pagamenti eseguiti all’estexo per loro conto, mentre
quello consuativo & completo ma tardivo.

11 fatto che si tratti di gestione fuori bilancio — & detto nella rela-
zione stessa — non deve costituire deroga al principio generale del
riscontro preventivo su tatti gl atti e provvedimenti che possono
sfociare in concrete operazioni di portafoglio.

A questo proposito, il scnatore Mayer, relatore del disegno di
legge, dopo aver ricotdato I'enorme sviluppo della gestione del por-
rafoglio dello Stato 2 causa delle esigenze di guerra ¢ della crisi mone-
taria (nell’esercizio 19z5-26 si erano registrati ordini sulla tesoreria

19

P




per circa 34 miliardi di lire) osserva che « per motivi non streteamente
giustificati, tutea Pattivitd della gestione del tesoro, che si & sentita
la necessita di sottoporre in qualche modo ad un continuo controllo,
non ¢ stata sottoposta alla Ragioneria gencrale dello Stato, ma alla
stessa soltanto collegata in qualche aspetto -

« Le funzioni di controllo vere ¢ propric — soggiunge il sena-
tore Mayer — si & preferito attribuire invece alla Corte dei conti, con
un procedimento, s¢ non nuovo nell’organizzazione dei nostri pub-
blici uffici, quanto meno ghustificato da quelle poche eccezioni che in
tal senso erano state sinota costituite » (1),

Poiché si ravvisa indispensabile normalizzare la gestionc del por-
tafoglio dello Stato, onde evitare che -— come ¢ avvenuto in passato —
cssa possa influenzare I'equilibrio del hilancio, vengono opportuna-
mente disciplinate le relative operazioni con Vistituzione di pitt rigo-
rosi controlli interni all’origine, ossia su tutti gli atti di amministra-
zione che ad esse danno luogo, prescrivendo altresi anticipo dei fondi
per gli entt ed istituti pubblici che non intrattengano conto corrente
col tesoro, mentre nel caso che questo esista, basterd accertare Pesi-
stenza della disponibilita.

19. - Cid che pit interessa sottolincare del progetto in esame, per
i riflessi sulle attribuzioni della Ragionetia generale, ¢ la decisione di
voler avvicinare il piti possibile i risultati del bilancio di cassa a quelli
della gestione di competenza, fermo restando il principio per il quale
i controlli esterni ed interni devono avere per oggetto essenzialmente
quest’ultima.

Pur ¢ssendo esplicitamente definito atto interno, il bilancio o con-
to di cassa si appalesa di grande ausilio per I'amministrazione della
pubblica finanza, in quanto concorre all’attuazione di un armonico
contemperamento tra bisogni da soddisfare e disponibilitd occorrenti.

(1} Relazione Mayer al Senato, 17 novemhre 1928 in Raweolia ec., cit., vol. VI, pare I
DP- 114748
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T.c operazioni di tesoreria ¢ di portafoglio hanno evidenti riper-

cussioni sulla gestione del bilancio di competenza ¢, reciprocamente,
le variazioni di bilancio si riflettono sui movimenti di cassa ¢ di te-
soreria; percid si rende indispensabile un pit stretto collegamento
funzionale tra Ragioncria gencrale dello Stato e Direzione generale
del tesoro, attraverso la periodica comunicazione di documentl e di
notizie che interessino 1 rispettivi settori istituzionali di attivita,
1.’instaurazione di un collegamento tra i due massimi organi centra-
li dell’ Amministrazione finanziaria dello Stato trac motivo fondamenta-
lc dalla considerazione che la situazione di bilancio € quella di cassa pos-
sono, in un dato momento, sensibilmente differire, talche il Ragioniere
generale potrebbe esserc portato a formulare un determinato parere
su proposte di nuove o maggiori spese, in presenza di una dJata situa-
zione di bilancio, mentre potrebbe essere indotto ad avviso opposto
o comunque diverso quando fosse messo in grado di conoscere tem-
pestivamente ¢ compiutamente Ueffettiva situazione di cassa.

Del resto, gl ordinamenti anteriori prevedevano la compilazione
del preventivo di cassa, ma i criteri teenici adottati lo avevano trasfor-
mato in documento complesso e tardivo, quindi poco rispondente allo
scopo, che & quello di avere una visione sintetica € compiuta della
situazione di cassa. Se & inncgabile che il bilancio di competenza pre-
senta quei non pochi vantaggi che lo hanno fatto preferire in quasi
tutti gli ordinamenti amministrativo~contabili, ¢ anche indubbio che
esso ha il difetto di «avere un corso a sé stante del tutto indipendente
dalla situazione di cassa » (1).

I2 da ricordare in proposito che il preventivo di cassa, fino al 1913,
veniva presentato in appendice alla legge di assestamento. Quando il
bilancio di assestamento venne abolito, si stabili che il preventivo di
cassa sarebbe stato cgualmente comunicato al Parlamento, ma di fatto

per lungo tempo tale adempimento venne trascurato.

(1) Atti del Parlumento italians, Camera dei deputar, legisl. XXVIL, vol, XXXV, doc. n.

z239 .
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1l ripristino di questo documento, suscettibile di revisione perio-
dica (trimestralc) senza particolari formalita per la sua stessa natura
di «atto interno », tende dunque a «raggiungere la compiutezza di
preealcolazioni che da tempo il Senato aveva auspicata » (1).

E a questo fine che il disegno di legge in esame intende ripristi-
nare Pesercizio suppletivo gid prescritto dalla citata legge n. 3747 del
1859, M2 non per un Semestre, come questultima prevedeva, bensi
per un mese, col dichiarato scopo di ridurre la massa dei residuai che,
con la definitiva chiusura dell’esercizio al 30 giugno, raggiungevano
cifre cospicue.

La brevith del prolangamento attenua gli inconvenienti della du-
plicita di scritture contabili per tutta la sua durata e della possibilita
di crrori di imputazione, mentre le operazioni di cassa proprie del
nuovo esercizio tisultano limitate nel mese di luglio in quanto, di re-
gola, devono essere precedute dalle fasi delf’accertamento o della
liquidazione.

Il vantaggio di rale breve prolungamento risulta, pertanto, cvi-
dente quando si consideri che le pattite attive ¢ passive che al 30 giu-
gno si trovano « in fase prossima al versamento o al pagamento, sono,
nel fatto, vetsate ¢ pagate nei giorni immediatamente successivi, come
avviene per la gran massa di interessi sul debito pubblico relativi al
primo semestre; ad alcuni canoni di fitto, ecc. » (2).

In consegucnza del riptistino dell’esercizio suppletivo si sposta da
dicembre a gennajo anche la data di presentazionc del rendiconto al
Parlamento.

20. — Nel regolare la materia dei residui € la funzione del preven-
tivo di cassa, il disegno di legge in esame intesc anche precisare il
concetto giuridico—contabile dell’impegno, soprattutto in relazione
alle cosiddette « spese ripartite ».

(1) Relazione Mayer, cit, p. 1148,
(2) Arti del Parlamente jtaliane, Camera dei deputati, vol. XXXV, cit., doc. n. zz39.

17 chiaro — osscrva i} senatore Mayer — che solo motivi di ma-
linteso ossequio alla disposizione originaria possono aver indotto il
legislatore del 1924 ad annoverare fra 1 residul somme o stanziamenti
che giuridicamente tali non sono, giacche di fronte ad esst non csistono
terzi che ne vantino il soddisfacimento.

Conviene, percio, dare facoltd al Ministro delle finanze di elimi-
nare quei residui che possono considerarsi tali solo contabilmente, si
tratti di assegnazioni del «movimento capitali» relative ad oc-
correnze cui si provvede con accensione di debiti, ovvero di spese
ripartite, sulla cui guota annua non esista un effettivo impegno
verso terzi,

Altra innovazione della legge n. 2783 del 1928 riguarda il periodo
del riporto in bilancio dei residui agli effett della perenzione ammini-
strativa (ridotto a duc € a tre anni per le spese, rispettivamente, .ordi-
narie e straordinarie).

21. - Lactenzione in materia di controlli rimane sempre desta in
questo particolare periodo stotico e se nc continua percid 'appro-
fondimento dottrinale e pratico.

Pochi anni dopo Pentrata in vigore della nuova Jegge sull’ammi-
nistrazione del patrimonio e sulla contabilitd gencrale dello Stato, con
decreto del Capo del Governo 26 ottobre 1928, viene infatti nominato
un « comitato per i} perfezionamento dei metodi di lavora e di controllo
nelle Amministrazioni dello Stato », presieduto dall’ex Ministro De
Stefani.

Nella densa rclazione del 31 marzo 1929 & detto, tra 'altro, che ¢
indispensabile garantirc «una netta separazione del controllore dal-
Pordinatore della spesa e dagli organi addetti alla riscossione delle
entratc; un controllo che, senza ritardarc I'azione amministrativa degli
organi ¢ delle aziende di Stato, nelle suc varie esplicazioni formali ¢
materiali, la vigili a riguardo dell’assunzione ¢ dello svolgimento
degli impegni e delPaccertamento del diritto a riscuotere e deile
riscossiont ».
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Trattasi di concetti non nuovi in materia di controllo che tuttavia
fanno intravedere una pilt chiara e precisa presa di posizione di fronte
a questo delicato ¢ controverso problema.

Ad esempio, la sottocommisstone Cassis che, come si ricordera,
studis ex professo il problema del controllo nella pubblica Ammini-
strazione, indugio a lungo sull’esistenza 0 meno del «fatto logismo-
logico » per stabilire se la ragioneria, come disciplina, potesse anno-
verarsi tra le scienze pure o di metodo ¢ per dedurre che, se pure ad
essa pud riconoscersi una funzione di controllo accanto a quella fon-
damentale della rilevazione contabile e statistica, codesto controllo
deve effettuarsi nell’ambito di ciascun Ministero, come entiti econo-
mica ¢ amministrativa a s¢ stante, come « azienda » che regoli la pro-
pria gestione indipendentemente da rutte le altre, lc quali, nel loro
insicme, costituiscono Ja complessa azienda deflo Stato, soggetta
nella sua forma composita e nelle sue parti, al controllo del Par-
lamento, sia direttamente che attraverso Pistituto della Corte dei
contt.

Appare ora evidente come tale concezione, che ripeteva 1 motivi
di validita del vecchio sistema antcriore alla riforma del 1853, sia da
considerare del tutto superata.

la relazione conclusiva dei lavori del comitato presicduto dal
De Stefani, nel riaffermare Uimportanza del controllo di legittimita
al finc di garantire che Vazionce amministrativa rimanga nei lmiti
delle facolta consentite dalle leggi, ribadisce la necessita che questo
controllo venga escrcitato non parzialmente, ma in modo che risult,
per ogni atto, compiuto.

Ritiene perd che esercitare i controllo significhi anche vigilare
sulla condotta economica delle pubbliche Amministrazioni e che esso
debba racchiudere, oltreché aspetto formale ¢ giuridico dell’azione
amministrativa, anche economicita ¢ il modo con cul sono tutelati gli
intercssi dello Stato.

« L’opportuniti del controllo cconomico sulle spese ¢ sulle en-

trate — prosegue la relazione in parola - ¢ stata riconosciuta, oltre-

144

che nelle migliori legislazioni del mondo, anche nel nostro regio de-
creto legge del 29 glugno 1924 » {1}.

11 comitato propone infine di unificare gli organi del controllo,
garantendo la pib larga autonomia alPunico organismo cosi risultante,
che dovrebbe essere investito di poteri di annullamento degl atti per
i quali rifiuti il visto, mentre e contestazioni sui conti giudiziali do-
vrebbero essere deferite al Consiglio di Stato.

Come si vede, dopo parecchi decenni dai tentativi di soluzionc

del Sella ¢ del Cambray-Digny, il problema del controllo sugli atti

della pubblica Amministrazione permane vivo e palpitante, collocan-

dosi tra quelh che devono costantemente adcguarsi alPevoluzione

cconnmica ¢ sociale dello Stata,

(1) Relazione 31 masvo 1929 del « comitato per i) perfezionamenta dei metrodi di favoro
e di eontrollo nelle Amministrazinni dello Stato + = Provveditorato generale deflo Stato =
Rewma, 1929, D, G4 56
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CAPITOLO Vi

SOMMARIO: 1-4. La grande crisi dcl 1920-32 ¢ I'accentuarsi dell’intervento dello Staro nella vira
economicr e sociale del Pacse, L’iniziativa detl Governo per una riforma strutturale della Ra-
gioncria generale dello Stato. La legge 26 luglic 1939, n. 1037, che fssa il nuovo ordinamento
del’Istituto. — 5. Le attribuzioni delPIspettomato generale del bilancio, dell'Ispettorato ge-
acrale di finanza, dell’Tspettorato generale per ghi oxdinamenti del personale e dellIspettorate
generale per gli affari cconomici, — 6-7. Le contabilitd arzetrate, incomplete e disperse del pe-
riodo bellico e post-bellico. Gli uffici regionali di riscontro. — 8-g. L'attuazione del decen-
rantentd amministrativo, La fusione degli uffici regionali di controllo, Le Ragionerie regio-
nali e provinciali delle Stato.

1. — E stato in precedenza rilevato che i provvedimenti di revi-
sione della legge di contabilita generale dello Stato emanati nel periodo
192329, mentre definitono meglio ¢ ampliatono le attribuzioni della
Ragioneria geperale in relazione ai maggiorl compiti assunti dallo
Stato ¢ resero autonoma Vazione delle Ragionerie centrali rispetto
alle Amministrazioni controllate, lasciatono del tutto invariata la strut-
tura organica ¢ Pordinamento dei servizi sia della Ragioneria generale
che delle Ragionerie centrali da essa dipendenti.

Nel decennio successivo, I'accentuata presenza dello Stato nclia
vita del Paese — determinatasi inizialmente per arginare la grave crisi
cconomica ¢ monetaria del 1929-32 e, successivamente, per effetto
di pit ampi programmi sociali e soprattutto in dipendenza della pro-
gressiva intetferenza dell’azione pubblica ispirata al principio della su-
bordinazione degli interessi privati a quelli dello Stato — si sviluppd
oltre che con lampliamento delle attribuzioni degli esistenti organi
amministrativi e accentramento burocratico, con la creazione di enti
ed istituti che si affiancarono al’ Amministrazione ordinaria traendo
dal bilancio dello Stato in tutto o in parte le fonti di finanziamento.

Siffatto stato di cose determind lesigenza di una piu rigorosa
disciplina nell’ordinamento della pubblica Amministrazione ¢, colla-

147




2 A

teralmente, nelle procedure di gestione del bilancio dello Stato ¢ del
relativo riscontro, e la conscguente determinazione di ristrutturare la
Ragtoneria generale, che a tali compiti doveva presiedere con semprc
maggiore responsabilitd e impegno.

2. -- Iiniziativa del Governo per quanto concerne ordinamento
della Ragioneria generale dello Stato diede luogo ad un disegno di
legoe presentato alla Camera il 10 givgno 1939, divenuto poi la legge
26 luglio 1939, n, 1037.

Nella relazione che accompagna tale disegno di legge si premette
che « il riscontro su tutta la gestione dello Stato ¢ la preparazione dei
documenti finanziari da presentare alle Camerc legislative furono, ¢
rimangono tuttora, 1 suoi compiti tradizionali; ma questi compiti, col

decorso del tempo, hanno assunto per incremento diretto o per nuovi

svilappi delle funzioni statali collegati ai compiti stessi, un’ampiczza

sempre crescente, di fronte alla quale ¢ divenuto inadeguato, con serie
e gravi difficolta per un regolare e spedito adempimento delle funzion;,
Pordinamento  dell’Istituto, rimasto sostanzialmente invariato nella
sua struttura fondamentale »,

« Sard ora compito della Ragioneria generale dello Stato anche la
raccolta e Pesame dei bilanci che il Ministro delle finanze presentera
alle Camere legislative... per gli enti amministrarivi di interesse nazio-
nale comunque sovvenuti dallo Stato ».

« Non occorre rilevare — soggiunge la relazione governativa —
come tutta la gestione finanziaria, per ogni ramo delattivita statale,
abbia raggiunto una vastita ¢ complessita che non trova nessun riscon-
tro nella situazione esistente nel passato anche non lontano ».

« 1a riforma che, per far fronte a tutte queste esigenze cresciute
¢ crescenti, viene ora proposta — ¢ detto ancora nella relazione al
disegno di legge — mantiene P'organizzazione unitaria dell’Tstituto,
come ¢ indispensabile per il suo efficace funzionamento, ma stabilisce
una razionale organizzazione dei servizi che valga ad assicurarc un

pit proficuo disimpegno delle attribuzioni del maggiore organo di
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tutela finanziaria agli ordini del potere esccutivo, adeguandone Yordi-
namento al nuove assetto amministrativo, legislativo, economico ¢
sociale ».

Appare utile rilevare a questo punto che, dopo la legge Cambray--
Digny, i fatti si incaricarono di dimostrare la contradditorietd del siste-
ma che, mentre aveva voluto istituire un organo centrale con attri-
buzioni generali di riassunzione contabile € di coordinamento dell’at-
tivita delle Ragionerie ministeriali, aveva insistito nel considerare que-
ste ultime addette ai Dicasteri nel cui ambito dovevano operare, senza,
peraltro, precisare i compiti ¢ lc finalita delle medesime.

Ciascun Ministero costituiva, cosi, un’entitd economico-finan-
7iaria distinta e separata da tutte le altre, mentre il riscontro interno
aveva finito per ridursi ad attivitd meramente subordinata al servizi
amministrativi.

Riscontro contabile e di Jegittimita avulso da una visione d’insieme
delPintera compagine amministrativa dello Stato; niente controllo
economico-finanziario, perché si riafferma la funzionc esclusivamente
politica del bilancio, trascurando quella programmatica che si va im-
ponendo, invece, in tutti gli Stati moderni; ¢ le eccedenze costituisco-
no la regola di tutti gli esercizi finanziari, cosicché 'equilibrio del bi-
lancio, votato dal Parlamento annualmente, viene vanamente inseguito
dagli uomini politici che guardano alla necessitz di dare un riassetto
alla finanza statale, in visra dei nuovi compiti sociali che lo Stato va
assumendo,

Si percepisce finalmente Ja nccessita di adeguare le vecchie dispo-
sizioni alla nuova realtd della gestione statale ¢ si prescrive unifica-
zione delle Ragionerie centrali e il loro passaggio alic dipendenze della
Ragioneria gencrale dello Stato, istitazionalizzando, in pari tempo,
i) riscontro finanziario su tutta Pattivita amministrativa. Ma la Ragio-
neria generale dello Stato cui si vogliono conferire poteri effettivi di
coordinamento ¢ di riscontro non viene dotata dei mezzi necessari
per il disimpegno dei compiti stessi. 1 disegno di legge del 1939 in-
tende colmare rale grave lacuna, stabilendo una pilt razionale cd effi-
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clentc strutturazione dell’Tstituto ‘onde metterlo in grado di disimpe-

gnare validamente le attribuzioni ad esso affidate dalla legge di con-
tabilita generale dello Stato.

3. ~ Nelle discussioni parlamentari su tale disegno di legge viene
ulteriormente precisato il carattere € lo scopo delliniziativa governa-
tiva.

Il relatore alla Camera chiarisce ai colleghi che «si tratta, in so-
stanza, di petfezionare 'organizzazione unitaria di questo organo di
supremo controllo, che tante benemerenze verso la nazione ha adu-
nato nella sua lunga e dura fatica, attraverso il succedersi delle piu
agitate vicende politiche », precisando che «lo scopo pit appariscente
ed insicme pilt encomiabile del disegno di legge ¢ indubbiamente quello
di rinvigorite ¢ sviluppare il potere di controllo sulle pubbliche spese,
con Pintento di contenerle in giusti limiti » (1).

Taluno avrebbe preferito che Ielaborazione del disegno di legge
tosse stata pil ampia ¢ dettagliata, in maniera che nessun dubbio po-
tesse sotgere sull’iﬁterpretazionc delle singoli disposizioni, ma la Ca-
mera non ritenne di dover entrare in una minuta disciplina dei vari
servizi facenti capo all’fstituto, la quale peraltro poteva formare og-
getto di apposito tegolamento.

Sul problema gencerale, il relatore al Senato premette che « a met-
tere in cvidenza 'importanza che nella Amministrazione dello Stato
ha la Ragioneria gencrale, potrebbe essere sufficiente considerare, fra
le molteplici sue funzioni, quella per cui essa & chiamata ad intervenire,
mediante 'esame dei disegni di legge proposti dai Ministri, da cui
dipendono i servizi, nell’atto in cui le spesc... stanno per cssere create ».

«Delicata, ¢ non infrequentemente dura — prosegue la rela-
zione — questa funzione affianca Popera, per sua natura resistente, del
Ministro, da cui la Ragioneria generale dipende, ed al quale incombe

(1) Relazione Bolzon alla Camera dei fasci ¢ delle corporazioni, 15 givgno 1939, in Rascolts
ece,, cit, vol. X, pp. 294-95.
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la responsabilitd di dare ¢ mantenere alle finanze dello Stato un saldo
assetto. Le tradizioni della Ragioneria generale sono, fin dalle origini,
decisamente consone a questo principio e sono di essa merito e vanto ».

Essa viene, bensi, posta alla diretta ed immediata dipendenza del
Ministro delle finanze, ma « cid che le da preminente carattere, ai fini
dellesercizio delle sue funzioni rispetto agli uffici delle Amministra-
zioni statali o dallo Stato create col proprio concorso, & il collocamento
del Ragioniere generale dello Stato 2l grado 39, non pib al grado 4°,
col quale si equiparava al ditettori generali » (1).

4. — Non si pud dire che Pesperienza del passato, anche recente,
sia valsa a superare interamente taluni aptiorismi citca Popportunitd
di affidare ad un organo centrale le funzioni di riscontro contabile ¢
finanziario degli atti amministrativi.

Lo stesso relatore al Scnato, in sede di discussione sul disegno di
legge in esame, si fa eco di residue posizioni dottrinali in materia di
riscontro interno, dichiarando che 1 « dubbi espressi anche da auto-
revole persone, che meritano ogni riguardo, rispecchiano upa menta-
lita che deve ormai considerarsi supetrata » (2}.

Si avverte, quindi, la necessitd di carattetizzare in senso unitario
la pubblica finanza per il notevole peso che essa ha assunto nello svol-
gimento della vita economica nazionale; si conviene sulla indiffcribi-
lita di un rafforzamento del controllo economico sulla gestione dello
Stato, mentre permane qualche incertezza citca Uestensione ¢ le fina-
litd pratiche di tale riscontro, nonche citca Vidoneitd strutturale del-
Jorgano che dovra di fatto esercitarlo.

Si teme, in altre parole, che un organo ministeriale, quale ¢ la
Ragionetia generale dello Stato, sia pure dotato di una certa autono-
mia funzionale, possa invadcre la sfera di competenza specifica delle

{1) Relazione Ranicri al Senato, 11 luglio 1939, in Raccolia ece., cit,, vol. X, p. 299
(=) Relazione Ranieri, ¢it., p. 30z,

151




singole Amministrazioni, estendendo il suo csame allutilita delle spese,
ovvero ai criteri politici che le hanno determinate.

La questione venne sollevata — come si vedra tra poco —- a pro-
posito dell’istituzione dell’lspettorato generale di finanza, Punico che,
mizialmente, avesse rale denominazione, ma si cstese sull’intero com-
plesso dei servizi che dovevano costituire i) nuovo ordinamento della
Ragioneria generale dello Stato.

Per chiarire ulteriormente ¢ definitivamente questo punto, che in
fondo puo dirsi abbia costituito il principale motivo, sul plano sto-
tico, del costante rinvio di un’adeguata riforma dell’Istituto, fu chie-
sta un’csplicita precisazione al  Ministro delle finanze del tempo, il
quale non esitd a dichiarare che «ben s'intende che Pesame dei prov-
vedimenti e delle questioni indicate & inteso esclusivamente alla valu-
tazione dei possibili riflessi finanziari delle singole iniziative, restando
necessariamente ogni altro aspetto di esse riscrvato all’apprezzamento
delle singole Amministrazioni competenti » (1).

Ad avvalorare Piniziativa del riordinamento in parola, che Go-
verno ¢ Camere legislative ritengono pienamente rispondente ai voti
pit volte formulati in Patrlamento, il senatore Flora pone anzitutto in
risalto Pimportanza dei lavori pubblicati dalla Ragioneria gencrale
dello Stato, «che sono riusciti sempre di grande utilitd, e che hanno
servito a mettere in luce, anche all’estero, la chiarezza ¢ la sinceritd dei
nostri documenti contabili », ¢ soggiunge che «la commissione di -
nanza, la quale vuole che il controllo dello Stato sia sempre pit raffor-
zato, dara il suo consenso al discgno di legge che assicura anche un

maggior prestigio al Ministro delle finanzc ».

() Bl velatore, senatore Raineri, risficrma che - Vesame deve comcernere esclustvaniente
t riflessi fuwnziari; noo & cevtn da intendersi che il Raginniere dello Stawn deivha discutere cni we-
nerali. Lesame sard un ato ioterno det Ministro -,

i senatore Sandiechi, associandosi o quaneo gid afferinaro dagli aliri suoi colleghi, tenne a
dichiarare che « in i 1 rapporti che ho avuee con la Ragioneria generale delln Stato, sono rimasoo
sempre entusiasta dei rigidi principi che quesio organe ha sempre adottuto, senza che, con la sua
azione di coordinamenro e di riscontra, abbia intralciarn Popera degli orpani amministrativi nella
iro piena autonomia di determinazione, opera che ha spesso affiancato o agevolato ..

Ctr, Raceolta ece., cit, vol. X, p. 305 ss.
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5. — In hase alla legge n. 1037 pili sopra citata, la Ragioneria gene-
rale dello Stato comprende: Ilspettorato generale del bilancio, Pl
spettorato gencrale di finanza, Plspettorato generale per gli ordi-
namenti del personale, IIspettorato generale per gli affari econo-
mici; le Ragioneric delle Amministrazioni centrali; le Ragionerie
coloniali (pot soppresse); gli uffici complementari occortenti per tali
servizl,

Dipendono dalla Ragioneria generale dello Stato anche le ragio-
nerie delle Intendenze di finanza.

Brevemente, 1 compiti degli Ispettorati generali possono riassu-
merst, sulla scorta delle definizioni legislative, nei sepuenti termini.

L Ispetinrato generale del bilancio provvede alla preparazione del bi-
lancio di previsione e del conto consuntivo dello Stato e delle ammi-
nistrazioni ¢d aziende autonome, tenute alla presentazione di tali do-
cumenti finanziari alle Assemblec legislative; alla preparazione deglt
atti per le vartazioni al bilancio durante il corso della gestione; alla
comptlazione delle situazioni periodiche relative al bilancio; alla for-
mazione del conto generale del patrimonio; alla revisione analitica
delle asscgnazioni di bilancio, col concorso delle Ragionerie delle Am-
ministrazioni centrali, ai fini delle possibili iniziative dirette alla limi-
tazione delle spese; ¢, infine, all’esccuzione di studi ¢ ricerche com-
parative sui bilanci statali € di enti pubblici.

Per Vlspettorato generale di finanze le duc Camere manifestarono
una ptll viva partecipazione per la determinazione ¢ la disciplina delle
funzioni che ad esso attribuiva il progetto governativo, ¢ cid per gli
evidentt riflessi interni cd esterni della sua azione.

« La istituzione di un Ispettorato generale di finanza - - dichiara la
relazione che accompagna il disegno di legge in parola - ha lo scopo
di meglio garantire lo Stato: per mezzo di tale organn... Pazione di
vigilanza potrd svolgersi coa quella maggiore efficacia che deriva dat
diretti accertamenti ».

(.4 caratteristica del nuovo Ispettorato deve essere rappresentata,

secondo Ta commissione legislativa del bilancio, « non solo dalle fun-




zioni ad esso affidate », ma anche dai « crireri adoteati nella scelta del
personale » (1),

S1 precisa all'uopo che, « pur rimanendo un organo consultivo,
gli esperti che lo compongono devono esscre riconosciuti in und ca-
pacita nuova, che aumenti la possibilita e Purilith del controllo e signi-
fichi il raggiungimento di una pin completa mentalitd e di una piv
targa visione al di la della stretta cerchia della nozionc attuariale e con-
tabile » nella quale si & ralvolta ritenuto di poter confinare I'azione della
Ragioneria gencrale dello Stato in fatto di riscontro.

Questo nuovo organismo, che & parte integrante dell’Istituto, ¢
chiamato — prosegue la commissione legislativa del bilancio — a
mettere « indagini e controllo in continua funzione reciproca, ad ausi-
lio dell’'womo di Governo, che deve riconoscere, attraverso -Pinforma-
zione dello studio, il sentiero su cui muove per le ardue realizzazioni
che la realtd nazionale imponc » (2).

L’importanza dei compiti assegnati all'Ispettorato gencrale- di £i-
nanza emerge anche da una semplice Jettura delPart. 3 della citata
legge n. 1037. _ : :

Trattasi di compiti diretei prevalentemente al riscontro dell’atti-
vita di spendita delle Amministrazioni statali, mntcso ad accertare che
Pattivita stessa « proceda in conformied delle rispettive leggi e norme
di attuazione ¢ nel modo pit proficuo ai fini dello Stato ».

Ma l'azionc di questo Ispettorato generale ri guarda anche il buon
funzionamento dei « servizi che interessano in qualsiasi modo, diretto
o indiretto, la finanza dello Stato ».

{1) Per la scetta del personale dell’lspettorace di finanza, aleuni parlamentari proposeto di
estendere Pammissione alla qualifica iniziale della corrispondente cirriera snche ai laureaci in inge-
gneria, perché, « molte gestioni da concrollage hanno casateere eminentemente tecnico ¢ industria-
le », sottalienando, in generale, la necessith « che esista un organo dello Stato, il quale coordini |
provvedimenti dei Ministeri ¢ controlii I'attivita, anche dal punto di vista ceenico, di tutti gli or-
gani statali ¢ parastarali »; ma un take controllo, che ovviamente esulava dagli asperti tipicamente
econumici delle gestioni in parola, si ritenoc estraneo ai compiti della Ragioneria generale dello
Stato.

Ctr. discussione alla Camera, in Racrotta ece., €ity, p. 296,

(2) Relazione Bolzon, cic., D 295.
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Appare con cid evidente Pintento del legislatore di considerare Ja
funzione ispettiva non soltanto come accertamento sulla proficuitd dei
mezzl finanziari impicgati, ma anche come indagine sul comporta-
mento e sulla condotta dei vari organi e uffici che compongono la

pubblica Amministrazione, Nel senso cioé di dedurre, attraverso Pispe-

zione, quali sono stati i risultati raggiunti rispetto agh adempimenti

che discendono dalle leggi, dai regolamenti e dalle direttive generali;
di accertare ci6 che i singoli aggregati amministrativi, impiegando il
pubblico denaro, hanno realizzato, ¢ come lo hanno realizzato, ¢ cio
che non hanno realizzato ¢ come avrebbero dovuto realizzarlo.

Questa indagine, che va al di 12 della legittimita e del merito dei-

singoli atti, presuppone ovviamente la capacitd in chi indaga di valu-
tate 1 criteri organizzativi adoteati dagli uffici, la loro strutturazione,
la metodologia dell’azione ¢ delle procedure, I'idoneita o meno delle
attrezzature, nonché di appurare se gli indirizzi psico—sociologici adot-
ttl dalla dirigenza degli organisni controllati garantiscano 0 meno
buoni rapporti umani allinterno e all’esterno degli organismi stessi.

L’Ispettorato generale di finanza verifica, inoltre, che « le gestioni
dei consegnarari di fondi ¢ di beni dello Stato siano regolarmente con-
dotte ». Questa disposizione riassume ¢ perfeziona le vecchie norme sul
« riscontro effettivo » di magazzini ¢ depositi, che gia il Sella ¢ poi il
Depretis e il Luzzatti ritennero di dover affidare alla Ragioneria gene-
rale dello Stato, in quanto rientrante nella sua naturale funzione, ma
Pindirizzo prevalente in materia di riscontro in generale impedi che
cio si realizzasse integralmente, ¢ ci si limito a prescrivere pesiodiche
ispezioni, dirette a « verificare (art. 35 del testo unico 12 luglio 1934,
n. 1214) la realta delle consistenze dei magazzini, in cortispondenza
degli accertamenti forniti da ciascuna Amministrazione »,

Nella specifica competenza dell’organo in parola rientrano, altresi,
Paccertamento sulla regolare tenuta delle scritture contabili e la pua-
tuale resa dei conti, nonché le ispezioni amministrative e contabili pre-
viste da speciali ordinamenti; Puniforme interpretazione ed applica-
zione delle disposizioni della legpe di contabilita gencerale, il coordi-
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mamento ¢ I vigilanza sul regolare adempimento delle funzioni sin-
dacali e di revisione presso gli enti economici, nella cui gestione sia
comunque interessata la finanza dello Stato, attraverso le relazioni e i
rapporti dei funziopari designati come revisori di conti, delegati a
riscontro ¢ sindaci.

Per quanto riguarda lspettorate generale per gli ordinamenti del per-
sonale, € da rilevare che Pampliamento dei compiti istituzionali dello
Stato, la sua pil marcata ingerenza nella vita economica, il potenzia-
mento delle forze armate ¢ la creazione di nuovi enti sia di natura
civile che paramilitare, avevano determinato in quel periodo un incre-
mento notevolissimo degli organici dei pubblici dipendenti con la for-
mazione di nuovi ruoli ¢ di nuove caecgorie di impiegati.

Divenendo per tale stato di cose molto pih complessa la regola-
mentazione giuridica ed economica sia del personale direttamente di-
pendente dalle Amministrazioni statali che di quello assunto dalle sva-
riate istituzioni pubbliche, Pintera materia non poteva essere pitt con-
siderata come normale competenza degli uffici di personale, ma do-
veva essere affidata ad un organo specializzato, specificatamente idoneo
a preordinare e disciplinare con criteri uniformi e con visione unitaria
delle possibilitd finanziarie de! pubblico bilancio i disparati ¢ com-
plessi problemi economici e giuridici che si ponevano in tutto il set-
tore del pubblico impicgo.

Le attribuzioni dell’ Ispettorate generale per gli affari economici con-
corrono a completare e chiarire ulteriormente 1a fisionomia e la posi-

zione della Ragioneria gencrale dello Stato nel quadro degli organi
fondamentali delia nostra struttura amministrativo--contabile.

In sintesi puo dirsi che i compiti del servizio in parola concer-
nono lo studio e la relativa trattazione di tutte le questioni di carattere
cconomico che comunque interessino o possano interessare la finanza
statale.

Ora, quando si fermi Pattenzione sulla moleepliciti e varieta degli
entl ausiliari dello Stato 2 carattere nazionale, sulla complessita dei
problemi di natura cconomica ¢ sulla legislazione del lavoro nei suoi

156

aspetti peculiari, ossia previdenziali e assistenziali, ¢ 2 tutto cio si
aggiungano le questiont attinenti alla determinazione e revisione dei
prezzi di taluni beni e servizi di interesse generale, si converrd che |
compiti di questo Ispetrorato generale acquistano notevole impor-
tanza nel’ambito delle finalitd economiche, finanziaric e sociali det
Paese.

Invero il Senato, mentre condivise 1n pieno Pavviso del Governo
del tempo sulla necessita di organizzare siffatto servizio in seno alla
Ragioneria generale dello Stato ¢ con { compiti su accennati, mani-
festd qualche perplessita sull’opportunita di valutazioni di caratterc
finanziario in materic attinenti alla difesa nazionale (sulle quali cra
chiamata a pronunciarsi la commissione suprema di difesa), nonche
sulla partecipazione del predetto Ispettorato generale ai lavori delle
soppresse corporazioni.

Si ribadi peraltro il principio — che & alla base del riordinamento
dell'Istituto — secondo il quale, nei casi in cui la finanza dello Stato
¢, o pud essere, intercssata, deve svolgersi un approfondito esame che
involga ogni aspetto sia finanziario che cconomico ad essi connesso,
in maniera che le relative determinazioni degli organi competenti pos-
sano pogglare su sicure basi di conoscenza ed esprimano Voprimum delle

possibili vie da seguire.

6. — Il nuovo asseteo giunge alla vigihia del secondo grande con-
flitto mondiale, che investi interi continenti, recando alla nostra po-
polazione lutti e rovine ¢ al Paese intcro perdite materiali immense,
che ridussero di oltre un terzo 1l patrimonio nazionale.

Anche durante questo immane conflitto, come per it precedente
del 1915-18, si determind la necessitd di derogare a talune norme di
contabilitd di Stato soprattutto in materia di contratri ¢ forniture dt
guerra, di aperture di credito ai funzionari delegati ¢ di modalitd di
pagamento, senza tuttavia apportare variazioni di rilievo alla struttura
e alle funzioni degli organi di controllo rispetto a quelle previste dalla

precedente legislazione.




Alla drammatica situazione economica in cui il Paese si ritrovo
alla fine dellc Junghe e dolorose vicende belliche, si accompagnava fa
crisi gravissima delle istituzioni politiche e amministrative che avevano
subito il travaglio conseguente al crolle del regime fascista, alla rottura
dell’unita territoriale del Paese (per lungo tempo in parte occapato
dagli cserciti anglo—americani e in parte dalle truppe germaniche) e
all’ingente perdita dei beni e dei mezzi strumentali necessari al nor-
male svolgimento delle pubbliche attivita.

In particolare, per quanto riguarda le gestioni finanziarie, st con-
statava una grave carenza nella resa dei conti, spesso dovuta all'im-
possibilitA materiale di effettuatla, ¢ quindi la pecessitd di riportare
ordine e regolarita in questo delicato settore.

Gli uffici della Ragioneria gencrale dello Stato (1) plenamente
consapevoli di tale urgente necessita, non poseto alcun indugio nel da-
re 1nizio al difficile, laborioso e paziente lavoro di revisione ammini-
strativa ¢ contabile delle pubbliche gestioni condotte in quel periodo
da enti disparati e con criteri in taluni casi completamente difformi dal-
Jc regole generali di contabilita.

Fu un’opera che richiese costanza e tenacia veramente eccezionali,
non solo per le difficoltd oggettive da superare, ma anche perche spesso
contrastata 0 mal assecondata dagli uffici che tali contabilita avevano
Pobbligo di rendere.

La massa di rendiconti ¢ conti giudiziali non revisionati, accumu-
Jati al centro e alla periferia e le contabilitd non ancora prodotte dalle
varie Amministrazioni o dispersc a causa degli eventi bellict abbrac-
ciavano parecchi esercizi finanziari, per ognuno dei quali occorreva
determinare il rispettivo carico, operando il necessario collegamento
tra loro e pervenendo alle risultanze definitive che dovevano set-
vire di base per la compilazione dei tendiconti gencrali dello Stato.

(5) Nel fractempo era siata fissata la ouova « ripartizione delle aceeibuziont e del per-
sonale fra il Ministero delle finanze ¢ dc} tesoro » {decreto lgr s seccembre 1944, n. 202},

in base alla quale la Ragionerin generale dello Stato andava a far parte del Minisceso del
wesoro,
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E poiché non fu riteputo opportuno adottate, per 1 conti in pa-
rola, le misure di sapatoria gencrale e indiscriminata applicate nel-
Paltro dopoguerra, per ovviare alla mancanza di atti probatori di en-
trata o di spesa distrusti, dispersi o non prodotti, venne emanato
apposito provvedimento (decreto legistativo del Capo provvisoriodello
Stato 17 luglio 1947, n. 1180) in base al quale gli atti originali pote-
vano essere surrogati — dopo esperite le opportune ricerche e inda-
oini — da attestazioni e vetbalizzazioni di che andavano pol sottoposte
all’esame di speciali comitati istituiti presso ciascuna Amministrazione.

1l patere favorevole di tali comitati ¢ il successivo decreto del
Ministro competente consentivano il discarico dell’agente contabile re-
sponsabile. T casi, invece, di irregolarita non giustificabili venivano
denunciati alla Cotte dei conti.

7. — 1l citato decreto n. 1180 prevedeva anche che, per i
conti rimasti sospesi a tutto L'esercizio finanziario 1946-47, «le attri-
buzioni attualmente spettanti alle Amministrazioni centrali, alle Ra-
gioneric centrali ed alla Corte dei conti sono defetite ad appositi
rispettivi uffici di riscontro a carattere regionale costituiti con decreto
del Capo dello Stato su proposta del Ministro per il tesoro, di intesa
con le Amministrazioni intesessate e con Ja Corte dei conti, ferme rec-
stando, per gli uffici regionali da costituire alle dipendenze della Cotte
stessa, e norme stabilite con P'art. 22 del testo unico approvato con
regio decreto 12 luglio 1934, n. 1214 0.

[ da rilevare, incidentalmeate, che nei capoluoghi di regione
oid esistevano uffici dipendenti dalla Ragioneria generale dello Stato,
c-hc, con la denominazione di «uffici speciali di ragioneria presso i
Provveditorati regionali alle opere pubbliche », svolgevano le fun-
zioni di riscontro sugli atti di tali organi decentrati del Ministero del
lavoti pubblici. '

Con decicto presidenziale 16 aprile 1948, n. 1959, furono poi isti-
tuiti gli uffici regionali di riscontro previsti, pet lo svolgimento dei

compiti dianzi accennati; cosicehé in ciascuna circoscrizione regionale
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vennero a trovarsi, con funzioni nettamente distinte, due uffici dipen-
denti dalla stessa Ragioneria generale dello Stato,

T.a durara degli uffici regionali di riscontro fu pit volte prorogata,
non soltanto per consentire il completamento della revisionce dei conti
arretrati e di quelli ricostituiti, ma anche per esperimentare la possi-
bilita di realizzare

a similitudine di quanto gid in atto per i lavori
pubblici —— una forma permanente di controllo decentratn anche per
altre Amministrazioni statali.

Tn merito a tali uffici di riscontro, il Ministro del tesoro dell’epoca
cosi testualmente si esprimeva: « Detti uffici hanno reperito ¢ revisin-
nato una gran massa di rendiconti ¢ di conti giudiziali facendo, nel
contempo, riaffluire nelle casse dello Stato ingenti somme inerogate
ed altre non trascurabili, per pagamenti indebitamente effettuati o per
tributi non versati », ralché «al lame dei risultati conseguiti finora,
st puo affermare che la soluzione adottata ha pienamente corrisposto
agli scopi che ’Amministrazione si era prefissi » (1).

8. — 81 ¢ gia visto che dal Cavour in poi, il problema del decentra-
mento amministrativo ¢ stato in pit riprese posto sul tappeto dai
nostti maggiorl vomini politici coadiuvati dalle ricerche ¢ dagli studi
condotti sulla materia dai cultori della scienza dell’amministrazione ¢
del dirttto amministrativo.

Se¢ tuttavia non € stato risolto, fino a pochi anni addietro, neppure
parzialmente, la ragione ¢ da ricercarsi in considerazioni di opportu-
nita politica, che facevano ritenere non sufficientemente mature le con-
dizionl 1donce alla sua soluzione, tenuto conto soprattatto che Puni-
ficazione del Paese non aveva ancora raggiunto il secolo.

Dopo il secondo conflitto mondiale, data Purgenza di riparare i
gravi danni bellici e di dare immediato impulso all’attivita edilizia pri-
\ata, apparve opportuno attuare una prima forma di decentramento
amministrativo con la creazione dei Provveditorati regionali alle opere

(17 Senator del's Repubbiies, legisl, I vol, XXII, doc. n. 2379,
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~ubbliche, organi decentrati del Ministero dei lavori pubblici dota-
i di sufficiente autonomia, per un cffettivo snellimento dell’azione
amministrativa ¢ tecnica in questo importante ¢ delicato ramo di atti-
vitd.

Per rendere sostanzialmente valida tale finalird, furono contem-
porancamente istituiti, come gia accennato, gli uffici speciali di ragio-
neria presso i Provveditorati stessi, quali organi decentrati deita Ra-
gioneria generale dello Stato per le funzioni di riscontro amministra-
tivo ¢ contabile.

Quando si ebbe modo di constatare Pucilita dell’iniziativa, non
fu difficile trarre dall’esperimento la convinzione che si potesse util-
mente dare inizio ad un pit ampio piano di decentramento di funzioni,
in adempimento ai precetti sanciti dalla nuova Costituzione repuhbli-
cana.

Dalla legee 11 marzo 1953, n. 150, concernente fa delega legisla-
tiva per Pattuazionc del decentramento amministrativo, trassero cosi
origine i vari provvedimenti che, modificando i preesistenti ordina-
menti amministrativi ¢ contabili, venivano a realizzare Pauspicato
avvicinamento tra gli organi della pubblica Amministrazione ¢ i} cif-
tadino che, dai pitr facili ¢ immediati contatti con gli organi Stessi,
noteva finalmente trasre reale beneficio nel soddisfacimento det pro-

pri dirtti,

9. -~ Al fine di conseguire, nel quadro di tale decentramento, una
piti razionale organizzazione dei servizi, con il decreto presidenziale
30 glugno 1955, n. 1544, gli uffici speciali della Ragioneria dello Stato
con competenza regionale, cioé quelli distaccati presso i Provve:
ditorati regionali alle opere pubbliche e gli altri uffici regionall con fun-
2ioni di tiscontro, vennero fusi in un solo organo che assunse la de-
nominazione di Ragioneria regionale dello Stato.

Inoltre, ferme restando le attribuzioni contabili gia esercitate
sresso le Intendenze di finanza, le Ragioneric ivi operanti assunscro

‘a denominazione di Ragioniere provinciali dello Stato.
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Veniva in tal modo definita, a fianco di quella orizzontale, anche
la strutturazione in senso verticale della Ragioncria generale dello
Stato, che risponde al duplice scopo di decentrare le funzioni di con-
trollo in corrispondenza al decentramento dell’attivitd amministrativa
¢ di rafforzare il coordinamento al centro dei relativi setvizi, assicu-
rando uniformitd di procedurc ¢ di applicazionc delle disposizioni che
concernono 1 servizi stessi,

Il legislatore non si limitd a fonderce i due uffici anzidetti e a mu-
tarc Ja denominazione delle Ragionetie presso le Intendenze di finanza,
dando a queste ultime autonomia strutturale ¢ funzionale, ma oppot-
tunamente integro le precedenti attribuzioni delle Ragionerie mede-
sime in materia di riscontro preventivo e consuntivo.

Le funzioni di controllo preventivo gia esercitate dalle Ragionerie
centrali su talunt servizi amministrativi decentrati, furono attribuite
alle Ragionerie provinciali o a quelle regionali a seconda che il decen-
tramento del servizi stesst fosse avvenuto su base provinciale o di mi-
nore circoscrizione, ovvero su base regionale.

Necessitd pratiche ¢ motivi di coerenza organizzativa reclamavano
un certo parallelismo in questo settore, giacché a ben poco sarebbe
valso sgravare glt organi amministrativi centrali di determinati setvizi
e decentrarli secondo criteri di ampiczza ¢ di importanza, se le corti-
spondenti funzioni di riscontro avessero imposto invio al centro di
atti posti in essere da organi distaccati nelle regioni e nelle provincic.

: Le funzioni in parola subirono un ampliamento quantitativo, ma
quanto al loro contenuto ¢ alle modalitd di svolgimento non vi fu-
rono innovazioni. Il riscontro consuntivo subi, invece, un allarga-
mento per cié che riflettc la competenza delle Ragionetie tegionali e
provinciali. Esso risulta cosi esercitato non solo sui conti ammini-
strativi, ma anche su quelli giudiziali, secondo le ripartizioni funzio-
nali stabilite dagli articoli 16 e 17 del citato decreto n. 1544.

Per quanto riguarda le contabilita amministrative, rese periodi-
camente dai funzionari delegati, il riscontro amministrativo—conta-

bile su di esse ¢ assegnato alle predette Ragionerie in corrispondenza,
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di regola, con Uampiezza della competenza territoriale dei funzionari
stessi.

Alle Ragionerie centrali ¢ riservato il riscontro contabile sui conti
resi dai funzionari delegati appartenenti ad organi centrali e da quelii
dipendenti dalle Amministrazioni della difesa, degli affari esteti ¢ del-
Pinterno, quale che sia la loro sfera di competenza (1); alle Ragionerie
provinciali & attribuito il riscontro amministrativo e contabile sui ren-
diconti dei funzionari delegati periferici dei Dicasteri delle finanze e
del tesoro ¢ alle Ragionerie regionali quello, pure amministrativo-
contabile, sui conti dei funzionari delegati di tutte le altre Ammini-
strazioni dello Stato.

Le stesse Ragionerie regionali ¢ provinciali ebbero assegnato
detto riscontro anche sui conti giudiziali secondo la competenza che
pressappoco cottisponde a quella dei conti amministrativi. Tali fun-
zioni costituiscono un’importante integrazione della competenza isti-
tuzionale dei predetti uffici e concorrono a meglio precisare la fisio-

nomia dell’Istituto nella sua struttura organizzativa,

(1) Att. 610 del regol. di concabilita {r. decreto 23 maggio 1924, n. 827); articolo 13 ¢ segg.
del . P R, 3o giugno 1955, 1. 1544,
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CAPITOLO VII

Soamario: 1—2. Llteriore evoluzione della struttura e dei compiti della Ragioneria generale dello
Stato: la legge 16 agosto 196z, n. 1291, — 3—4. Le attribuzioni dell'Ispettorato generale per
gli affari general, il personale ¢ gli studi. - 5. Le atxibuzioni dellIspettorato generale per i
servizi speciali e la meccanizzazione, - 6. La strutiura osganizzativa dell'Istinuto al compi-
menta del centenarin Jdalla sua fondazione,

1. Una ulteriore rappa ncll’evoluzione della Ragioncria gene-
rale dello Stato si & registrata negli anni piu recenti in relazione al
pit ampio ¢ profondo inserimento dell’attivita finanziaria dello Stato
nella vita economica ¢ sociale del Paesc ¢ alle conseguenti maggiori
responsabilitd che tale inscrimento comportava per la pubblica Am-
ministrazione ¢ in particolare per gli organi di controllo.

Riflettendosi tali responsabilita su taluni problemi di ordine orga-

generale dello Stato, veniva

nizzativo e funzionale della Ragioneria g

presentato al Parlamento, agli inizi del 1960, ad iniziativa dell’allora
Ministro del tesoro Tambroni, un disegno di legge inteso a intcgrare
Pordinamento dell’lstituto (x).

(1} Cosmunicuto alla Presidenza del Senato it 12 pennalo 1960, il disegno di legge riguardante
Pintegrazione dell'ordinamento della Ragioneria generale dello Stato venne ampiamente dibattuto
in Parlamento prima di essere approvato. 1l senatore Spagnolli cost riassumeva le vicende della
legge nella seduta del 18 loglio 1962 (A#i Senats, Legistarara 111, pag. 2950): » Sono due anni
che di tanto in tanto io continue a riferice sul disegno di legge in esame. I nota a tutti gli onore-
voli colleghi membri defla commissione la particolare faboriosita dell'éfer di questo provvedi-
mento presentaco al Senato il 1z gennaio 1060, iscrittn alPowdine dek giomo della seduta della nostra
commissione del 31 maggico dello seesso anno, ogretro di due mic relazioni e di esame approfon:
dito in seduta generale di commissione (31 maggio, o giugno 196e, 2 febbraio 1961) ¢ in pitt sedute
dellz sottocommissione istituim do stesso z febbraio 1961, che st & glovata dell’apporto dei colle_
ghi Motr, Piola, Roda ¢ Ruggeri

+ [.a commissione, prinw, ¢ la sottocommissione, poi, hanno debitumente valutto le est-
cenze che hanno ispirato il provvedimento di legge, esigenze che le relazioni da me precedente-
mente predisposte hanno avuto cura di illuminare
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o it

Dopo ampi dibattiti parlamentari, la proposta governativa tro-
vava definitiva sanzione con lapprovazione della legge 16 agosto
1962, n. 1297, sulle cui finalitd ben chiare ¢ precise appaiono le consi-
derazioni del relatore senatore Spagnolli (1):

« Non necessitano argomenti a dimostrazione dell’importanza di
un efhiciente e razionale ordinamento amministrativo- contabile con-
nesso alla complessita del fenomeno finanziario dello Stato, sempre
pitt importante con la progrediente espansione della funzione sociale
dello stesso (di inserimento positivo ¢ diretto nella vita della societa,
di coordinamento, propulsione delle attivita singole ¢ consociate) ».

« Nucleo di questo ordinamento ¢ la Ragioneria dello Stato, arti-
colata nella Ragionetia generale, nelle Ragionerie centrali e regionali
e nelle Ragionerie provinciali, sentinelle avanzate a tutela della ordi-
nata aroministrazione delle finanze, organo di revisione posto tra
FAmministrazione attiva ¢ Porgano costituzionale di controllo, Ia
Corte dei conti, di cul peraltto ne condivide sostanzialmente tipiche
funzioni costituzionali (osservanza della legge del bilancio) ».

« Le funzioni di istituto tradizionali sono di natura amministra-
tiva, €, come si ¢ ora detto, anche costituzionale (controllo delle spese,
di merito e di legittimith — preparazione dcl bilancio di previsione
¢ del conto consuntivo dello Stato e delle aziende autonome — atti
economico-finanziari relativi al rapporto di lavoro dei dipendenti dello

Stato e degli altri enti comunque sottoposti atla vigilanza cd alla tutela
dello Stato) ».

« Adeguamento qualitative ¢ quantitativo del personale alle esigenze dei servizi centrali, regio-
nali ¢ provinciali in relazione alia dinamica organizzativa, funzionale ¢ teenicn dei servizi stessi;
adeguamento qualitativo e guantitativo all'espansione delle attribuzioni, specie delle Ragionetie
provinciali, ncl quadro del decentramento in atto e di guello in corso di programmazione; siste-
mazione della posizione giuridica del personale (ex Ministero Africa iraliana, personale provinciale
¢ di altri Ministeri distaccati presso i servizl centrali della Ragioneria generale dello Stato, perso-
nale di ruolo aggivnto, di ruoli ad esaurimento ex commissariato alimentazione); sono questi
problemi che abbiano valutate, cercando i dare una soluzione equa ¢ coordinata nel quadro di
una revisione dello stato giuridico ¢ del trattamento economico del personale di altri Dicasteri ed
in particolare di quelli finanziati »,

(1) Senato della Repubblica, T Legislatura, resoconti V' commissione,
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« Queste funzioni tradizionali implicano, peraltro, nella fase di

adempimento, atticolazioni e strutcarazioni dell’organo, che si qua-
lificano sul piano tecnico- strumentale con Pevolversi dell’attivita finan-
ziaria dello Stato (ridimensionamento sul piano quantitativo ¢ quali-
tativo) »,

« Non solo, ma a queste funzioni tradizionali si sommano altre,
che caratterizzano Datruale fase dinamica di intervento delo Stato
nelPccopomia, funzione di propulsione, funzionc di coordinamento,
che si esplicano attraverso le scelte che non possono trovare fonda-
mento solo nelle risultanze delle rilevazioni a valore. Si richiede ciog ai
fini dellazione statale un’attivita di indagine di fatti ¢ di sintomi, relati-
va a singoli scttori ed aspetti della vira nazionale, per risalize alle rela-
zioni generali ¢ formulare principi, da cui trarre le scelte necessarie ».

« L’estrema complessita della gestione dell’azienda dello Stato e
le intime correlazioni che avvincono all’economia generale della
aazione e alPeconomia internazionale richicdono Veffettuazione di que-
ste indagini, anche sintomatologiche, a base talvolta quantitativa non
necessariamente monctaria, ma anche solo quantitativa per la forma-
zione di serie sintormatiche suscettibili di palesate andamenti e tendenze,
guida meno incerta nel giudizio di scelea ».

« 1l disegno di legge in esame si propone di adegnare organo alle
funzioni ».

« B da auspicare che queste funzioni possano in futuro essere
adempiute con 'adeguamento anche formale delle scricture ¢ bilanci
dello Stato, preannunciate dal Governo, atte a conferire chiarezza
logica e omogeneitd di contenuto alle scritture, ai fint conoscitivi ed
oricntativi, dellazione statale ed ai fini conoscitivi e di controllo degli
amministrati »,

Scopo essenziale della predetta legge n. 12971 € stato dunque
quello di adeguare la strattura della Ragioneria generale dello Stato
alle nuove ¢ pit complesse funzioni di rilevazione, coordinamento ¢
studio dei fatti economici ¢ finanziari che interessano la pubblica
finanza in gencrale e quella dello Stato in particolare. '
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A tale adeguamento - - che sisponde in ultima analisi all’esigenza
di fornire agli organi di Governo ogni possibile clemento di giudizio
circa la situazione e le prospettive economico- finanziarie del Paese —
Iz Ragionesia generale dello Stato si ¢ accinta, negli anni pi recenti,
potenziando le funzioni di ricerca ¢ di studio di ordinc generale e
specifico sia nelle materie cconomiche che in quelle finanziaric ¢ ammi-
nistrative, gettando le basi per un’integrale meccanizzazione dei ser-
vizi e delle scritture contabili; attuando modifiche in tema di conta-
bilita di Stato, di organizzazione interna ¢ di metodologia funzionale.

In concreto, Papplicazione delle norme contenute nella predetta
legge n. 1291 ha teso possibile Ia soluzione di due problemi di rilievo
che interessavano la Ragioneria generale: una migliore corrispon-
denza del personale dipendente e dell’ofganizzazione interna alle
peculiari esigenze operative delPIstituto e la costituzione di due nuovi
Ispettorati generali nell’ambito dei quali ha potuto realizzarsi una pid
idonea strurtugazione delle nuove o pit ampic funzioni che Ylstituto

stesso in prosieguo di tempo € stato chiamato a svolgere.

2. - Infatti, nellintento di attuarc una pi razionale utilizzazione
del personale in relazione ai compiti da svolgere, & stata istitnita la
carriera di concetto in seno all’ordinamento centrale, asscgnando al
relativo personale mansioni di collaborazione e di ausilio alle funzioni
direttive che, liberate in tal modo da compiti non del tutto consont
allattivitd dirigenziale, possono cssere svolte con maggiore appro-
fondimento ¢ compiutezza rispetto al passato.

Ne!l contempo sono stati integrati i ruoli dei personali della car-
riera esecutiva e istituito quello del personale ausiliario con unith lavo-
rative da adibire sia ai servizi centrali che periferici, i quali in passato
potevano utilizzare soltanto personale appartenente ad altre Ammini-
strazioni dello Stato,

Norme particolari hanno disciplinato Jo stato giuridico ¢d cco-
nomico del personale avventizio e del personale distaccato da altre
Amministrazioni. Altre hanno sancito Distituzione della Ragioneria
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regionale dello Stato di Tricste, in relazione allattuazione della re-
giéne a statuto speciale del Friuli Venczia Giulia, ¢ ia contemporanea
soppressione della Ragioneria del Magistrato alle acque, le cui attri-
buzioni sono statc demandate alla Ragioneria regionale dello Stato

con sede in Venezia,

Nell’ambito sempre dell’ordinamento  centrale, la legge n. 1291
ha disposto il passaggio delle funzioni di controllo sugli atti e sul
provvedimenti della Dirczione generale dei danni di guerra ¢ del Com-
missariato per la sistemazionc ¢ la liquidazione dei contratti di guerra,
dalla Ragioneria centrale per i servizi del tesoro alla Ragioneria cen-
trale presso la Direzione generalc delle pensioni di guerra, la quale ha
assunto la denominazione di Ragioneria centrale per i servizi dei danni
di guerra, delle pensioni di guerra ¢ dei contratti di guersa. Tnoltre,
la Ragioneria centrale presso lc Dizezioni gencrali della Cassa depositi
e prestiti ¢ degli Istituti di previdenza ¢ stata riparstita in due Ragio-
niere centrali che hanno assunto rispettivamente le denominazioni di
Ragioneria centrale presso la Direzione generale della Cassa depositi
¢ prestiti ¢ Ragioneria centrale presso la Direzione generale degli Isti-
tuti di previdenza con I'asscgnazione a ciascuna di essc dei compiti
aventi riferimento ai servizi delle rispettive Direzioni generali.

Infine, con Vistituzione dell’Ispettorato generale degli affari gene-
rali, del personale ¢ degli stadi ¢ delPIspettorato gencrale per i servizi
speciali e la meccanizzazione, la Ragionetia gencrale ha ristrutturato
la sua organizzazione centrale basandola su sei Ispettorari generali ¢
cioe, oltre i due sopradetti, I'lspettorato gencrale del bilancio, Ulspet-
torato generale di finanza, Plspetrorato generale per gli ordinamenti
del personale ¢ Plspertorato generale per gli affari cconomici, delle
cui attribuzioni ¢ stata data in precedenza sintetica illustrazione.

Nei paragrafi che seguono ci si soffcrmerd, percio, sulle atrribu-

ziont del due nuowvi lspettomti generali.

1. 1spettorato generale degli affar generali, del personale ¢

degli studi (1.G.A.G.) st & imposto organicamente ¢ funzionalmente

[re)
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in primo luogo per csigenze tecnico-amministrative insite ncll’entica
e nclla varieta del personale ¢ dei xuoli dei serviai centrali e periferici
della Ragioneria generale dello Stato.

Di fatto esso operava da vati anni, cio¢ anche prima che fosse
provvisoriamente definito, nella sua posizione istituzionale, con decteto
del 13 ottobre 1956 del Ministro dcl tesoro, in attesa della definitiva
regolarizzazione poi avvenuta con la citata legge n. 1291.

Infatti, la creazione di questo Ispettorato generale era stata impli-
citamente prevista dal legislatore del 1939, il quale integrando le
disposizioni anteriori (regio decreto legge n. 1120 dell’8 giugno 1936),
stabili la composizione del Consiglio di amministrazione della Ragio-
neria generale dello Stato, come organo a sé stante, ¢ tale posizione
trovo poi conferma nelle disposizioni concernenti gli impiegati civili
dello Stato (art. 146, comma 9, del testo unico 10 gennaio 1957, 0. 3).

Dal punto di vista strutturale, la Ragioneria generale era percid
considerata alla stregua di un’Amministrazione centrale dello Stato.
11 fatto in sé costituiva gid sufficiente motivo per clevare formalmente
P1.G.A.G. 2l livello funzionale degli altri Ispettorati generali, perche
Iesistenza di un autonomo Consiglio di amministrazione comporta
ovviamente Iattribuzione degli affati gencrali ¢ del governo del per-
sonale ad un’apposita Direzione del personale, anche in quelle Ammi-
nistrazioni centrali nelle quali entitd dei dipendenti & di molto infe-
riore a quella prevista per Ja Ragioneria generale dello Stato.

D’altra parte, istituzione dell’I.G.A.G. trovava giustificazione
anche nell’esigenza di adeguate, come gia accennato, le funzioni del-
Plstituto ai nuovi e pitt complessi compiti di studio e ricerche sulle
materic attinenti Ja pubblica finanza.

Nel suo ambito trovano infatti rilevanza due principali raggrup-
pamenti di compiti.

Rientrano nel primo Pamministrazione generale del personale
centrale, regionale e provinciale; interpretazione ¢ Papplicazione delle
norme legislative € regolamentari in materia di trattamento giuridico
ed economico dei dipendenti in servizio e in quiescenza; la prepara-
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zione dei concorsi ¢ delle prove per nuove assunzioni di pegsonale o
per progressione di carriera; il sexvizio relazioni pubbliche ¢ rclazioni
umane centrale ¢ periferico; Porganizzazione, Iattrezzatura ed il fun-
sionamento degli uffici della Ragioneria generale dello Stato; la rac-
colta e la conservazione degli attdl parlamentari ai fini della segnala-
zione agli uffici interni che da tali atti devono trarre elementi pex
VPesplicazione dei propri compitl.

11 secondo gruppo di compiti st concrera nell’organizzazione e
funzionamento del’ufficio studi che, afhancato da una biblioteca
— che raccoglie le fondamentali opere italianc € stranicre nelle materic
cconomiche, finanziarie, tecniche, amministrative ¢ giuridiche — costi-
misce valido strumento per 'approfondimento delle conoscenze in
quelle materie ¢ quindi utile ed efhicace ausilio per lo svolgimento dei
compiti istituzionali di rutti gli uffici della Ragioneria generale.

4. - 11 positivo effetto della nuova strutturazione interna del-
PIstituto ha consentito infatti di rafforzare il scttore degli studi, defi-
nendo meglio ¢ ampliando le linee direttive delle ricerche ¢ delle ela-
borazioni da eflettnare. .

Partendo dai fondamentali problemi ditetcamente o indiretta-
mente correlati 4] bilancio dello Stato, sono stati via via posti sul tap-

peto indagini e studi utili per un sempre pin approfondito e documen-’
tato parere sui problemi attinentl le pubbliche gestioni, con partico- .

lare riferimento all’attivita di spendita dello Stato.

Specifica menzione merita 2 questo PLoposito Pistituzione, presso
la Ragioneria gencrale dello Stato, della « fondazione per lo sviluppo
degli studi sul bilancio dello Stato », lc cui specifiche finalita tendono
al perfezionamento della struttura del bilancio e delle regole di forma-
zione ¢ di gestione del medesimo, nonché, sotto un profilo pit gene-
rale, allo studio di tutti i problemi economici, finanziari e monetarl
connessi alPattivita di prelievo e di spendita dello Stato.

Questa fondazione, la cui attivita ebbe inizio nel 1961, ha conti-

auato e continua a svolgere 1 suoi compiti acquisendo, attraverso
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concorst annuali a premio, una seric di trattazioni che costituiscone
una buona foate di conoscenze nella materia del bilancio.

Negli anni pitt recenti, Pattivitd di studio della Ragioneria gene-
rale dello Stato ¢ andata via via sempre meglio orientandosi ¢ concre-
randosi in relazione soprattutto ai delicati problemi che caratterizzano
lo svolgimento deil’azione pubblica.

l.a complessita e la dimensionc degli interventi dello Stato ¢ Vin-
trecciarsi degli effetti economici ¢ sociali che ne conseguono hanno
reso invero sempre pitt viva Uesigenza di conoscere Uintima essenza
dei fenomeni fnanziari ¢ monetari, la loro incidenza quantitativa ¢
qualitativa ¢ le rispettive connessioni con le varic componenti del
sistcma economico.

Da cid Popportunitd di sviluppare ulteriormente Vattivita di ricerca
¢ studio in seno alla Ragioncria gencrale, soprattutto in seguito al-
Padozione della politica di piano cd ai nuovi e pitr vasti compiti che
ne derivano.

I stata altresiconsiderata lopportuniti di intensificare i rapportidi
favoro con gli istituti di economia e finanza, nonché con Plstituto centrale
di statistica (Istat) ¢ con UIstituto per lo studio della congiuntura (Isco).

Non semplice n¢ scevra di dithicolta, Popera della Ragioneria ge-

nerale nel campo degli studi cosi sommariamente delincati tende in

definitiva al precipuo scopo di porre a disposizione degli organi di

Governo responsabili ogni utile elemento di conoscenza, avvicinando
ai fatti e alle quotidiane csigenze della vita cconomica ¢ finanziaria
dello Stato i principi dotrrinali e le impostazioni che a tali fatti ed
esigenze presiedono.

5. - L’ordinamento dell’Ispettorato generale per 1 servizi speciali
¢ la meccanizzazione, in un primo tempo fissato con decreto del Mi-
nistro del tesoro del 15 dicembre 1962 ¢ modificato con decrcto del

2 gennaio (969, considera le seguenti artribuvioni:

analisi dei rapporti tra finanza pubblica ¢ programmazione
ECONOImICY ;
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_ fupzionamento del centro tecnologico: elaborazione elettro-
nica dei dati; ricerca operativa ed elaborazioni statistiche; coordina-
mento delle iniziative sull’automazione dei servizi della pubblica Am-
ministrazione;

- organizzazione € metodi: analisi delle strutture amministrative,
razionalizzazione ¢ semplificazione delle procedure; corsi tecnici di
formazione, petfezionamento ed aggiornamento; convegni tecnicl ¢
riunioni di lavoro.

Piu specificatamente, trattasi, pet quanto riguarda il primo punto
delle attribuzioni, di lavori di raccolta e di claborazione dei dati cco-
nomici ¢ finanziati necessari al Ministro del tesoro pet le determina-
sioni in sede di Comitato intermipisteriale per la programmazione
economica (C.LP.E.), di Comitato dei Ministri per il Mezzogiorno €
degli altri Comitati di Ministri; dell’esame dei disegni e delle proposte
di legge concernent il programma cconomico; della valutazione, in
prospettiva, delle conseguenze finanziarie degli impegni programma-
tici ¢, in particolare, dei piani pluriennali di coordinamento degli in-
terventi pubblici nel Mezzogiorno e nelle zone depresse del Centro-
Nord, e, infine, dell’elaborazione di proiezioni pluxicnnali delle en-
trate ¢ delle spese dello Stato in connessione col programma eCono-
mico nazionale.

Per quanto riguarda il centro tecnologico & da rilevare prelimi-
narmente che Ja Ragioneria generale dello Stato, sin dal 1959, nell’in-
tento di adeguarc le propric attrezzaturc operative alle metodologic
pilt avanzate nella specifica materia della silevazione e della elabora-
zione dei dati della contabilita di entrata e di spesa dello Stato, aveva
dato inizio alla meccanizzazione dellc scritture contabili delle Ra-
gionetic centrali ¢ successivamente di quelle delle Ragionetie re-
glonali.

1 positivi risultati raggiunti sotto il profilo della maggiore spedi-
tezza ¢ precisione nelle operazion contabili e le sempte pili pressanti
esigenze di disporre di sistematiche elaborazioni dei dati di gestione
del bilancio dello Stato portarono alla sostituzione del sistema mecca-
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nizzato con quello degli elaboratori elettronici a nastti magnetici che,
oltre ad averc le peculiari caratteristiche della velocitd di calcolo, di
elaborazione e di stampa di una grandissima quantita di dati numerici,
consente di effettuare in modo automatico una scrie di controlli (di
validita, compatibilitd, corrispondenza, quadratura) che garantiscono
la massima esattezza nella registrazione delle operazioni contabili, e
di ottenere in breve tempo elaborazioni originate dalla classificazione
economica e funzionale delle entrate e delle spese statali, introdotta
dalla legge di riforma del bilancio dello Stato n. 62 del 1° marzo 1964.

e nuove tecnologie hanno consentito, inoltte, la tempestiva com-
pilazione del rendiconto generale dello Stato e, attraverso una costante
iatesa di lavoso con la Direzione generale del tesoto ¢ con la Banca
&’Italia, una proficua integrazione di alcune procedure contabili e
Padozione di omogenee codificazioni, con intuibili vantaggi ai fini di
razionalizzare e tendere sempre pit efficiente Ia condotta amministra-
tiva delle pubbliche gestioni.

Le attribuzioni, infine, che possono sintetizzarsi nell’espressione
« organizzazione € metodiy riguardano essenzialmente I'analisi siste-
matica e continuativa delle procedure di lavoro e delle tecniche ammi-
pistrative 4l fine di apportare ogni possibile perfezionamento all’azione
amministrativa e di controllo della Ragioneria generale.

Si tende ciot di addivenire — attraverso precisi accertamenti
sulla strutturazione degli uffici, sulla metodologia, sulle procedure ¢
sulle attrezzature in atto, nonché attravesso la formazione tecnica, la
specializzazione e l'addestramento del personale — all’enucleazione
di rcgole e di suggerimenti che possano apportage un concreto € €o-
stante contributo alla efficienza funzionalistica ed operativa dell’Tsti-
tuto.

6. - Riguardata nella sua struttura organizzativa, secondo cioé
gli organi ¢ la loro collocazione nella struttura stessa, la Ragioneria
gencrale dello Stato si presenta al compimento del secolo di vita net
termini risultanti dalla seguente rappresentazione grafica.

174

b

L’organigramma n. 1, configura Vintera struttura dell’Istituto con i
suoi 6 Ispettorati generali, 1 Ufficio liquidazione enti supetflui, 22 Ragio-
nerie centrali, 4 Uffici di ragioneria, 20 Ragionerie regionali dello Stato
e 93 Ragionerie provinciali dello Stato; i successivi sel organigrammi,
net quali sono indicate in forma sommaria le attribuziont dei « Re-
parti» e delle « Divisioni », si riferiscono ai singoli Ispettorati generali.
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ORDINAMENTO DELLA RAGIONERIA GENERALE DELLO STATO

Consiglio
: dei Ragionieri

el RAGIONIERE GENERALE DELLO STATO

Utficio Sagreteria

Ispettorato Generale
degli Affari Generali
del Personate
e deght Studi

Ispettorato Generale
di Finanza

'
|
.

Ispettorato Generale
per gli Ordinamenti
i del Personale

fspettorato Generale
del Bilancio

Ufficio liquidazione
enti superflui

n. 20 Ragignerie
Regicnali dello Stato (1)

Ispetterato Generale
per gli Affari
Economici

Ispettorato Ganerale
per | Servizi Speciali
e la Meccanizzazione

Ministero AfTari EsteL_
Minlstero Agricolvt_u_r_a__g_!:‘_c_)r_e_st?
Min]ste ro Bilancio e lf'_rgg._l::con.
!ﬂinistoro_Co_rpmercio Estero
uMqustero Difesa

Ministero Finanze

Ministero Grazia e Giustizia

Miristero Industria, Comm. ¢ Artig,

Ministera Interno
Ministere Lavori Pubbliei
Miaistero Lavoro & Prev. Soc.

Ministero Marina Mercantile

Ragioneric Centrali ..__.._Iﬁ__ﬁ.. --] Uffici di Ragioneria

) Ministero Partecie._Statali

R Mini_stero Pubblica letruzione _
- Min_isterg_s__agi_t_a__

h Minister_o__‘lla_.\z__c_)ro

_ Ministero Trasporti & Aviaz, Civile
_Ministero Turismo & Spnttacp!L
_lﬁe_z_iﬂg Generale Cussa DD. ij_
Direzione Gen. Istituti di Prnwii.
"L Vtr)irezlnne Cen, Dedito Pubblico R
Servizl dei danni di guerrn, 4elle

pensioni di guerra e dei countratti
--' di guerra

€1} Compresa |z Raioneria presso il Mugistrata per il Fo in Parena,

Az, Interventi Mercato Agricolo
Az, Mazlonule Autonoma Strade
Istituto Superiore di Eanita

Maonopaoli d. Stiste

n. 93 Ragionerie
Provinciali detlo Stato

i a5




SEGRETERIA

CONSIGLIO AMMINISTRAZIONE

iISPETTORATO GENERALE AA. GG.
PERSONALE E STUD!

SEGRETERIA

REPARTO |
Affari generali

DIV, |
Atti parlamentari

COMMISSIONE DISCIPLINA
SEGRETERIA
REFARTO I REPARTO It
Stato giuridico e trat- Stato giuridico e trat- Tr ﬁ-RipﬁfTo '!::::enzw REPARTO V
tamento economico taments economico a Uaﬁ.q o qui le © Studi
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CAPITOLO VIII

SoMMARIO: t—z. Lattuale assctto funzionale della Ragionetia generale dello Stato. Lattivita di
previsione, valutazione cd armonizzazions della politica ecconomico-finanziatia. - 3. L'atti-
vita di controllo e vigilanza sulla gestione finanziaria dello Stato e degli enti. — 4-5. Llattivita
normativa € interpretativa ¢ Iattivitd di studio ¢ documentazione. — 6. Praspettive di adegua-
mento operativo dell’Istituto alla nuova realtd economico-sociale. — 7-8. La programmazione
economica e l'affinamento delle tecniche decisionali: programmaziene finanziariz e coordina-
menta preventivo tra piano ¢ bilancio. — 9-1o. La riforma degli ordinamenti contabili ¢ il
problema dei controlli; 1a riduzione dei «templ » di attuazione della spesa pubblica .- 11. L'in-
troduzione delle nuove tecniche elettroniche ¢ Pautomazione dei servizi.

1. — Nel tracciare il profilo storico della Ragioneria generale dello
Stato, il riferimento alla sempre piu ampia ¢ complessa azione che
Istituto ha svolto nell’ambito della pubblica Amministrazione ¢ stato
necessariamente limitato € comunque contingente in trelazione allo
sviluppo concettuale e alla concreta applicazione delle norme che tale
azione avevano sancito.

A conclusione del discorso su di un secolo di attivita, durante il
quale due immani conflitti ¢ grandi travagli politici hanno scosso pro-
fondamente la vita economica ¢ sociale del nostto Pacse, trovando la
Ragioneria generale dello Stato sempte attenta e vigile nel suo diuturno
operare volto alla ricostituzione e alla salvaguardia delle tisorse finan-
ziarie pubbliche, sembra opportuno riepilogarne — in un’organica pa-
noramica — le funzioni, non tanto per tibadire la loro indispensabi-
lita e utilith, quanto per consentire di intendere con maggiore consa-
pevolezza come potranno proiettarsi i compiti dell’Istituto nella nuova
¢ pitt impegnativa fase storica che l'attende, in cui 1 tempi ed 1 ritmi
evolutivi del progresso cconomico ¢ civile appaiono decisamente pita
serrati e veloci che nel passato.

L’evoluzione storica della Ragioneria generale dello Stato ha
posto sempre pit in luce il suo peculiare carattere di nucleo coordina-
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tore dell’intera finanza pubblica. Sorto con specifici compiti di rileva-
zione € riassunzione contabile degli eventi finanziari delle varie Am-
ministrazioni, I'Istituto si & ben presto rivelato efficace strumento di
controllo interno a garanzia della corretta gestione del pubblico denaro,
configurandosi nei tempi pilt tecenti come organo che sovraintende
alla « delicata azione di coordinamento e di accenttamento della ge-
stione della cosa pubblica, azione che si esprime in una plurality di
attivitd tra loro armonicamente collegate e reciprocamente condizio-
nantisi » (1).

Le attribuzioni della Ragioneria generale spaziano infatti dalla ma-
teria contabile a quella economico-finanziaria; dal riscontro interno
di legalita e di merito alla consulenza tecnico -giutridica sugli ordina-
menti ¢ sul trattamento del personale civile e militare; dall’esame dei
riflessi finanziari delle varie iniziative del Governo e parlamentari alla
preparazione dei documenti concernenti il bilancio da presentare al
Parlamento; dalle indagini sotto il profilo economico e finanziario
condotte in tifetimento all’attivitd produttiva globale e settoriale o
per arce geografiche alPclaborazione di dati statistici intesi ad offrirc
agli organi di Governo clementi di giudizio e di orientamento per Ie
loro determinazioni; dallo studio e dalla preparazione degli schemi
di provvedimenti per le variazioni del bilancio in rapporto alle ricor-
renti csigenze alla revisione dei conti amministrativi e giudiziali; dal
cootdinamento delle funzioni sindacali ¢ di riscontro da svolgere
presso enti ¢ amministrazioni, alla cui gestione & interessata la finanza
statale, alle questioni attinenti alla legislazione del lavoro, alla regola-
mentazione dei prezzi, agli accordi e alle decisioni nell’ambito delia
Comunitd economica europea ¢ di altri organismi internazionali.

La vasta e complessa materia della finanza pubblica viene cosi
investita in tutti i suoi multiformi aspetti dall’azione di coordinamncto
dell’Istituto, azione che si esercita soprattutto attraverso Pattivitd di

(1) E. Covomuc, Prolusime del Ministro per il tesoro, in « Saggi in vnore del centenario della
Ragioneria generale dello Srato », Roma, 1969, p. 13.
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previsione, valutazione ed armonizzazione nell’attuazione della poli-

tica economico-finanziaria, lattivita di controllo e vigilanza sulla
gestione finanziaria e attivita normativa e interpretativa in materia
contabile.

Questa delicata azione si basa su una visione articolata, ma uni-
taria, della pubblica Amministrazione. 1 vari uffici che compongono
VIstituto riflettono tale visione sul piano strutturale e organizzativo e
s muovono necessariamente secondo una direttiva unica sotto I'aspetto
finalistico, che ¢ quella del servizio in favore del’Amministrazione
nell’interesse della collettivita.

2. - L’attivita di previsione, valutazione ed armonizzazione nella
attuazione della politica economico-finanziaria pubblica st svolge in
coincidenza del momenti principali dell’azione governativa, ossia in
sede di formazione del bilancio di previsione e in sede di esame dei
provvedimenti di contenuto specifico.

Nella fase di predisposizione del bilancio di previsione, la Ragio-
neria generale vaglia ciascuna unitd degli stanziarenti in cul il bilancio
st suddivide, raffrontando Dentitd dell’crogazione prevista con la reale
necessita di impiego e valutando il complessivo onere in rapporto alle
risorse finanziarie disponibili.

In questa scde si csplica principalmente la funzione moderatrice
dell'Istituto, tendente ad oricntare le scelte economico-finanziarie attra-
verso la manifestazione del proptio punto di vista sul modo pit idoneo
alla realizzazione degli obiettivi propostt al potere esecutivo, attra-
verso la graduazione ¢ la comparazione dei vari programmi. La deter-
minazione del volume complessivo della spesa e delle fonti di entrata,
la ripartizione della spesa tra i diversi settori di attivita e tra le sin-
gole voci inerenti a clascun settore vengono effettuate attraverso la
revisione analitica delie proposte di spesa formulate dai singoli Mini-
steri, procedendo al loro coordinamento con le previsioni di entrata.
Si giunge in tal modo alla predisposizione degli stati di previsione
dell’entrata ¢ della spesa.




E sulle previsioni di spesa che si estrinseca in special modo Pesame
qualitativo ¢ quantitativo pilt penetrante; sotto aspetto qualitativo,
Pesame & inteso ad accertate che le previsioni trovino la loro fegola-
mentazione nella preesistente legislazione ¢ che gli stanziamenati rien-
trino nella ripartizione organica delle competenze stabilite per i diversi
servizi. Sotto il profilo quantitativo, si tende a stabilire la congruita
delle singole assegnazioni in rapporto ai fabbisogni reali, una volta
rilevatane I'imprescindibilitd per il buon funzionamento dell’Ammini-
strazione. Quando Pesame verte su spese di carattere discrezionale, il
relativo apprezzamento acquista la massima importanza e delicatezza,
petche & proptio su questo tipo di spese che devono realizzarsi possi-
bili economie senza pregiudizio per il conseguimento delle pubbliche
finalita.

In sede di predisposizione dei provvedimenti di variazione al
bilancio la Ragioneria generale tende a contemperare lesigenza di
evitate un’eccessiva dilatazione della spesa con quella di adeguare le
previsioni ai reali bisogni da soddisfare.

L’azione di coordinamento e di valutazione si estende, s1 & detto,
anche ai provvedimenti di contenuto patticolare, con esame di tutti
i disegni o proposte di legge che importino riflessi finanziari sul bilan-
cio dello Stato, o che comunque regolino P'assunzione di nuovi oneri,
modificando o derogando a precedenti disposizioni. Il parere della
Ragionetia generale si risolve, in caso positivo, nel cosiddetto « con-
cetto » del Ministro del tesoro sui relativi provvedimenti; 'esame ¢
sia formale che sostanziale e verte anche sulla valutazione del loro
contecnuto in rapporto ai principi generali di carattere economico e
sociale sanciti dalla Costituzione e dalla legislazione vigente.

Per i provvedimenti produttivi di nuovi oneri, si valuta essen-
zialmente la validitd dei possibili mezzi di copertuta. Poiché la scelta
del sistema di teperimento dei fondi pud avere ripescussioni oltre che
sul bilancio anche sull’intero sistema tributario, I’esame sotto il pto-
filo del’oppottuniti finanziaria va oltre la semplice ricerca ed indivi-
duazione dei mezzi di copertura, in quanto le varie iniziative vengono
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vagliate in relazione alla loro obiettiva urgenza nel comp]essb delle
varic esigenze da soddisfate.

Particolare rilievo assume, al riguardo, il coordinamento eserci-
tato dalla Ragioncria generale: ¢ nella valutazione delle possibili risorse
da indirizzare al soddisfacimento delle pubbliche finalitd che si cerca
di salvaguardare il libero svolgimento delle attivita dt coloto che con-
tribuiscono alla formazione delle fonti di entrata. Cid comporta Pado-
zione di una condotta programmatica in relazione agli obiettivi da
realizzare ed alle diverse fasi di realizzo.

Nel quadro di tale azione si colloca anche la considerazione dei
problemi riguardanti Pordinamento del personale dello Stato e degli
enti pubblici, sia sotto Paspetto giuridico, sia per le implicanze di
natura finanziaria.

3. ~ Altro aspetto fondamentale dell’attivitd di coordinamento
della Ragioneria generale si esprime attraverso ’esercizio del controllo
e della vigilanza sulla gestione finanziaria dello Stato ¢ degli enti co-
mungue interessanti la pubblica finanza,

« Se il controllo, nella sua lata accezione, & rivolto, in ogni forma
di attivitd organizzata, ad accertare la conformita dei singoli atti di
gestione ai criteri direttivi stabiliti per il perseguimento delle finalita
proprie dell’organizzazione, esso acquista una particolare configura-
zione nei riguatrdi della pubblica Amministrazione » (1), soprattutto
per il preminente interesse del cittadino affinché l'ordinamento giu-
ridico garantisca in modo obiettivo le condizioni per Ia regolate ¢
pit economica utilizzazione delle pubbliche risorse, alla cui formazione
egli stesso contribuisce con la propria attiviti economica,

Tenendo presente che il controllo dell’attivita amministrativa si
distingue, sotto 'aspetto finalistico, dall’attivita stessa, non pud non
riconoscersi alla funzione di controllo un’autonomia dalle funzioni
amministrative in senso stretto.

() E. Coromno, Prolusione, cit., p. 14.
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Tale autonomia si configura, d’altra parte, in misura diversa per
il controllo estetno 21l Amministrazione, esercitato in piena autono-
mia dalla Corte dei conti ¢ tendente ad evitare che possano splegarc
cfetti ] pmvvcdimcnti privi dei necessari requisiti di legittimita, e per
il controllo interno, esplicato dalla Ragioneria generale e tendente 2
prospettare Popportunitd del riesame dell’atto ritenuto non idonco al
pieno raggiungimento delle propric finalita, suggerendo eventual-
mente altre soluziond.

In questa diversita sostanziale tra le funzioni della Ragioneria
generale e della Cotte dei conti risiede la ragione della coesistenza,
nel nostro sistema, di due organi di controllo: Puno estetno ed auto-
nomo, che assicura la legittimita dell’atto dichiarandone Peseguibi-
lita; Paltro, interno e strumentale, che tende ad accertarne anche la
cconomiciti. Quest’ultimo non si limita a scoprize irsegolarita ed abusi,
ossia difformith tra atto € notma, ma si spinge alla ricerca dell’optimun
economico in sede di attuazione dei diversi programmi che gii organi
amministrativi sono chiamati a svolgere per il raggiungimento delle
finalica economico-sociali fissate dal potere politico,

1l controllo della Ragioneria generale dello Stato si differenzia,
aliresl, da quello attuato allinterno di una singola Amministrazione
da organi appartenenti alla stessa, essendo €550 pur sempre esercitato
da un Istituto inserito in una branca di Amministrazione diversa da
quella controllata. 1] primo ha finalith strettamente limitate al buon
andamento della singola Amministrazione; nel secondo assume im-

portanza preminente Uesigenza di coordinamento tra le diverse Ammi-

nistrazioni, nel’ambito dell’unitarieta e della completezza della pub-
blica Amministrazione.

« In tal senso, la funzione appare quella che pin direttamente
incide sugli interessi del cittadino in quanto segue da vicino 1l pto-
cesso amministrativo, nella fase preventiva, in quella consuntiva €

soprattutto nella fasc concomitante » (1); investendo il modo di espli-

(1) E. Coromno, Prolusione, cit., p. 15.
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cazione dell’atto, esso si configura anche come attivita di collaborazione
tecnica e di otientamento delle diverse Amuministraziond.

Tn concreto, il controllo della Ragioneria generale investe anzi-
tutto Pesecuzione delle spese, la realizzazione delle eatrate e la gestio-
ne del patrimonio dello Stato; con la rilevazione nelle proprie
scritture contabili, elaborazione € la successiva parificazione con la
Corte dei conti di tutti i dati inerenti la gestione delle spese, delle en-
trate ¢ del patrimonio, lstituto predispone il rendiconto generale,
documento basilare di valutazione dell’operato della pubblica Ammi-
nistrazione.

In secondo luogo la Ragionesia generale & chiamata a svolgere
le sue funzioni di riscontro ¢ vigilanza su ogni forma di attivita pub-
blica che comunque comportti onesi finanziari per lo Stato, in osset-
vanza del principio dell’unitarieti della gestionc finanziaria della cosa
pubblica. Trattasi di specifiche attribuzioni che concorrono a comple-
tare ed a chiatirc ultcriormente la fisionomia e la posizione dell’Isti-
tato nel quadro degli organi fondamentali della struttura ammini-
strativa.

T cosi attribuito ai capi delle Ragionerie il compito di vigilate
affinch¢ non si costituiscano alla dipendenza delle Amministsazioni
aziende o gestioni la cul autonomia non sia autorizzata da leggi
speciali e le cul operazioni sia attive che passive non siano diret-
tamente ¢ distintamente coordinate col bilancio dello Stato o che
comunque si sottraggano al prescritto  controllo di merito e di
legittimita.

Adempiendo a questa prescrizionc, che st riflette sulle cosiddette
gestioni « extra » O « fuori » bilancio, si da attuazione concreta al prin-
cipio delPunity e dell’universalita det bilancio e, sostanzialmente, si
evita ogni deviazione incontrollata nell’impiego del pubblico denaro,
consentendo nel contempo di valutare nel suo complesso 1 risultati
finanziar ed economici di tutta ’azione pubblica.

Un altro non meno impegnativo aspetto della funzione di controllo
si esprime attraverso il corpo di ispettori di finanza, che hanno il com-
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pito di verificare sistematicamente la gestione di ogni ente, ufficio o
funzionario delegato cui sono stati affidati denato o materie di perti-
nenza dello Stato. Trattasi di una delle pit efficaci forme di controlio
in quanto, esplicandosi — con opportuna immediatezza — nella stessa
sede in cui si svolge la gestione, consente di stroncare tempestiva-
mentc ogni eventuale irregolaritd amministrativa o contabile e quinds
di recuperare le somme irregolarmente erogate o sanare ogni possibile
danno arrecato all’erario.

L’efficacia sostanziale di questo controllo si manifesta in tutta la
sua evidenza anche attraverso la valutazione — sotto il profilo funzio-
nale ed economico — dell’andamento generale della gestione dell’ente
o ufficio controllato. Gli accertamenti ispettivi sono intesi altresi a
proicttare nell’azione amministrativa degli enti o uffici periferici con-
trollati i petfezionamenti, gli ammodernamenti, gli snellimenti ¢ le
uniformitd procedurali che gli ispettori sono in grado di suggerire,
avvalendosi della loro esperienza quotidiana e dei continui contatti
con le Amministrazioni centrali.

Nell’azione di controllo della Ragioneria generale si inserisce la
vigilanza su enti, aziende e societd comunque intetessanti la pubblica
finanza. L’allargamento dei compiti dello Stato ha determinato il po-
tenziamento ¢ la creazione di nuovi organismi con ordinamento auto-
nomo operanti nei settori economici e sociali, la cui gestione incide
sempre pit profondamente sull’assetto economico e finanziario del
Pacse. Di qui la necessita di un’accentuazione dell’ingerenza pubblica,
al fine di indirizzare consapevolmente la loro attivitd nel quadro delle
reali e mutevoli csigenze dei settori nei quali operano.

I’esame dei bilanci preventivi e consuntivi, dei regolamenti orga-
nici ¢ del trattamento economico del personale, nonché di tutte le
delibere soggettc a ratifica o approvazione da parte degli organi di
tutela rientrano nei compiti devoluti a tal riguardo alla Ragioneria ge-
nerale, col precipuo fine di accertare la regolaritd dello svolgimento
della gestione e valutarne il grado di proficuita sotto il profilo econo-
mico, finanziario ¢ sociale.
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In particolare, P'ampia azione di vigilanza su questi organismi si
esplica essenzialmente mediante:

~ le proposte di nomina o di designazione dei propri funzionari
incaricati di partecipare ai collegi sindacali o di revisione;

— il coordinamento dell’azione sindacale o di revisione esplicata
dai funzionari incaricati;

- la predisposizione di tempestive comunicazioni ai Ministeri
interessati intese a proporre appropriati interventi ai fini della solle-
cita eliminazione di irregolarita, inefficienze, disfunzioni e dell’adozione
di idonee iniziative volte a mantenete le gestioni su posizioni di
massima economicita ¢ proficuitd, onde contenere entro i piti ristretti
limiti possibili 1 relativi fabbisogni a carico dell’erario;

— l'accertamento della permanenza, nel quadro evolutivo della
situazione generale del Paese, dei motivi di interesse pubblico che
determinarono la costituzione degli organismi stessi onde proporne,
nel caso che tali motivi fossero venuti meno, la soppressione o un di-
verso indirizzo della loro attivita.

4. — Il terzo aspetto dell’azione di coordinamento della Ragio-
netia generale riguarda Pattivitd normativa ed interpretativa in materia
di ordinamenti amministrativo-contabili, Infatti, la necessitd di assi-
cutare la regolarita, sotto il profilo giuridico ed economico, dell’in-
sleme degli atti sottoposti al controllo & connessa con la predisposi-
zione di un sistema di notme e di rilevazioni contabili uniformi, al
fine di avere una visione sintetica ed espressiva delle manifestazioni
dei fatti amministrativi.

Concretamente, tale attivitd si manifesta sia attraverso il preven-
tivo esame dei progetti di legge e delle norme regolamentari attinenti
agli ordinamenti amministrativo~contabili, sia mediante Pinterpreta-
zione delle norme vigenti, il che vale a consentire un inditizzo uni-
forme nellapplicazione di tali ordinamenti.

Si tratta di compiti consultivi e notmativi che si compendiano in
un’azione direttiva e di controllo nella tenuta delle scrittute; di fun-
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sioni di iniziativa legislativa e regolamentare intesa a promuoverc i
provvedimenti necessari per soddisfare le esigenze del servizio conta-
bile; di compiti organizzativi e di coordinamento per quanto concerne
sia 12 struttura csistente sia quella conseguibile, con perfezionamenti
o modificazioni dell’intera materia contabile.

Al riguardo, Plstituto ha avviato ed in gran parte attuato nume-
tose iniziative volte alla semplificazionc delle procedure amministra-
tive e all’eliminazione di formalita ritenute non pid indispensabili, al
fine di pervenire al generale miglioramento dell’efficicnza dell’azione
amministrativa,

Nel quadro di tali iniziative, un cenno particolare merita Pavvio,
cui si ¢ fatto luogo negli anni pit recenti, all’elaborazione clettro-
nica delle scritture, che, oltre a rendere possibile il raggiungimento
di notevoli traguardi (fra cui particolarmente interessante I’appron-
tamento nci termini di legge del conto consuntivo, superando il
grave titardo che in materia si era venuto accumulando nel dopo-
guerra), si rivela scmpre pilt fattore trainante dell’anspicato processo
di semplificazione ¢ snellimento delle procedure.

5. - I tre aspetti in cui si esprime I'azione di coordinamento della
Ragionetia generale sono corroborati e potenziati dalla correlativa
attivith di studio e documentazione, indispensabile sia al miglior
espletamento dei compiti istituzionali, sia alla creazione di un clima
di reciproca fiducia tra Stato ¢ cittadini.

Quanto al primo punto, Pattivita si concreta in studi e ricerche su
problemi economici, finanziari, tecnici e statistici, con particolare rife-
rimento a quelli interessanti il bilancio ¢ la contabilith generale; nella
collaborazione alla predisposizione di documenti per la relazione an-
nuale sulla situazione economica del Paesc; in indagini sull’utilizza-
zione di moderai ritrovati tecnologici e di metodi di lavoro nella pub-
blica Amministrazionc.

Sotto altro profilo, la Ragioneria gencrale cura tutta una serie
di pubblicazioni in cui si illustrano e risultanze del bilancio statale,
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sia in fase preventiva, come le note preliminari agli stati di previsione
dei singoli Dicasteri, la nota preliminare € la nota introduttiva al bi-
lancio di previsione; sia in fase consuntiva, come la nota preliminare
generale al conto consuntivo ¢ quella al conto generale del patrimonio
e le note informative sul bilancio dello Stato.

Fanno parte ancora dell’attivith di divulgazione dei problemi am-
ministrativi, economici ¢ finanziari la preparazione e la diffusione di
pubblicazioni a carattere monografico sull’attivita dell’Istituto, sugli
sviluppi degli ordinamentt finanziari e su particolari aspetti dell’eco-
nomia nazionale.

6. - la profonda trasformazione strutturale e funzionale che ha
contraddistinto la vicenda sccolare della Ragioneria generale rispec-
chiz, non ¢& enfatico sottolincarlo, I'cvoluzione dell’ Amministrazione
dello Stato nel suo complesso ¢ del contesto economico-sociale nel
quale essa opera.

Le prime strutture amministrative dell’Italia unita erano sortc in
un quadro secio-economico ben diverso da quello attuale:

« Lo Stato era concepito come ente a fini limitati: questi erano
individuati nella tutela dell’ordine pubblico, nelPamministrazionc della

giustizia, ncllistruzione, nell’esecuzione e¢ gestione dei lavori pub-
blici fondamentali quali strade, porti ¢ cosl via; nella difesa, nei rap-

porti internazionali, nella monetazione, ed in alcunc attivita accessorie
in campi diversi. Si presupponeva che la produzione della ricchezza
spettasse ai privati..... Il prelievo (fiscale) doveva quindi esscre cffet-
tuato nella misura strettamente indispensabile; la destinazione di cia-
scuna quota delle somme prelevate doveva essere certa; ¢ bisognava
soptattutto controllare che tale destinazione venisse in concreto rispet-
tata e che alcuna patte, anche se minima, di tale somma venisse di-
stratta a fini diversi ».

« Oggi ¢ diffusa una « filosofia ,, diversa »,

« Lo Stato ¢ responsabile dello sviluppo dell’intera societa..... Re-
sponsabilitd non significa controlle diretto di ogni clemento; al con-
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trario, anche l'autonomia ¢ una tecnica che consapevolmente pud
essere utilizzata per il migliore conseguimento dei risultati. Nessuna
difficolta quindi all’esistenza di imprenditort ed organizzaziont pri-
vate..... che opefino accanto a soggetti in mano pubblica..... ma la
loro presenza non esclude, né attenua la responsabilitd dello Stato.
Questo, al contrario, dovra disciplinare, stimolare, controllare, incen-
tivare i molteplici elementi in modo che la collettivitd ne riceva il
vantaggio massimo. Anche Vinefficienza dei privati, come quella degli
organi pubblici, ¢, in altri termini, da imputarsi allo Stato, la cui
responsabilita non & pih limitata ai singoli settori, ma ¢ globale » (1).

Questa moderna visione delle funzioni dello Stato richiede un
adeguamento strutturale e funzionale dell’intera pubblica Ammini-
strazione alle nuove ¢ pit vaste esigenze dclla collettivitd, adegua-
mento che intercssa in primo luogo quegli organi e quegli istituti che,
per la natura ¢ il peso dei compiti ad essi devoluti, hanno un molo
determinante nel governo della cosa pubblica, quali Ia Ragioneria
generale dello Stato.

In tale prospettiva le funzioni di coordinamento della gestione
finanziaria € lo stesso assetto operativo della Ragioneria generale van-
no rimeditati alla luce: dell’adozione di un sistema di programmazione
economica nazionale; degli impulsi da quest™ultima derivanti all’affi-
namento delle tecniche decisionali; delle esigenze di riforma degli
otdinamenti contabili; nonché, € non certo ragione di minor peso,

“delle possibilita di utilizzo offerte dalle moderne tecniche meccano-
grafiche ¢d clettroniche.

7. - La politica di piano importa, ai fini della sua decisiva esplica-
zione, il soddisfacimento di due esigenze: la prima, relativa alla fase
di formazione, concetne la scelta degli obiettivi da parte del potete
politico ¢ la determinazione degli strumenti pit idonei per il loro tag-
giungimento; la seconda, che ha riguardo alla fase di attuazione, riflette

(1) G. GuaniNg, Effcienga ¢ legittimita dellagione dello Stato ece., in  « Saggi in onore <lel cente-
nario della Ragioneria generale dello Stato », Roma, 1669, p. 29.
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essenzialmente 'adozione di strumenti operativi pit agili e di mecca-
nismi idonei a garantire una piu rapida ed efficace realizzazione dei
programmi.

In ambedue i momenti un ruolo fondamentale puod essere eserci-
tato dall’organo della pubblica Amministrazione cui spetta da un
canto la competenza tecnica consultiva nell’esame preliminare dei pro-
getti di spesa pubblica ¢ la predisposizione del bilancio di previsione,
e dall’altro la vigilanza ed il controllo sullo svolgimento della gestione
finanziaria.

L’introduzione della politica di piano ¢ destinata ad incidere pro-
fondamente sull’abituale condotta del settore pubblico nel campo delle
decisioni di spesa. Il problema dell’efficienza dell’intervento pubblico,
mediante la minimizzazione dell’impiego delle risorse, dato l’obiet-
tivo da raggiungere, ovvero la massimizzazione degli obiettivi da rag-
giungere, date le risotsc da impiegare, ha avuto infatti prima della

- programmazione insufficienti soluzioni, sia per la pluralith degli obiet-

tivi a volte indefiniti propri del settore pubblico, sia per la mancanza
del prezzo di mercato dei servizi pubblici prodotti, unico termine di
paragone per una valutazione dell’efficienza.

La politica di piano, invece, potta a ricercare metodi atti a deter-
minare, dal punto di vista economico, la convenienza di spese pub-
bliche alternative, ai fini del conscguimento di un saggio di cre-
scita del reddito nazionale tale da consentire Paccelerazione dello
sviluppo ed il superamento degli squilibri settoriali, tetritoriali ¢
sociali.

Tali metodi di ricerca postulano che gli otgani consultivi tecnici
procedano, sulla base di determinate ipotesi, alla comparazione eco-
nomica tra le varie alternative nel periodo di tempo previsto per il
completo dispiegamento della loto efficacia ¢ con riguardo a tutti i
loro possibili effetti, al fine di mettere il politico nelle migliori condi-
zioni per effettuare la scelta.

La Ragioneria generale, massimo otgano coordinatore dell’atti-
vita finanziaria nell’ambito dell’ Amministrazione, ¢ per naturale voca-
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zione portata alla tematica ed alla logica della politica di piano: le sue
funzioni sono strettamente congenialt alle finalita di coordinamento ¢
di armonizzazione delle varie esigenze della collettivita proprie di un
Progranima economico.

8. - Il principale strumento di cui si avvale la politica di program-
ma nel nostro Paese ¢ il bilancio dello Stato, sia perché Iazione dirctta
dell’ Amministrazione nel campo degli impieghi sociali del reddito si
esplica in gran parte attraverso gli stanziamenti del bilancio, sia per-
cheé, in sede di approntamento ¢ di attuazione delle decisioni di bilancio,
trova concreta realizzazione la manovra del’entrata e della spesa tesa
ad incidere sull’attivitd economica globale, D’altra parte, ¢ evidente
che la politica di piano agisce in maniera immediata e diretta sul set-
tore pubblico dell’economia, essendo le scelte che lo riguardano poste
in essere dallo stesso operatore pubblico.

Lo sviluppo dei rapporti tra bilancio ¢ programmazione ¢cono-
mica apre quindi all’orizzonte della Ragioncria generale —- della cui
azione il bilancio costituisce il fulecro — tutta una serie di nuove e
complesse prospettive.

In primo luogo risalta Pesigenza di un « sistema puntuale di rac-
cotdo tra il programma e il bilancio » (1), in modo da consentirc sia
la possibilita di una costante verifica della reciproca coerenza quanti-
tativa ¢ qualitativa, sia una concorde selezione delle possibili alterna-
tive nell’'impiego dei mezzi finanziari disponibili.

Determinante, ai fini di un siffatto sistema di raccordo, 'adegua-
mento dei tempi di attuazione dell’azione statale a quelli previsti dal
piano, adeguamento al quale potrebbe risultare utile I’adozione di
meccanismi idonei allo svolgimento di tale azione, oltreche lo stesso
riordinamento degli esistenti modelli organizzativi attraverso i quali la
pubblica attivitd si esplica, in modo da conferirle la necessaria effi-
cienza e snellezza.

(1} E. Coromeo, Profusione, cit., p. 16.

1l diverso modo, poi, col quale oggi si ¢ portati ad affrontare e
considerare i problemi finanziari pone in primo piano le espetienze €
gli studi internazionali di programmazione di bilancio (plamning, pro-
gramming, budgeting system - P.P.B.S), diretti alla costruzione di

un sistema di permanente collegamento tra impostazioni di bilancio ¢
programmazione a medio ¢ lungo termine, che, avvalendosi delle
tecniche di analisi econormica, consenta Putilizzazione del bilancio sta-
tale 2 fini di sviluppo e di trasformazione strutturale, e non soltanto
a fini anticongiunturali.

I’importanza che la programmazione finanziaria potsebbe assu-
mere nell’attivitd operativa della Ragioneria generale, a breve sca-
denza, & stata richiamata dal Ministro del tesoro, onorevole Colombo,
nella prolusione con la quale ha aperto il convegno celebrativo del
centenario dell’Tstituto: « Tale sistema, generalizzando Pimpiego di
metodi di analisi che erano gii noti, ma la cui utilizzazione ¢ stata
sinora frammentaria e rivolta prevalentemente a valutazioni compiute
a posteriori, costituisce un fattore fondamentale di razionalizzazione
del processo di adozione delle decisioni ».

« Occorrerd quindi diffondete il sistema della programmazione
nelle singole Amministrazioni ed operare la sclezione tra i diversi
modi alternativi secondo i quali gli obiettivi dell Amministrazione
possono essete taggiunti, mediante forme di apptezzamento quantita-
tivo degli oneti ¢ dei benefici che cilascuna soluzione determina per
la collettivita ».

Presupposto di una incisiva applicazione di questa nuova tecnica
di elaborazionc delle previsioni di bilancio ¢ un processo di avvicina-
mento tra programma e bilancio con I'adozione, anzitutto, di un lin-
guaggio comune che consenta ai duc fondamentali strumenti della
vita economico finanziaria del Paese di colloquiare tra loro. Tinguag-
gio comune vuol dire disporre di elementi di conoscenza anche in
ordine ai presumibili flussi di cassa, il che non implica necessariamente
il riproponimento dell’annoso dilemma « bilancio di competenza o bi-

lancio di cassa ».
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La soluzione potrebbe aversi, ad esempio: «... affiancando in
fase preventiva (cosi come si & sempre fatto in sede di consuntivo)
ai dati di competenza quelli di cassa, in modo da offrire al Parlamento
ed alla pubblica opinione elementi completi su diversi aspetti della
finanza statale » (1).

La diversa estensione poi dei periodi considerati nei duc docu-
menti, piano e bilancio, e inserimento di previsioni 2 breve nel con-
testo di previsioni di petiodo medio-lungo pongone il problema di
un loro permanente collegamento operativo da attuarsi mediante la
formulazione di un bilancio pluriennale corrispondente al periodo
coperto dal piano.

Sono questi taluni dei problemi sui quali ITstituto, nciliniziare
il nuovo secolo di attivitd, dovri impegnare l2 propria opera, pro-
blemi la cui soluzione richiederi verosimilmente una riconsiderazione
della stessa normativa contabile.

9. - Nel quadro di una razionale revisione della legge di conta-
bilita di Stato non pud ignorarsi un altro grosso nodo che oggi si
pone all’attivita delle Amministrazioni in genere e della Ragioneria
generale in particolare: il problema dei controlli e della loro compa-
tibilita con le esigenze di snellezza e tempestivita dell’azione ammi-
nistrativa.

L’ampliarsi degli interventi dello Stato nei pid disparati campi e
Passunzione di diretta responsabilita nel processo di sviluppo econo-
mico e sociale del Paese impongono un adeguamento alla nuova
realtd dell’intero sistema dei controlli, che devono avere per oggetto
principale non gli atti, ma i risultati economico-sociali dell’azione
pubblica: « ... se la finalita ¢ diversa ed i! controllo resta immutato,
it controllo stesso, essendo non omogenco ¢ quindi non adeguato,
tisultera in concreto, rispetto alla finalita che deve costituire I"unico

(1) E. Covomso, Proluione, cit., p. 18,
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suo metro di valutazione, non efficace, non penetrante, -non seve-
ro; sara percid non pit un controllo, ma un ostacolo inutile e
dannoso ».

« Presupposto che la finalitd assegnata dalla legge alla spesa ... sia
quella di incrementare lo sviluppo economico, di operare secondo un
piano coordinato che abbia di mira, al di 1a degli effetti giuridici, un
concreto risultato economico e sociale, dobbiamo chiederci come deb-
bano essere strutturati i controlli perché risultino, rispetto a questa
finalita, severi, inflessibili ed efficaci. Se la finalitd & qucsta, non vi &
dubbio, infatti, che tutto il rigore dei controlli debba indirizzarsi a
conseguire questo scopo, & non altri » (1).

Disfunzioni e lacune, farraginosita e lentezze si attribuiscono
proprio al progressivo distacco tra finalitd del controllo e finalitd del-
'azione amministtativa, man mano che quest’ultima viene sempre pin
ad incidere nel vivo del sistema socio-economico. B soltanto attra-
verso un coraggioso processo di revisione della matetia, quindi, che
si potra giungere ad eliminare le attuali deficienze contribuendo in
modo determinante alla tanto auspicata snellezza e tempestivitd del-
Pazione amministrativa, senza privare il controllo di tutto il necessario
rigore, :

In tale visione, il controllo diviene valido strumento dell’effi-
cienza dell’azione amministrativa « se ... al di sopra del meto forma-
lismo, 'si ha riguardo alla sostanza dell’azione e al perscgnimento degli
obiettivi ai quali essa ¢ diretta » (2).

Una prima linea di riforma potrebbe sfociare in una diversifica-
zione del controllo. Oggi 'azione pubblica si esplica non soltanto
attraverso 'amministrazione diretta, ma anche, e in misura crescente,
tramite enti dotati di autonomia amministrativa, aventi organizzazioni
differenziate, che agiscono nei pit disparati campi e che formano
Pamministrazione indiretta: il loro controllo, per essere efficace, deve

(1) G. Guawino, Effcienga ¢ legittimita dellayions dello Stato e, cit., p. 41.
(2) E. Coromso, Prolusione, cit., p. 19.
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essere armonizzato all’attivitd da controllare ¢, quindi, diversificato in
relazione ad essa.

NelPambito, poi, di uno stesso modello organizzativo, il controllo
potrebbe differenziarsi a seconda della natura delle erogazioni, attesa
la diversa finalitd dei tipi di spesa.

Particolarmente utile potrebbe risultare inoltre un pid incisivo
decentramento dei controlli, al fine di scmplificarne Pesplicazione
avvicinandoli al concreto attuarsi dell’azione amministrativa; ne deri-
verebbe una maggiore responsabilizzazione dei funzionari controlloti,
con benefici riflessi sull’efficicnza della gestione della cosa pubblica.

11. - Altro fondamentale aspetto della tematica di azione che si
pone oggi alla Ragioneria generale & costituito dall’impicgo, in termini
sempre pilt razionali e completi, delle moderne tecnologie in ordine
alle rilevazioni interessanti il processo gestionale.

Un sistema integrato di automazione dei servizi pubblici carat-
terizzati da un sufficiente livello di omogenciti rappresenta oggiun
poderoso strumento di efficienza e di snellimento della azionc ammi-
nistrativa, strumento che pone il potere politico nelle condizioni otti-
mali per effettuare scclte oculate con una tempestivitd prima impen-
sabile, conferendo in tal modo « effettivo contenuto, attraverso consa-
pevoli decisioni, alla manovra di bilancio, in termini di politica sia
congiunturale, sia strutturale » (1).

La Ragioneria generale pud svolgere in questo campo una in-
dubbia funzione di punta. Ricca delle esperienze secolari e sorretta
da approfonditi studi e indagini sul diverso modo di articolarsi del-
Porganizzazione statale, essa pud trovare fertile terreno di sviluppo
alla sua attivitd coordinatrice atmonizzando tra le varie Amministra-
zioni Papplicazione delle nuove tecnologie ed accelerando 1'clabora-
zione dei dati relarivi al bilancio dello Stato ed alla finanza pubblica,
fino 2 raggiungere I'obiettivo del rea/ fime che, offrendo in qualsiasi

(1} E. Coromnn, Prelusione, cit., p. 21,
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momento una conoscenza globale dei vari elementi, consentirebbe
anche di razionalizzare le stesse tecniche decisionali.

Altamente significativi e suscertibili di proficui sviluppi appaiono
gli studi al riguardo inttapresi sull’esame delle conseguenze che si
connettono all’introduzione delle tecnologie avanzate nelle strutture
amministrative,

Un razionale sviluppo della meccanizzazione dell’apparato statale
pud grandemente giovarsi dell’azione di coordinamento della Ragio-
neria generale anche al fine di assicurare P'utilizzazione ottimale deglt
impianti, evitando quelle ripetizioni e quegli sprechi tanto pit gravost
quanto pil elevate appaiono Iimportanza delle necessarie modifiche
procedurali e Iincidenza del costo degli apparati. Efficace coordina-
mento delle varie iniziative significa sviluppo organicamente uni-
forme e razionalmente strutturato, che ponga tempestivamente a di-
sposizione degli organi decisionali opportuni elementi conoscitivi ¢
che sncllisca I'azione pubblica a vantaggio della collettivita senza

eccessivo aggravio di costo.

I.a necessith di programmate lo sviluppo dell’automazione della
pubblica Amministrazione non pud non trovarc sensibile la Ragio-
neria generale, IIstituto cui ¢ attribuito il compito di coordinare le
scritture per la rilevazione dei fatti finanziati nell’ Amministrazione

statale. Nuovi orizzonti conoscitivi e positive conseguenze sulla stessa
azione di coordinamento deriveranno dagli elementi tecnici che le
pitl recenti innovazioni del settore non manchcranno certamente di

fornire,

Densa di implicazioni e pregna di sviluppi, quindi, la problema-
tica d’azione della Ragioncria generale alle soglie degli anni 70, pro-
blematica efficacemente delineata dal Ministto del tesoro onorevole Co-
lombo, allorche, a conclusione del suo intervento al convegno celebra-
tivo del centenario dell’Istituto, ebbe a sottolineare: « Il nuovo seco-
lo di vita si apre davanti alla Ragioneria generale con una ricca gam-
ma di prospettive scaturenti da tutti questi problemi, che su piani di-
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versi, strutturale, operativo, tecnologico, gia condizionano il presente,
e sempre pit influenzeranno in avvenire il cammino della collettivita
sulla via dello sviluppo economico e della crescita civile ».

« La Ragioneria generale, perseguendo la saldezza delle pubbliche
finanze anche nelle pit diverse circostanze imposte dalla vicenda seco-
late dello Stato unitario, ha saputo con la sua opera silenziosa, ma
appassionata e sagace, dare un prezioso fattivo contributo al conso-
lidamento dell’unita, prima, ed al progresso del Paese, poi. »

« La Ragioneria generale, sono certo, sapra anche nelle pit impe-
gnative prospettive che ad essa st offrono, rispondere pienamente alle
necessith del Paese adegnando sé stessa ed 1 propri metodi di la-
1 voto al progresso tecnologico ed al sopravvenire di problemi che le
nuove realtd economico-sociali continuamente propongono ».
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