L’esercizio provvisorio del bilancio negli Stati moderni
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~ cizio provvisorio e il suo contenuto giuridico. — 3. Se convenga discipli-
nare con legge gli esercizii provvisori — 4. A quale potere spetti l’iniria.
tiva per la legge predetta., — 5. Se I'esercizio provvisorio debba regolarsi
sul bilancio in corso, ovvero su quello presentato e non per anco discusso, ~—
6. Difficoltd del riparto degli stanziamenti in dodicesimi, — 7. Dnrata del-
I'esercizio provvisorio. — 8. I sistemi dei varii Stati per l'autorizzazione
dell’esercizio provvisorio: a) Italia; 3) Francia; ¢) Belgio; d) Inghilterra;
¢) Spagna; /) Russia; g) Romania: &) Serbia; i) Giappone; ) Prussia. —
9. Conclusione,

Intorno all'istitute del bilancio nei varii Stati esiste una copiosa e inte-
resaante letteratura ; vi sono numerosi trattati, monografie, articoli di riviste,
concernenti il piti importante documento finanziario dello Stato, ma pochi
di essi accennano con qualche dettaglio a quell’istituto di contabilita pob-
blica, che si chiama eserc¢izio procvisorio del bilancio, nessuno +i si sofferma
alquante per scoprirne l'intima portata, per studiarne con la necessarin am-
piezza il contenuto e il fondamento ginridico. Eppure & a tatti noto con
quanta e con quale frequenza cndeato espediente finansiario viene praticato
in tutti i paesi del mondo, ad eccerione della Prussia. Vi & anzi qualche
Stato. ad esempio il Belgio, in cni il sistema dei dodicesimi provrisori vige
« pift come istitnzione stahile che come espediente imposto da circostanze
eccezionali » (1), :

Abbiamo creduto pertanto non del tutto inutile rinnire, in nna inteai
sommaria. alcune considerazioni sall'importante argomento, ¢, con la scorta
della legialazione vigente preaso i diversi Stati (23, abbiamn anche cercato

b ik i i,

{1} 6. Vitaariaxo, H contenutn ginridico della legge del bilancis, Roma 1910,

offirine tipografiche,
{2} Vedere: L'ordimamenio della contabilita di Stato allextero (Leggi, regols-,
menti, ece, vigenti nei principali Stati. Pabhlicazions della Ragioweria gemerale

dello State, vol, 1, 19115,
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di delineare, in brevi tratti, il modo con ecui, a traverso il tempo, si & ve-
nuto esplicando in pratica l'istituto finanziario in parola, allo scopo di porre
in rilievo il suo contenuto e la sua legittimita,

1. Giuridicamente parlando il bilancio di previsione, negli Stati mo-
derni, non & altro che uno strumento, un mezzo potente con cui il parla-
mento, che rappresenta il paese, autorizza il governo a riscuotere le en-
trate, ¢ ad erogarle con le forme e nei modi stabiliti, per il raggiungimento,
s'intende, dei pubblici fini. L’approvazione del bilancio, dunque, costituisce
losphcmnenm di uno dei pit Jimportanti diritti che il pnese esercita a mezzo.
dei proprii mppreﬂentantl « E il diritto di sovranitd, o meglio la sovranita
medesima delln Nazione su tutto cid che tocea ai pin vitali tra i suoi in-
teressi, gli interessi et.onmmcx, hnse di fatto all'intera evoluzmue della
societd » (1).

Solo con lo Stato moderno il diritto al bilancio ha assunto una perso-
nalitd propria e una importanza grandissima. Non in tutti i paesi perd esso
fu raggiunto nel medesimo tempo; tino a pochi anni or sono la Turchia e
In Russia non godevano di tale supremo diritto; ma oggidl pud affermarsi
che non esista pitt alcuneo Stato a regime assoluto se — come ben osserva
il Vitagliano (2) — si fa eccezione dei paesi autocratici dell’Asia e dell’A-
frica, 'ordinamento costituzionale dei quali si allontana di troppo, per ci-
viltd e per tradizioni storiche, da quello vigente in Europa e in America,

Abbiamo detto che il diritto al bilancio non si ebbe dalle varie Nazioni
nella stessa epoca storica. Dando infatti uu rapido sguardo alla storia, pos-
sinmo convincerci che la conquista dell’esercizio di tale diritto é opera assai
recente, anzi la maestra della vita ci insegna come non pin in 1y del secolo
scorso, questo  diritto, sebbene raggiunto, o meglio, strappato con la vio-
lenza al tempo della grande rivoluzione, non venne sempre rispettato e ri-
conoscinto dai governi.

Auche in Inghilterra, che fu la culla di tutte le moderne istituzioni co-
stituzionali ¢ dove lIa formazione dello Stato unitario poté compiersi nono-
stante tutti gli ostacoli frapposti dalla mounarchia, attraverso una lenta e
ininterrotta evoluzione della forma politica, anche in Inghilterra il diritto

al bilancio ¢ riuscito a trionfare e costituisce uggidl patte integrante delle
premgahve parlamentari.

. Riconosciuta importanza della l?gge del bilancio nello State moderno,
wmhwtebim non potersi neanche ammettere che il (Governo possa eseguire
il bilancie atesso senza la relativa discussione e approvazione da parte delle
Camere. Ma in pratica codesto canone fondamentale viene spesso frustrato,
specialmente per le vicende parlamentari che rendono impossibile una qual-
sinsi discassione, sia pure affrettata e auperticiale. L'ezame dei docomenti
finangiari, che dovrebbe costituire la prerogativa piit importante del Parla.
mento, viene invece rinviato quasi sempre agli ultimi mesi dell’anno finan-
ziario, per non dire agli ultimi giorni, el & percio che in quell’epoca &i &
coatretti ad approvare tutto come i trova tumultoariamente e precipitosas
mente, quando non «i preferisce di cmxwlew quel che si chiama 'esercizio
pi‘ﬂl’fﬂﬂl‘fﬁ.

AL B Maak-Dawy, Sal bilasecis én'fw Stats, !'ﬂnrm g,
{2y Op, cit, '
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L’autorizzazione ad esercitare provvisoriamente il bilancio ¢ dato dal
Parlamento non per tutto D'esercitio al quale il bilancio medesimo si rife-
risce, ma, ad es., per 3, 4, i..... dodicesimi, ossia per 3, 4, S..... mesi; da
cid il sistema dei dodicesimi provvisori.

Questo sistema, se non costitnisce, come #i credeva un tempo, un egpe-
diente pericoloso, non & certo conforme ai sani principii a cni deve sempre
ispirarsi una retta Amministrazione statale. Cid non pertanto 'esercizio
provvisorio riveste un carattere speciale e particolarmente pericoloso quando
debba concedersi, come avvenne in Italia nel 1861, senza che il bilancio del
nuove esercizio sia stato neppure presentato.

Ma qual’¢ il fondamento giuridico della legge per Uesercizio proveisorio
del bilancio? Come é disciplinato negli Stati moderni questo istituto?

Il Vitagliano, nella sua pregiata monografia da noi piti volte citata, dice
che « la legge che autorizza la provvisoriety dall’esercizio non pué dirsi che
sia un piano finanziario, un piano tecnico di gestione, che anzi ne ¢ la ne-
gazione evidente ; non puo dirsi che sia un’ordinanza di esecuzione, per la
quale il concorso del Parlamento sia formalmente prescritto ma non neces-
gario, poiché nessuna legge prescrive tale concorso e sarebbe quindi un non
senso chie tutti i governi ri afifrettassero tanto a richiederlo ; e poiché nel-
l'ordine giuridico, non & lecito attribuire al legislatore il determinato pro-
posito di dar vita ad atti legislativi assolutamente supertlui, che nulla ag-
ginngono alla legislazione vigente, tanto pin poi, quando questo voluto ertore
si ripete ogni volta che'si presenta la stessa condizione di fatto, ne deriva
come conseguenza logiea inevitabile, che la legge d'ceercizio provvigorio &
anch’essa eminentemente, al pari di quella del bilancio, legge attributiva di
competenza; ¢ Vadempimento della condizione riconoscinta necesscaria dal
legislatore, perché gli individui che rappresentano il governo possano giue
ridicamente volere ed agire in nome dello Stato,

Altri scrittori invece uon scorgono nessun contenuto ginridico nella
legge per i dodicesimi provvisorii, la quale, seconda essi, ha tutti i carat-
teri di una legge formale e non materiale. L'esercizio provvisorio — ki
agginnge ~ € una formalith pura e semplice per non uscire dalle pii ele-
mentari regole costituzionali; ma & costituzionalmente irregolare e ammini.
strativamente dannosa al buon andamento della coza pubblica.

L'on. Picardi, nella velazione da lui presentata al disegno di legge per
Uesercizio provvizorio del hilancio 1%00-1901 (presentato alla Camera dal mi.
niatro del tesoro del tempo, on. Rubini, nella seduta 28 giagnoe 1900) disse chie
col proporre approvazione del dizegne di legge la Commissione non vi at-
tribuisce che il valore di atto amministrativeo, cioé di atto indispensabile
all'andamento finanziario dello State  esaclndente ngni contennto di politica
parlamentare » (1), .

3. Presso nessun paese sono disciplinati con speciali norme legislative
gli esercizi proceisori dei bilanes : ¢iv & un bene, in quanto, essendo tale erer-
cizio — come dice il De Bran {23 — nn periodo morboso della finanza dels
P"arienda eni il hilancio si riferisce, in ispecie per quella dello Ktato, riesce

{1y Vedi Atti parlamentari, NXI legislatnra, Sesaione 1906.902, vol. 1, p. 2.
(24 Arresasnen Dre Beoes, Mannale 4y cemtobilite di State, 1910, Milane,
S‘(‘;’f‘. ﬁdih’. !5ihral'i‘n
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pitt efticacé non regolarlo con una legge permanente, alttimenti gli ammi-
nistratori del puabblico danaro vi ricorrebbero per sistema, violando cosi
quel che lo Spencer chiamo il dirvitto divine dei parlamenti, ciod il supremo
diritto di bilancio che hanno le legittime rappresentanze di coloro che pa-
gano i tributi per 1a vita dello Stato. Quintine Sella (1) invece considerava
V'esercizio provvisorio quale un'istituzioue di carattere permanente, un espe-
diente normale mediante il quale il governo deve essere autorizzato, per un
certo tempo, a gestire il bilducio senza che questo sin stato esaminato, di-
scisso ¢ votato nei suni particolari elementi del Parlamento,

Rignardo al non avere In legge preveduto 1'esercizio provvisorio, Gio-
vanni Rossi (2) crede che cido sin un male, ove si pensi che non pud casere
sempre in potere del Paclamento di studiare, di discutere e di approvare il
bilancio, potendo, anzi benissimo darsi il caso che per ragioni poelitiche il
Parlamento cessi dalla sua fuwzione per un dato tempo, o non esista piu
per due, tre o quattro mesi, se venne disciolto,

La legge di contabilith, secondo il Rossi, avrebbe dovute contemplare
il cago cecezionale non come una infrazione ad esza legge, ma appunto come
una eccezione da doversi regolare. E si aggiunga che potretbe darsi il caso
possibilissimo, che quando cowminecia 'esercizio non ci gia pint il Parlamento,
per essere state indette le elezioni generali: ed allora, solo il potere regio
puod ordinare Pesercizio provvisorio,

Del resto, agginnge il Rossi, tra ['essere ’esercizio provvisorio regolato
dalla consuetudine, all’essere regolato dalla legge, & sempre preferibile que-
at'nitime caso.

4. Non ¢ ancora pacitico fra gli =scrittori (i diritto pubblico quale sia it
potere a cui spetti di proporre Ia legge per i dodicesimi provvisori. Un di-
atinto profeasore di contabilitd (3) crede che essa possa appartenere al Go-
verno del re, il quale avendo in tempo debito presentato alla Camera dei
deputati il progetto del bilancio per lesercizio prossime future & in grado
ali prevedere gse 'andamente dei lavori parlamentari. le vicende politiche,
gli incidenti vari sorti nell’assemblea elettiva prima ed in quella vitalizia
poi. permettano o no che il bilancio risnlti, per intero o anlo in parte, ap-
provate pel primo giomo dell’esercizio.

Pertanta & il governn che deve presentare la proposta dell’esercizio in
corso onile non rimanere senza § mezei per condurre innanzi il carro dello
Stalo.

[.e Camere non devone che aceongliere una aimile propeata considerando
che le canse del ritardo ad esaminare ed approvare il bilancie non devono
attribunirsi alla responaabilitd ministeriale sihbene alle vicende parlamentari.

Negli Stati Uniti d'America vige un sistema affatto apeciale per Uini-
riativa delle leggi, l1a guale inizintiva, a dierenza di qnanto ai pratica da
noi. spetta esclnsivamente, almeno in diritto, alle dae Camere, Le leggi di

———: i ————.

{1} Vedi Relazione al disegne di lsgge anlla contabilith generale dello Stato
prewentate alla Camera nella seduta del 19 dicemhre 1856,

(2) Grovasxy Roest, [ owetedi di contadilitd preeceitti pre il hilancio Snnesiario
dtalinme, 1903 Reggio FEmilia, pag. 39,

12 Py Boow A, op. cit,
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natura finanziaria non sono quindi preparate, né proposte dal Governo. A
questo proposito & bene avvertire che negli Stati Uniti le leggi d’imposta ed
in genere tutte quelle relative all’entrata, sono stabili e continuano ad aver
vigore fino a quando non siano abrogate o modificate da altre leggi. Per
gli Stati Uniti non esiste quindi un bilancio di previsione dell’entrata ap-
provato con legge; olo la spesa & votata in gran parte annnalmente ma il
procedimento di votazione & cosl rapido chie non si veritica mai il caso di
dover ricorrere ai dodicesimi provvisorii (1).

5. Un’altra questione importante sorge in rapporto alla provvisorietd
dell'esercizio & cioé ge essa debba regolarsi sul bilancieo dell’erercizio che sta
per chiudersi, ovvero su quello dell’esercizio che sta per cominciare. La que-
stione, a nostro modesto avviso, puo scindersi in due parti a seconda che
&t consideri il lato ginridico o il sno lato politico ; nel primo case Pesercizio
provvisorio dovrebbe regolarsi sul bilancio precedente, nel secondo caso gul
bilancio gid presentato e non per anco discusso ed approvato,

Ma sol che si pensi ~— scrive il prof. De Bran (2) — che il bilancio in
corso di erecuzione per una notevole parte trovasi gid esaurito e n corto di
fondi; =0l che si pensi che tale bilancie pnd inclndere partite non pin am-
migsibili nell’ezercizio sitccessivo perche destinate a cessare, sol che si pensi
che pud essere un bilancio preparato e condotto innanzi per piit mesi da un
altro ministero caduto o dimessosi, si deve necessariamente concludere che
la base dell’esercizio provvisorio non dev’essere altra che il progetto pre.
sentato al Parlamento e del quale non si pote congegnire 'approvazione,
Il Flora non & perd dello stesso avviso, e crede che delle dne roluzioni Ia
migliore sia Ia prima, in quanto la seconda d3 campo al potere esecutivo
di effettuare delle spexe chie ancora non gone conoscinte, né approvate dal
Parlamento (3).

A proposito di tale questione il Finali dice che « nel concedere esercizio
provvisorio del bilancio non si ha norma della legge di contabilita, Ia quale
a buona ragione non lo prende, come non prevede in generale, alcuna inos-
zervanza di legge, né i modi di provvedere ai bisogni dell® Anuninistrazione
all'infuori e in difformita della lezge. Percio nel concedere Uesercizio prov-
visorio nei primi anni del Regno il Parlamento si rifert agli stati di previ-
sione gia approvati per il precedente esercizio, parve poi piit espediente ri-
ferirai a quelli propoati per il venturo. Le ragioni del preferire uno od
altro sintema potrehbero dar Inogo a lunga e forse inutile discnssione; ma a
noi sembra doversi annnire senza difficolta alla consuetndine, dacchié I'an-
torizzazione a riscuotere le entrate e a pagare le spese & accompagnata da
disposizioni che allontanano il pericolo e gli inconvenienti che potrebhern
derivare dal provvisorie esercizio d'un  hilanrio che pud ancora dal Parla-
mento nelle sne previsioni venire modificato {43

{1y VitasrLiano, op, cit.

P2y Op. eit,

{3} Feorrico Frora, Soemsa dodle finanse, 1903, Giusti, Liverno,

(33 V. Relazione della Commissione permanente di finanga enl disegna di
legxe presentate dal ministro del Temora nella tornata del 26 gingne 1887 per
Vesercizio provvizetio durante il mese di Ioglio 1887,
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6. Autorizzato con legge D’esercizia provvisorio del bilancio, occorre,
procedere al riparto delle dotazioni, incluse nel bilancio non discusso, in
tanti dodicesimi quanti sono i mesi per i quali venne concesso.

Ma riesce sempre agevole e facile in pratica codesta ripartizione? Al-
cuni sutori lo mettono in dubbio, anzi si affrettane a dichiararne I'assoluta
impossibilita.

Supponiamo infatti Pesercizio provvisorio per un solo mese (1) che
cosa avverra nella parte attiva del bilancio? Avverra che, stando alle di-
sposizioni coutenute nella legge autorizzatrice, non si potranno riscuotere le
rate biwestralt d'imposta iuscritte nei ruoli, sol percheé la legge vuole che
un sol dedicesimo 8i esign dai contribuenti ! Com'é possibile — aggiunge il
De Brun (2) — non percepire i canoni, i censi e gli affitti a rate anticipate
in base ai titoli di credito che il Demanio dello Stato possiede, sol perché
la legge «di esercizio provvisorio non consenti la riscossione che di nna parte
sruante di quelle rate? Ed ancora per la parte passiva del bilancio, come
si dividerebbe, ad esempio, il pagamento della rendita pubblica, che si paga
genernlmente a semestri maturati, in uno, dne... dodicesimi ?

7. La durata dell’esercizio provvisorio dev’essere brevissima, ma non si
pno determinare @ priori in una cifra concreta perché non & ne puo essere
Ia medesima in tatti i casi. Intluiscono certamente su tale darata le circo-
stanze e le cause che determinarono il Parlamento a councedere la provviso-
rietd dell’esercizio finanziario. Tn Francia si veriticano esercizi provviseri —
come rivorda Renato Stourm nel suv anreo volume (3) — che si protrassero
per 2eianni successivamente. Ma ognuno pud immaginare a quali ed a quanti
abusi pud dar luoge un tale sistema, ' :

Anche in Italin 8i € avuate un esercizio provvisorio parziale della dunm
di un anne, e cioe per il solo bilancie del Ministero di Grazia e Giustizia
del 1823, in oceasione del rifinte opposto all’approvazione del Parlamento.
11 disegne di legge per la provvisorietd di quel bilancio fu presentato dal
ministro del Teaoro ed era cosl intitolato : « Autorizzazione di provvedere
alle speae del Ministero di grazia giustizia e calti e di riscnotere le entrate
¢ provvedore all"Amministrazione del fondo per il culto e del fondo di be-
neticenza e di religione per la cittdh di Roma per 'exercizio finanziarie
15931804 ».

[’ anterizeazione provvisoria veniva richiesta in conformitd alle somme
approvate per 'esercizio 1592.93 con legge 22 dicembre 1592 n. 714 (4.

S. Esaminianto ora. con 1a scorta della Tegizlazione vigente (5 i proce-
dimenti segniti dai vari Stati per Ia coocessinne dell’esercizio provvisorio
del bilancie.

Y1) Come infatti & avernnts in [talia neghi anni 1884, 1898 1897 nei quali
2l esarcizi provvisati farone concessi par nn solo mess, e precisaments dal 1.7
al 31 lughio.

{2 Up. eit.

(3 Rux# Stovem, Le Badgel, Parie 1906,

{8 A, Dx Crris, Comments alla lrgpe di vontadilith gemerale della Stata, TH edi.
zione, anmn 1911,

{31 Vedi pabblicazione eitata dallia Ragiseeria wmmil dells Riats, wol, |,
1911,
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a) In Italia, com’® noto, il bilancio viene presentato al Parlamento,
nel novembre d’ogni anno, e cioé sette mesi avanti che incominci 'esercizio
finanziario al quale si riferisce. A prima vista sembra percio aseai difficile
-che, con tanti mesi di tempo, si sia costretti a domandare l'esercizio prov-
visorio. Ma la mole del lavoro che si addensa al Parlamento con la presen-
‘tazione dei suceitati documenti finanziarii & cost grande e faticosa che
produce naturalmente una distrazione di attento esame da uno o due di
‘tali compiti, per concentrarla in genere sul biiancio di previsione, durante
la cui discussione — osserva il Rostagno (1) — & invalso I'uso di riman,
dare tutte le interpellanze ed altri incagli parlamentari che haunno nulla a
che fare con le cifre, né coi criteri contabili ed amministrativi del bilancio,
e producono invece quei ritardi fatali da cui nasce poi la necessita degli
esercizii provvisori. :

Fu appunto per evitare codesto espediente che si fece decorrere l’'anno
finanziario, non pit dal primo gennaio come era prima del 1884, ma dal
1.2 luglio.

Pero neanchie con la puova decorrenza si riescl a risolvere il problema,
¢8sa anzi se a primo aspetto potrebbe sembrare la migliore & invece la pil
favorevole — come ben osserva l’on. Morandi — a creare quello spettacolo
che mnei mesi di giugno e di luglio dAnno le Camere chiamate a discutere
tumultuariamente e precipitosamente. Il male sta tutto nel rinviare 'esame
dei bilanci al mese di giugno, che & come tutti sanno ’epoca meno propizia
e meno adatta per una discussione proficna e serena. £ questa la ragione
per cui in Italia si ricorre troppo &pesso all’esercizio provvisorio, per modo
che Deftettiva discussione del bilancio avviene il pia delle volte quando esso
€ in gran parte eseguitn, Il Rostagno crede che sarebbe meglio ritornare
alla decorrenza dell’anno solare purché perd sia prescritta Ia presentazione
dei documenti finanziari in marzo 4’ogni anno, E in c¢id trova anche con-
corde 'on. Finali, il quale, in una lettera indirizzata (nel 1897) al Ministero
del tesoro {on. Luzzatti) propose la decorrenza dal 1.° gennaio con la pre-
sentazione dei bilanci in aprile dell'anno precedente. Cosicché la Camera dei
deputati potrebbe occuparsene in maggio e in giugno ed approvare i singo};
stati preventivi o tutti nella massima parte almeno, riservando a novembre
e dicembre quei pochi chie non avesse avato tempo di approvare. Il Senato,
poi. dedicherehbe, all’approvazione dei bilanci, i mesi di novembre e dicem-
hre (2). '
‘ La commissione istituita con R. D. 20 novembre 1897 con Vincarico di
studiare le opportane riforme per evitare 'esercizin provvisorio, propose ia
decorrenza dal 1.° maggio, con la presentazione dei documenti finangiari
nella prima metA di novembre, e cid per renders assai pisi prodattivo il pe-
riodo di lavoro parlamentare che precede le ferie natalizie, poichd da uns
darata atile di una ventina di giorni lo si eleva a pift di trenta, ed ¢ ervi-
dente come con cid sia lasciato alle Camere, per 'esame ¢ 1a discnssione dei
bilanei, un tempo non troppo angusto {3).

{13 ForteNam Rostanso, Contakilita di State, Milano, Vallardi 1905,

{2: Vedi Racosita dei vari alti rigaardanti T Amminigicazionr ¢ 1a mvxinbaii!é
gemerals dills Stats {vol. IV, p. 378 o segg.),

(33 Yedi pubhlicazione predetta,
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La legge che approva. in Italia tale eserciziv si compone di pochi arti-
coli, Col primo viene stabilito clie <« fino a quando non siano rispettiva-

mente tradotti in legge gli stati di previsione dell’entrata e della spesa per

P'erercizio finanziario 191... 91... e non oltre il ...19..., il governo del re &
autorizzato a riscuotere le entrate ordinarie e straordinarie, a smaltire i ge-
neri di privativa, secondo le tariffe vigenti ed a pagare le spese ordinarie
¢ straordinarie e quelle dipendenti da leggi e da obbligazioni anteriori, in

conformita dei detti stati di previsione presentati alla Camera dei deputati

€ secondo le disposizioni, i termiui ¢ le facoltd contenute nei relativi di-
segni di legge, tenuto conto altrest delle note di vatinzioni presentate dal
Governo sino al... e delle moditicazioni proposte dalln giunta generale del
bilancio, con le relazioni presentate alla Camera ».

Questo miticolo — come si scorge — contiene tutte le limitazioni e le
cautele atte a conciliare la facoltd dell’esercizio provvisorio col rispetto do-
vuto alle guarentigie parlamentari.

Con la stessn legge si stabilisce nltresi: « pei prelevamenti dai fondi
di riserva & per i pagamenti da eseguirsi con i fondi prelevati, il Ministero
potra anche eccedere la quota proporzionale al periodo dell’esercizio prov-
visorio ; pero ai relativi mandati od ordini di pagamento sard annesso ap-
posito decreto che ne giustitichi 'assoluta necessitd ».

Ed infine =ai agginnge che « fino all’approvazione dei singoli stati di
previsione per P'esercizio 19... 9... nulla sard innovato negli ordinamenti or-
. ganici dei varii servizi pubblici e dei relativi personali, nonché negli sti-
pendi ed assegni a qualsiasi titolo approvati per i vari Ministeri ¢ le Am-
ministrazioni dipendenti, con le leggi dei bilanci di previsione 19... 9... e
cou quella di assestamento del bilancio medesimo, salvo le disposizioni deri-
vanti Jda leggi specialis,

Talvolta le leggi per Vesercizio provvisorio non si sono limitate ad ac-
cordare soltanto la facoltd di esercitare provvisoriamente il bilancio, ma vi
sono state incluse eziandio disposizioni dJi carattere eccezionale e urgente-
mente reclamate a vantaggio dell’economia nazionale. Ad esempio nel progette
presentato alla Camera dall’on. Rubini (Miniatro del teaoro) il 28 gingno 1800
e che divenne legge dello Stato (cvn qualche leggiera variante) it 30 dello
atesso mese fu compresa una disposizione con la quale si esoneravano, du-
rante la campagna grandinifern, dalle tasse di fabbricazione le polveri ne-
cessarie ai consorzi di difesa contro la grandine. In tal modo il governo fa-
cilitd il compite di tali consorzi, secondando le iniziative sorte tra gli agri-
¢oltori di ogoi parte d'[talia contro une dei pit fieri Hagelli dei nostri
campi.

Questa disposizione — come ognun vede, eanla completamente dalle ma-
terie proprie dell’esercizio proveisorie del bilancio e fa appunto per cid che
la Commiasione la quale riferl sal discgno di legge in parola non eredette
costituzienalmente regolare lasciarla e ne propeose il rinvio.

Ma in segaito alla viva disenssione parlamentarve, alla guale presero
parte gli on. Di Broglio, Rabini, Ventari. Zeppa. la disposizione predetta
fao approvata ed inclusa quindi nella legge per 'esercizio provvisorio del
30 gingno 1900, n, 230 (1)

11} Vedi discussioni della Cameta dei depntati, XX1 legislatara, 1 ressjone,
vol. I, pag. 28 e segg. ; '

E



— 489 —

b) In Francia,” analogamente a quanto dicemmo per Italia, se il bi-
lancio non pud approvarsi avanti il 1.° gennaio, si applica esercizio prove
visorio. :

Anche in Francia wisi ricorre troppo spesso tanto che dal 1893 ad oggi
si sono avati ben cinquanta dodicesimi vale a dire 3 per cinreuno esercizio,
in media. Codesto espediente dovrebbe essere 1'effetto i circostanze asgolu-
tamente eccezionali .¢ non dovrebbe percid ripetersi con tanta frequenza,

Per evitare appunto cid & stato presentato recentemente alla Camera .
francese (17 marzo 1911) un disegno di legge dall’on. Pierre Leroy-Beaulieu,
unitamente ad altri autorevoli nomini politici (1).

Nella relazione che precede codestn proposta legislativa si dice che il
ritardo con cui fu votato il bilancio del 1911, al pari di quelli degli erercizi
precedenti, ha fatto sorgere vivo in ogni parte della Camera il desiderio i
porre un serio ed efficace rimedio ad uno stato di cose le cni conseguenze
funeste non possono sfuggire ad alcuno.

Molti deputati si sono anzi affrettati a proporre riforme fra le quali me-
ritano menzione quelle degli on. Breton e Cuny ; il primo vorrebbe creave il
bilancio biennale, il secondo che lo vorrehbe invece quadriennale. Ma entrambi
questi desiderati non possono accogliersi, non rimediando affatto agli incon-
venicnti dei dodicesimi provvisori.

E poi: qual’é quello Stato moderno ove viga un tale ristema? Nessuno,
se si accettui la Baviera, la quale peraltro non hia un vero e proprio bilancio
completo come si intende da noi. Ad essa manca infatti il bilancio della
marina, delle colonie, degli esteri, per le quali spese provvede invece 1'In-
pero Germanico di cui Ia Baviera fa parte.

‘Neppure al Cancelliere di ferro fu possibile introdurre nell'Iinpero Ger-
manico la biennalita del bilancio, nonostante le sue reiterate proposte di
legze, presentate al Reichstag, successivamente, nel 1881, 1%82, 18%3, Il ri-
medio piit efficice per evitare gli esercizi provvisorii deve ricercarsi (dice la
relazione sn ricordata) nella decorrenza dell’anno finanziario, 1a quale deve
portarsi al 1.* Inglio; #olo cosl si potranne realizzare le due condizioni ne.
cessarie per la buona confezione del bilancio; previrioni esatte e dircussione
seria prima dell'inizio dell’esercizio,

e} Nel Belgio, lo dicemmo gid, Pesercizio provvisorio & un istituto sta-
bile ¢ non soggetto qunindi alle vicende parlamentari,

La costituzione belga stabilisce che le leggi d'imposta hanno effetto
per an solo anno, ove uwvon siano rionovate. La parte attiva del bilancio
viene sempre approvata nel dicembre d'ogni anno cioé prima dell’inizio del-
Iesercizio, e viene eacluso cosl Veapediente dei dodicexsimi, il gqnale invece si
riferisce solo alle spese e i eaplica con la concessione Qi crediti provrisorii
da valere su quelli che samnno in segnito approvati coi singoli stati di pre.
visione. e che i conteggiano in dodicesimi dell'intero bilancio proposto, pei
mesi pei quali vien richierto Vesercizio provvisorio,

I progetti relativi contengone la sola indicazione della somma comples.
siva che in ragione di dodicesimi i chiede e #i accorda per ciascun preven.
tivo della spesa.

(1) Vedi Lordinaments dvila contabilita di Stale aliesters, pubbl, cit.. vol. 1,
pag. 24 e segp.
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Il provvedimento legislativo con cui si autorizza la provvisorieth dell’e-
sorcizio € concepito cos) :

< Art. 1. Des creédita provisoires & valoir sur les budgets des dépenses
pour 'excirce 19... sont ouverts, savoir:

Au Ministere des Finances..... frs...

» » de 1la Justice...,. »

» » de I’ Agricolture..... > :

» » des chemins de fer.... » *

« Art. 2. La présente loi sera exécutoire le l.er janvier 191.... ».

L'esame del bilancio ha termine quasi sempre verso la meta di luglio e
il voto di tutta la legge del bilancio, nel suo complesso, non pud quindi
aver luwogo che verse la metd od anche nella seconda meta dell’anno al
quale il bilauncio si riferisce (1).

d) In Inghilterra, com'® noto, Pesercizio finanziario decorre dal 1.° a
pnlo a tutto marzo dell’'anno  succeszivo, ¢ ¢io giusta la legge in vigore
del 1N

In Inghiltetm la parola bilancio difterisce essenzialmente dal significato
che queata le attribuisce. Il bilancio inglese — cowe serive Lord Uelby in
un sue memorandwin sul sistema finanziario inglese pubblicato il 15 ot-
tobre 1204 (2) — & semplicemente Pesposizione fatta dal cancelliere dello Scae-
chiere, quando, subito dopo la chinsura dell’egercizio, che avviene il 31 marzo,
egli presenta alla Camera dei comuni il risultato finanziario dell’anno appena
terminato, i bilanci di previsione dell’entrata e delle spese per U'anno allora
incominciato ¢ le propeste per un accrescimento o per una diminuzione
della tassazione, o altre mutazioni nella amministrazione finanziaria, che il
governo taccomanda all’approvazione del Parlamento.

In Inghilterra perciv esiste solo pro-forma il sistema dei dodicesimi prov-
visori chie seno conosciuti col nome i volex on accounts.

Gli estimates sono discussi in Comitato dei sussidii e nel tempo dovato
sono approvati mediante votazione della quale poi & data notizia all’intiera
Camern perche vi aderisca. .

Approvati i suenidi la Camera dei comuni delibern essa stessa in Comi-
tato di vie ¢ mez2i e accorda una concessione generale sul fomlo consolidato,
aufiiciente per coprire il totale det capitoli in quell’epoca approvati.

Queato voto del Comitate & concretato in un progetto di legge col
auale il Governo riceve il consenso di poter prelevare il danaro occorrente
dal fondo conzolidate.

La speciality della procedura inglese, per U'approvazione dei bilauci evita
quindi 'iaconveniente dell’ezercizio proveisorio come si intende danoi. E i
& visto che in Inghilterra mentre {a spesa & antorizzata dalla Camera del
Comuni. ¢ il Parlamento, compostn da ambedue le Camere, che pmrvcdc il
danaro richiesto per far fronte alle spese.

(Ui K, Gavttanos, [T Mlascis dells Stats, Torine 1908 ; R, Srovru, Le badgel:
G. Vitagliano, op. cit.

i Vedi Lardisaments delia comtadilitd i Stafs all eaters, wol, 1, 1911, pnhm
eitata,
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e} In Ispaqgna Desercizio provvisorio & previsto dalla stessa coatitu-
zione del 30 giugno 1876 la quale all’art. 85 dice : '

« Ogni anno il governo presenterd alle Cortes il bilancio generale dello
Stato per 'anno successivo o lesposizione delle entrate per farvi {ronte...
perclié sia sottoposta al loro esame ed alla loro approvazione. Se perod la
legge del bilancio non potesse approvarsi prima che incominci 'esercizio a
cui si riferisce, il Governo si conformera alla legge anteriore purché questa
sia stata discussa e votata dalle Cories ¢ sanzionata dal Re ».

#) Anche in Russia, come da noi, vige 'espediente dell’esercizio prov-
visorio. Infatti 1'art. 116 della iegge 23 aprile 1906, che rappresenta lo Sta-
tuto costituzionale della Russia, dice :

« Se il bilancio non & approvato prima dell’inizio dell’esercizio, si
applicherd 1'ultimo bilancio approvato, con le sole modificazioni derivauti
da provvedimenti legislativi entrati in vigore dopo la sua approvazione. Fino
alla promalgazione del nuovo bilancio il Consiglio dell'Impero mettera a di-
sposizione dei ministri e delle amministrazioni centrali i crediti necessari
senza oltrepasszare ogni mese la dodicesima parte del bilancio annuale »,

7) Merita menzione il sistema speciale regulto dalla Komania. La co-

atituzione del 30 giugno (12 luglio) 1866 — modificata nel 1879 ¢ nel 1884 —
all’art. 113 dispone che ogni anno la Camera dei deputati stabilizce 1a legge
dei conti e vota il bilancio. Tutte le entrate e tutte le spese debbono figu-
rare negli stati di previsione, Il bilancio aara sempre presentato un anno
prima della sna esecuzione alla Camera dei rappresentanti e non diverra
perfetto se non dopo 'approvazione di quclla e la sanzione del re.
.. Se il bilancio non é state presentato in tempo utile il potere esecutivo
provvederd ai servizi pubblici in conformitd dell’anno precedente, senza po-
ter tuttavia avvalersene per pint di un anno oltre quello per il quale tal
bilancio era stato votato.

h) In Serbia la costituzione del 5 giugno 1903 dice all’art, 173 : « An-
nualmente la Skoupehtina nazionale approva il bilancio dello Stato che vale
per un anno soltanto. Il tilancio deve essere presentato alla Skoupchtina al
principio della seszione insieme con i prospetti rettificativi dell’esercizio de-
corso — art 174. — Se la Skonupchting & aciolta o prorogata prima del voto
del bhilancio, udito il parere conforme del Conriglio di Stato, pud ordinare
Papplicazione del bilancio dell’esercizio scaduto per un periodo di gquatire
mesi al pin.

i) Tn Giappone la costitazione dell’11 febbraio 1889, dice allart. 70 :
« Se la situazione internazionale o interna dello Stato impediscono di con-
vocare le Camere, il Governo potri, in eazo di argenza, adottare, mediante
ordinanze imperiali, i provvedimenti finanziarii che reputeri necessari per Ia
salule prbdblica. In tal caso exso dovra sottoporre i provvedimenti in pamla
alt’approvazione del Parlamento nella prima sessione snccessiva,

L’art. 71 aggiunge che « quando 1a sessione del Parlamento venga
chinsa senza che il bilancio sia stato votato, il Governn applichera il bi-
lancio dell'anno precedente.

Iy Rilevammo in principio di queste note, il sistema segulto dalla Prossia,
pressn la quale non vige Uesspediente dell’esercizio provvisorio,

Il bilancio pruossiane reca solo Vindicazione delle cifre complessive risul-
tanti dagli elenchi ad essa allegati, e quando, per le imprevedibili vicende
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parlamentari esso non puo approvarsi avanti l'inizio dell’esercizio, il Go-
verno lo gestisce procvrisoriamente senza che vi sin bisogno di una legge
specinle, si intende perd, sotto la sua piena responsabilitd. Quando poi il
bilancio verrd regolarmente approvato, nella legge relativa si aggiunge un
remplice articolo, col quale si ratificano le spese fatte dal Governo fino alla
datn delln legge stessa,

Questo sistema, badiamo, non & segnito dall’Impero Germanico che,
com'é noto, segue anch'esso Pespediente dei dodicesimi provvisori ai quali
aunzi vi ricorre con nna certa frequenza (1).

9. Dai brevissimi cenni dati intorno ai vari sistemi con i quali si pra-
tica in Italia e all'estero l'espediente dei dodicesimi provvirori possiamo
trarre questa conclusione, La soluzione migliore per evitare il pint possibile
codesto espediente non pud ricercarsi in una norma teorica o in un prin-
cipio da applicare; € necessario invece conformarlo alle speciali necessita
della vita dei singoli popoli, che si ritlettono naturalmente nella vita e nella
consuetudine del Parlamento.

{1) Vedi SPILLMANN, 1 dilancio della Prussia, Foligno 1904,



L’esercizio provvisorio del bilancio negli Stati moderni

PRI

Uco MONETTI

Premeasa. . — 1. Del diritto al bilancio in generale. — 2. La legge par 'asar.

~ cizio provvisorio e il suo contenuto giuridico. — 3. Se convenga discipli-
nare con legge gli esercizii provvisori — 4. A quale potere spetti l’iniria.
tiva per la legge predetta., — 5. Se I'esercizio provvisorio debba regolarsi
sul bilancio in corso, ovvero su quello presentato e non per anco discusso, ~—
6. Difficoltd del riparto degli stanziamenti in dodicesimi, — 7. Dnrata del-
I'esercizio provvisorio. — 8. I sistemi dei varii Stati per l'autorizzazione
dell’esercizio provvisorio: a) Italia; 3) Francia; ¢) Belgio; d) Inghilterra;
¢) Spagna; /) Russia; g) Romania: &) Serbia; i) Giappone; ) Prussia. —
9. Conclusione,

Intorno all'istitute del bilancio nei varii Stati esiste una copiosa e inte-
resaante letteratura ; vi sono numerosi trattati, monografie, articoli di riviste,
concernenti il piti importante documento finanziario dello Stato, ma pochi
di essi accennano con qualche dettaglio a quell’istituto di contabilita pob-
blica, che si chiama eserc¢izio procvisorio del bilancio, nessuno +i si sofferma
alquante per scoprirne l'intima portata, per studiarne con la necessarin am-
piezza il contenuto e il fondamento ginridico. Eppure & a tatti noto con
quanta e con quale frequenza cndeato espediente finansiario viene praticato
in tutti i paesi del mondo, ad eccerione della Prussia. Vi & anzi qualche
Stato. ad esempio il Belgio, in cni il sistema dei dodicesimi provrisori vige
« pift come istitnzione stahile che come espediente imposto da circostanze
eccezionali » (1), :

Abbiamo creduto pertanto non del tutto inutile rinnire, in nna inteai
sommaria. alcune considerazioni sall'importante argomento, ¢, con la scorta
della legialazione vigente preaso i diversi Stati (23, abbiamn anche cercato

b ik i i,

{1} 6. Vitaariaxo, H contenutn ginridico della legge del bilancis, Roma 1910,

offirine tipografiche,
{2} Vedere: L'ordimamenio della contabilita di Stato allextero (Leggi, regols-,
menti, ece, vigenti nei principali Stati. Pabhlicazions della Ragioweria gemerale

dello State, vol, 1, 19115,
Fir, di rie. Pudbl, parte 1, — 31,



