Del Controlo preventivo costituzionale

ESERCITATO DALLA CORTE DEI CONTI
"ﬁlé:é|a. . . - .

INTRODUZIONE

. Represenlalive gouérnmeht is bn z‘Zs trial, diceva il
pxmcxpe Alberto di Inghilterra , e se mteneva che il
governo tappresentatwo fusse in prova un principe_re-
gnante nel paese dove 1l (rower'no costituzionale ha avuto
la sua culla e il suo piu ordmato ‘e pit completo svolgl-
mento , si dovr'a a maggior r'aglone ripeter questo per
gli Stati de] _continente, dove tal forma di governo .fu
trasportata. e traplantata da. breve per 10do di tempo.
Quel che appare certo a una osservazione anche su-
perficiale della storia politica moderna & che gli odler'm
Ox'dmamentl negli Stati contmentah in speclal modo .C0-
minciano appena ora ad adattavsx alle diverse condmoru
dei popo]l € sono appena enor dtl in un pemodo dl svol-
gimento, da cui & sperabile uscir a.nno completatl e per-
fezxonatl Mlnerva che esce armata d1 tutto punto dal
cervello di Glove ¢ un mito; ed i mltl sono disgrazia-
tamente cadutx da molto tempo innanzi, al sofﬁo posxtwo
della raomne Nella v1ta del mondo nulla nasce completo
natut ale evoluznoue, che dalla 1ncomposta. emforme ne-
bulosa ‘ha tratto fuori larmoma sublime del snatema ple-
metamo Il continuo divenire heoehano elevato a legge
ormai lll(llSCUSaa ddlla ﬁlosoﬁa contempomnea ela storia
di ogni organismo vnvente, e quindi anche la storia
della Societa e dello Stato.
La scienza del diritto pubblico ha gia affermato abba-
stanza autorevolmente I'idea che lo Stato & un.organismo,
e comé tale esso non puod sottrarsi alle leggi umversall, |
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che gli altri organismi governano. K quindi mol to proba-
bile che 1’ avvenirc dello Stato possa consistere in quel
processo di specializzazione e di integrazione, che & con-
seguenza necessaria di ogni evoluz:one specializzazione
degli organi e mtegrazwm delle funznom aumento di com-
plessitd organica ¢ funzionale. In questo naturale processo
evolutivo le forme esterne potranno violentemente cam-
biarsi, ma la struttura organica dovra necessariamente
assoggettarsi a un cambiamento lento, ma sicuro, dovuto
all’ impulso delle nuove idee, delle nuove tendenze, dei
‘nuovi bisogni. Un cambiamento radicale, violento, nella
struttura organica dello Stato, non sarebbe forse possibile,
e certo riuscirebbe dannosissimo. A torto perd da vari
scrittori e pensatori si combatte il governo rappresenta-
tivo, adducendo i molti inconvenienti verificatisi e la cat-
tiva prova che esso ha fatto finora: il governo rappre-
sentativo deve ancora svolgersi e perfezionarvsi, né si pud
giudicarlo dagli eﬂ“ettlprodottl in questo breve pemodo di
vita. : '
Lo scetticismo generato dalle condizioni non belle ir
cui si trovano politicamente quasi tutti gli Stati , la fa-
cile abitudine di criticare, fanno dimenticare anche i van-
taggi, che dal governo rappresentativo sono venuti: fanno
dimenticare i gravi danni dell’assblutismo ment’r’*e d'altr
poss1bxle ricostruzione , nessun ordinamento dx 'foverno
che possa con qualche probabilith ‘di riuscita sostituire
Pattuale. Si farebbe certo molto mezlio se tutto lo studio
e I'osservazione si portassero, piit che ad una critica
‘inutile o magari anche a fantastiche ricostruzioni, a cercar
rimedi agli inconvenienti, che nell’' organamento attuale
si rilevano, per raggiungere quell’ideale che gli scrittori
tedeschi hanno immaginato nel loro Rechsstaat (1).

« Lo Stato, secondo il diritto (Rechsstaat), & quello che

“(1) Prof, Codacci sza,nelh. Le azioni Popolan Napoh 1877
pag. 108.
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costituitosi nell’insieme e nelle partisulla base della par-
tecipazione degli individui componenti la societa, e de-
terminati con precisione giuridica rispetto a ciascun or-
gano, la direzione e i limiti della sua azione, ne assicura
I"indefettibile esecuzione e gargntendo la liberti ed i dirittt
dei cittadini non meno che I'autoritd e i diritti propri,’
raggiunge il suo fine, il bene di tutti e di ciascuno » Quest’i-
dea, sorta nella scienza tedesca per opera di benemeriti
ed illustri maestri, va appena ora divulgandosi ed acqui-
stando predominio anche da noi: essa ha gia- ottenuto
qualche vittoria, ma molto cammino I'idea deve fare, per
raggiungere la sua completa effettuazione. Finora la lotta
politica si & manifestata solamente per allargare i diritti
~ politici dei cittadini, la loro partecipazione al governo, e -
questo particolarmente per reazione contro l'assolutismo
passato : ma la vera libertd non consiste nella maggiore
o -minore partecipazione dei cittadini al governo, essa
consiste invece nella tutela completamente organizzata
dei diritti dei cittadini, sia come singoli, sia nel loro in- -
sieme come collettivita, dagli arbitri di chi dirige. Il male
dell’epoca attuale & di voler seguitare ancora nella lotta
per la liberta politica in gran parte raggiunta, quando si
dovrebbe piuttosto cercare di raggiungere una completa
libertd civile, che & sforfunatamente ancora una lontana
speranza. Poco importa il diritto accordato a tutti i cit-
tadini di eleggersi i loro rappresentanti, quelli che poi
devono dirigere il governo della cosa pubblica, se poi nel
fatto si debba verificare che essisisono eletti altrettanti
deposti. La lotta nel campo del diritto paubblico deve pren-
dere perd una nuova direzione : essa deve mirare ad as-
sicurare, mediante una ben ordinata organizzazione di
pubbliche tutele, il rispetto dei diritti e degli interessi dei
cittadini e della collettivita, la secrupolosa osservanza della
volonta dello Stato e dell’ordinamento creato per espli-
carla: questa lotta in sostanza deve tendore a far si che
il governo agisca veramente nell’interesse di tutti i com-
ponenti lo Stato, e non nell’interesse di alcuni individui.
Un sommo nostro politico, il Machiavelli, diceva: «gli
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uvomini quando sono governati bene non cercano né vo-
gliono altra libertd» ed & questa una di quelle tante ve-
ritd assolutamente evidenti, che sono tanto poco conside-
rate dalla generalitd. La libertd politica non si & cercata
ché nella speranza di raggiungere quest’ideale del buon
governo; ma ormai & apparso chiaramente che, se la li-
bertd "politica pud essere una delle condizioni essenziali,
non 4 la sola e la pia importante per ragziungere un tal
fine: ed & un pregiudizio, da cui si deve rifuggire, quello
d’incitare il popolo a rivendicazioni di liberta politiche il
piti delle volte inutili, se non dannose. Un illustre uomo
di Stato moderno ben notava quanto poco valore avessero
" queste false ingannatrici idee di libertd e, ripetendo il
concetto dello scrittore del « Principe », scriveva : «le po-
polazioni pit che di guarentigie politiche hanno bisogno.
di giustizia severa e di amministrazione imparziale. » (1)
E possiamo dirlo con compiacenza ed orgoglio, in Italia.
questo bisogno di liberta civile fu avvertito forse meglio
che altrove, e la necessith di circondare 'amministrazione
di 'severi controlli fu sentita fortemente da parecchi dei
nostri uomini pia illustri. Disgraziatamente in questi ul-
timi temni, le idee di una falsa democrazia ritornano a
dominare, e non si pud dire davvero che esse abbiano
portato un miglioramento non dird nella libertad civile,
ma neppure in quella politica ben intesa. Ma se la rea-
zione contry le idee pseudo-iiberali, produtta dal concetto
pericolosissimo della sovranitd popolare, si fard strada, se
lo studio positivo del diritto pubblico succedera, come &
sperabile, alle astrazioni metafisiche dei rivoluzionari
dell’ 80, sara prima opera di questa nuova corrente di
migliorare e perfezionare }’organamento amministrativo,
mediante un sistema accuratamente ordinato di organie
confrolli. Mentre da un lato I'azione dello Stato s’ am-
pliera e si estenderanno le sue funzioni, come & da cre-
dere per ’evoluzione storica, se non si vuol cadere nel-

" (1) Minghetti. 1 partiti politici pag. 179.
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I'individualismo anarchico di Spencer, si avra in coantrap- -
posto una specializzazione e un completamento negli or-
gani, e un ordinato sistema di controlli, per cui sara as-

sicurato che quest azione ries:;aa vantizzio e non a danno
della maggioranza dezli individui. Si capisce, e I'osserva -
anche Marco Minghetti, che le menti desiderose del'sem-+
plice si mostrino insofferenti di far dipendere la buona
condotta della cosa pubblica da vn sistema delicatissimo
e complicatissimo di freni, di valvole, di contrappesi e
d’equilibrio; ma questi non sono argomenti sufficienti per
condannarlo, ché anzi & legge naturale che gli vrganismi,
quanto piu salgono nella scala della perfezione, tanto pit
divengano complessi e tanto pid i loro organi vadano au-
mentandosi e specializzandosi. 1l passaggio dall’omogeneo
e indefinito all’ eterogeneo complesso e definito -avviene
nella vita dello Stato, come in quella di' ogni altro orga-
nismo. Si comprende molto bene che assai pit semplice

dello Stato moderno é 1'organizzazione di una tribu bar-
bara, in cui il capo &amministratore, legislatore, giudice
e spesso anche Sacerdote, ma possiamo cou fondamento
dubitare che l'organizzazione della tribu barbara sia pre-
feribile alla nostra, nonostante tutti i mali ed i difetti,
che il critico piu feroce vi possa notare. Con cid non si
vuole escludere che negli ordinamenti moderni ci siano
inconvenienti ; ce ne sono assal gravi, ma- una scienza
seria e veramente sperimentale. deve tendere appunto a
porvi rimedio, e particolarmente a promuovere la forma-
zione dei controlli, che assicurino I'effettuarsi di un buon
governo, controlli ogegi in gran parte in embrione e tr'a-r
scurati cosi dalla scienza come dalla leglalazmne positiva.
Qualche cosa finora si & fdttO nel ’ campo del controllo
giundiziario, ma molto anche qui resta da fare, e il con-

trollo gludmamo non & o almeno non dovrebbe essere il

solo. Altri controlli sono pos:xbm ed utili, specialmente

rizuardanti I'azione ammmxstratxva ‘controlli che seguano

ed esaminino continuamente il pl ocedere dell’Amministra-
zione, opponendo ostacolo msupevabxle ad ogni sorta d'ar-

bitrio, penetrando anche talvolta non solo nella legalita
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ma anche nel merito. degli atti. Per questa materia mol-
tissimo resta ancora a fare ai cultori del diritto pubblico |
e ai legislatori, e, se qualche cosa si fard in proposito,
sara opera utilissima e vitale per I’ organwzaznone dello,
Stato moderno. '

Questo breve Studio mwuarder'é. un controllo impor-
tantissimo esistente nelnostro ordinamento, ma quasi in-
teramente trascurato dagli scrittori, il controllo preven-
tivo costituzionale della Corte dei Conti. : -

- Per quanto i limiti impostici dalla natura di queqto
scmtto e dalle nostre forze ce lo permetteranno, cerche-
remo di esaminare Je ragioni teoriche e le origini storiche
dell’ istituto e quindi I' ordinamento positivo in Italia e-
negli altri Stati e il funzionamento pratico : pit che sulla
teoria perd fonderemo le nostre conclusioni sulla pratica,
cercando di additare .1 possibili difetti e inconvenienti:
dell’'ordinamento -attuale e i miglioramenti possibili, senza
perderci in progetti di riforma.troppo grandiosi e perd
irrealizzabili. Non & certo probabile che le nostre con-
clusioni abbiano qualche effetto pratico, ma in ogni caso
& sempre piu ragionevole e piu positivo limitarsi a con-
clusioni molto modeste.

CAPITOLO 1.
' Del Qopirollo preventivo c¢stituziohale

Per bene esammare questa importante funz10ne della
Corte de1 Conti, & necessario porre nettamente una di-
stinzione trascuvata o male applicata finora: questa di-
stinzione giovera assai nell’esame piu particolare di tale
controllo e nelle conclusioni finali, che potranno essere
diverse, secondochd dell’ una o dell'altra specie, in cul il
controllo resta suddiviso. si tratti. ,

~Conformemente agli Articoli 13.19. 20. 21. della legge
organica del 4 agosto 1862 sulla Istituzione della Corte
dei conti, la Gortie deve registrare e apporre il Visto ;
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1. a tutti i decreti reali: 2. a tutti i decreti approvanti
‘contratti o autorizzanti spese, agli atti di nomina’, pro-
mozione, trasferitnento di impiegati, e a:quelli con cui
si danno stipendi pensioni o assegnamenti a carico dello
‘Stato : 3. ai mandati e agli ordini di pajamento. — La
Corte deve rifiutare il visto, quanio riconosce questi atti
contram alia legge e ai regolamenti, quando le'spese su-
-perano i fondi stanziati in bilancio, non siano rettamente
imputate al relativo capitolo, o si faccia trasporto di somme
‘non consentite per legze — (Art. 14-21). Quasi tutti gli
-serittori, seguendo I'ordine un po’ confuso in cui tali dispo-
sizioni sono fissate dalla legge, hanno distinto due'specie
-di controllo, e hanno chiamato controllo di legitlimita il
controllo esercitato sui decreti reali, controllo finanziario
quello-esercitato sui decreti che riguardano in genere la
finanza e sui mandati: ma la distinzione, attentamente
-esaminata, sembra fallace e, per quanto la questione possa
sembrare meramente teorica, essa ha prodotto gravi er-
rori, portando ad un travisamento dalla realtd e a con-
clusioni non rispondenti ai fatti. Certamente , se' inten-
dosi il controllo finanziario in senso molto largo, si po=
trebbe far rientrar in esso il controllo che, si esercita su
un decreto concernente materia di finanza, per assicurarsi
che. esso sia compiuto colie. debite furmalita,. colle condi-
zioni necessarie,ghe insomma esso non violi alcuna: leggeal—
I'infuori di quella del bilancio. Perd se questo potrebbe
concedersi quando genericamente si usasse la frase con-
trollo finanziario, non sembra potersi ammettere quando
controllo finanziario si usa — come nel caso attuale —in
contrapposto a controllo di legillimila, giacché se il pro- -
curare che una spesa si faccia colle forme e nelle con-
dizioni dalle leggi stabilite & d’ interesse della finanza, il
rispettare le leggi e i regolamenti é d’interesse generale
della sovranitad dello Stato, e in tal caso questo interesse
- generale sembra prevalere al particolare interesse della
finanza. Di pii non sembra esserci ragione di distinguere -
il controllo, che si esercita sopra un decreto reale per
assicurarne la conformita alle leggi, dal controllo che: si
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compie sopra un decreto qualunque in materia finanzia-
ria;, per assicurare egualments questa conformitd : pia
‘evidente e pil sostanziale, invece, sembra la distinzione
tra il controllo che si esercita su un decreto per la con-
formitd alle lemrl, e il controllo che magari sullo stesso
decreto,si esercita per assicurare la conformita al bilancio.
Per quanto voglia ritenersi il bilancio come legge, esso
ha un carattere. cosi speciale, cosi sui generis, -ed anche
tale un’importanza, che si scorge facilmente 1'utilita della
distinzione del controllo preventivo secondo- che sia ri-
guardo al-bilancio o alle altre leggi: mentre non si com-
prende troppo una distinzione simile basata sulla materia
-dei decreti che sia o no finanziaria, giacché le disposi-
zioni-di legge, cui il decreto finanziario pudé contraddire,
possono essere complet_amente-esﬁranee,all’i'nteresse della
finanza. (1) : ' -
Nel seguito di questo scmtto gquindi controllo dz legzt-
limila si usera sempre per significare il controllo che la
Corte esercita sui decreti, atti o mandati, per garantire
I’osservanza delle. leggi e dei regolamenti generali, e con-
_lrollo .finanziario per significare il controllo sia dei de-
creti, sia dei mandati tendenti a garantire il rispetto della
legge del bilancio. La distinzione giovera anche nell’esame
teorico e storico deli’istituto, giacche diversa e l'origine e
‘diverso il fondamento giuridico delle due specie di -con-
() Una’ distinzione di tal génere avrebbe um carattere pu-
ramente formalé e percid condurrebbe necessariamente a con--
-elusioni erronee. In sostanza poi si nota che il -controllo eser-
citato su un decreto finanziario o su un mandato per control-
larne la’ conformita alle leggi ed ai regulamenti sarebbe sempre
un controllo di legittimita , sarebbe strano quindi distinguere
tale controllo dal controllo di legittimita,che egualmente si eser- -
cita sui decretl non nnanz:am. La cont’usmne prima che dagli
scmt.tom fu fatta dai legislatori , come’ si pud vedere dalle di-
scussioni e dalle relazioni parla.mentdrl sui proaettl dl legge
pér la COrte dei Conti.
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tt'ollo e in base appunto ad essi sara meﬂ‘ho trattare i
quest1 due controlh separatamente.

A) Del controllo preventlvo di leg‘lttlmlté.

Il controllo di legittimitd & un’ 1mp0t-tant1ss1maz fun-
zione della Corte dei Conti che finora & stata poco o af-
fatto studiata e che dalla legge del 62 fu stabilita non in
base a concetti e ragionamenti teorici, ma per la tradi-
zione nobilissima, che neil’'ordinamento piemontese aveva
lasciato il controllore generale. Questo controllo non ha
esempi in alcun’ altro Stato , come in seguito si vedri
meglio; ma si paragona per quesia parte I’ ordinamento
italiano a quello belga ed inglese, giacché e in Belgio e
in Inghilterra non esiste che il controllo finanziario nel
.senso sopra accennato. Il controllo di legittimita si rian-
noda a quell’idea, che va diventando peculiare caratteri-
stica dello Stato Moderno : la sovranitad della legge come
limite all’attivitd non solo dell'individuo, ma anche degli

organi, che esplicano la vita dello Stato. Storicamente . ‘

questo controllo si pud riannodare alla distinzione tra
legge e decreto-norma (il decreto-norma puod fare tutto-
¢id che non & stabilito per legge) cui nella subordinazione
negativa somiglia l'altra tra legge e decreto-provvedi-
mento. (1) Gid nel diritto Germanico la potestd del mo-
narca & limitata dal jus ferrae, o diritto nazionale con-
suetudinario, la custodia del quale é aflidata ai giudici
popolari. Il re ha il potere di bando (Banngewalt), una
specie di facoltd regolamentare limitata appunto dalla-
lexw lerrae; controllo di questa facolta era allora I’autorita -
giudiziaria, ovvero i giudici popolari che applicavano 'or-
dine del re solo in quanto non fosse contrario al jus terrae.
Una distinzione di tal genere esisteva pure nella monar-

(1) Prof. Codacci-Pisanelli, Legge e Regolamento pad 26 e pas-
sim. Napoli 88.

o
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chia anglo-sassone e risorge col nascere della monarchla
costituzionale in Inghilterra. :

Nel 12382 avviene per la prima volta la partecipazione
dei commoners al Parlamento sotto Edoardo I, e dal 1293
in poi andarono estendendo il loro potere e acquistarono
partecipazione prima all’approvazione delle tasse, poi al-
I'amministrazione del paese per mezzo delle petizioni, e
infine alla legislazione. (1). La distinzione tra le leggi ema-
nate in forma solenne come Assizes e le provvisioni che
il Re emanava da solo, sussisteva gid dai tempi di Enrico
Il e Enrico III, che avevano emanate ordinanze importanti
col concorso dell’assemblea dei notabili: dopo la parteci-
pazione dei commoners alla legislazione, le leggi (stalula)
rappresentarono 1’ accordo del re con tutte le classi so-
ciali del regno. Secondo la giurisprudenza inglese gli .
statuta mova rimontano al primo anno del regno di Edo- -
ardo 1II, perché allora la cooperazione delle tre classi so-
ciali divenne regolare. Durante il lungo regno di Edoardo
III, riconosciuto il diritto di consenso dei commons, si
. svolse il concetto giuridico pel quale le ordinanze ema-
nate col consenso delletre classi sociali ebbero unaforza ob-
bligatoria piu grande e piu durevole, in quanto cid che:
era stato ordinato dal re col consenso dei Lords e dei
Commons non poteva essere pill modificato dal re senza'
il consenso degli altri fattori.

Nel 1376 si afferma in una petizione il p[‘lﬁClplO che
gli sfaluia non debbano venir modificati o annullati che
dal Parlamento stesso, e fu risposto che infatti non po-
tevansi altrimenti abrogare. Ancora sotto Riccardo II
(1390) fu fatta dalla Camera bassa la rappresentanza, che
né il cancelliere né il Consiglio del re possono emanare
dopo la chiusura del Parlamento una qualsiasi ordinanza
contraria al diritto comune del paese, ovvero agli statuti
gid emanati o da emanarsi in avvenire dal Parlamento.

(h R. Gneist, Storia del Parlamento Inglese, trad. di G Co-
Iueei. Livorno 91.
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Si ritrova qui'la logica giuridica del diritto germanico.
Poiché il jus lerrae non potéva essere modificato se non
per mezzo di Ordinanze consensu meliorum terrae, il
diritto del paese modificato con questo consenso diveniva
alla sua volta jus terrae e non poteva percid esser mo-
dificato che col consenso dei commons. (1) In-questi prin-
cipii & ‘tutta la base dello Stato giuridico moderno, non
‘fondato su una meccanica o arbitraria divisione .dei po-
leri, ma su una giusta ed armonica partecipazione delle
sue parti a costituire la sovranila. Il diritto inglese non
toglie al re la potesti di emanare regolamenti e provve-
dimenti, anche all’infuori del campo meramente esecu-
tivo : anzi uno Statuto di Enrico VILI attribuiva alle or-
dinanze del re forza di legge, purché in virtd di esse
nessuno fosse leso nella proprietd, nella libertd, nella
persona, né dovessero essere revocate le leggi-e le con-
suetudini del regno. Nel campo dell’amministrazioneil re
poteva emettere ordinanze, purche la materia non fosse
gia stata regolata da Statuti, e tali ordinanze erano co-
stituzionalmente esecutive, e molte ne furono emanate
per vari oggetti. Si costitui perd una forma speciale di
legislazione quella degli Orders in Council (the King in
- Council) la cui competenza, secondo I’Arcoleo, (2) & cosi
stabilita : 1° per ¢id che riguarda la sovranita dello Stato;
nelle materie che non devono essere regolate da statuto;
2% i rapporti con le colonie, salvo dove esistono sta-
tuti; 3° nell’esecuzione a sviluppo della legge o per facolta
propria o per delegazione; questa forma speciale suppone

- (1)'V. R. Gneist, op. cit.

(2) Il Gabinetto nei goverai parlamentari.- Napoli 1881.

L’ Arcoleo dice che il concetto formale di legge (the King
in Parliament) e la distinzione tra legge e ordinanza si stabili-
rono colla grande rivoluzione: ma, a quanto si é esposto sulla
scorta dello Gneist, tuttocid sembra rimontare assai pia in la
del 1688. v ) )

V. Anche per tutta questa parte —Legge e Regolamento
del Prof. Codacci-Pisanelli. '
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una legge o una necessith (bill d’indennité). Cosi aveva
origine, si svolﬂe\a esi aﬂ‘ermava in Inghilterra la rela-
zione tra legge e decreto, e lautomté governativa rima-
neva vincolata dentro il limite necatwo degli Slatula,
rimanendole perd sempre una grande liberta _d azione..

La distinzione tra legge o decreto si riproduce in
termini quasi uouall anche negli Stati del Continente. In
Francia prima della Rivoluzione ¢’ era una distinzione
vaga tra leges regni e leges regis con caratteri mal de-
finiti : (l) nel 1789 si proclama I'Assemblea organo della.
legge e si ha un’invasione di questa anche nel campo ael-
’amministrazione. Sotto Napoleone i limiti tra legge e
decreto si confondono, e si ha invece un’invasione: del.
governo nel campo della legislazione. (2) La costituzione.
del 1814 (art. 14) da al governo una potesta regolamentare
abbastanza .vaga e indefinita che porta alle Ordinanze del
Luglio e alla caduta di Carlo X; successivamente la carta.
del 1830 vieta espressamente il diritto di sospendere o
derogare dall osservanza della legge e concede alre una“
potesta meramente esecutiva riguardante queste quattro.
specie di atti: 1° regolamento per 1'esecuzione delle lexgi-
e loro sviluppo; 2° atti complementari; 3° atti di tutela
amministrativa; 4° impieghi pubblici. Coll’epoca 1mper1ale.
si confondono di nuovo i limiti, ma essi rappaiono piu
mstrettl ancora nella costltuzmne del 1873; in teoma 1[\
governo sarebbe mero esecutore, in pratica perd si com-
prende anche qui la necessitd di una sfera discrezionale,
subordinata perd sempre alla legge. In Germania, prima
delle Costituzioni, tra legge e decreto ¢’ & identitd di so-

stanza, differenza di forma, e sino al 1848, nonostante -

tendenze, anche nella scienza a limitare ’onnipotenza del
sovrano, regna sempre incertezza e confusione., Dal 1848
le Costituzioni prussiane, Austriaca, e quella del Nord e
e poi dell'Impero determinano i limiti tra potere legi-

() V. C. G. Hello — Du regime constitutionel. Paris 1848 v. I.
(2 Pisanelli — Legge e Regolamento. :
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slativo ed esecutivo. riconoscono accanto alla legge il
decreto e I'ordinanza, ma la pratica e la scienza oscillano
tra diverse tendenze. In molte costituzioni germaniche &
ammessa una legislazione suppletiva, il cui principio in-
formatore & la necessita ;- queste leggi provvisorie sono
poi sottoposte al Parlamento alla prima convoeazione.

In Italia la distinzione tra legge e decreto si va co-
stituendo ora sulla base della limitazione negativa come
. sussiste in Inghilterra. Il nostro Statuto veramente (art. 6)
contiene una formula ambigua, che ricondurrebbe all’idea -
francese del governo meramente esecutivo, ma nella pra-
tica: e nella dottrina del diritto pubblico si va facendo
strada 1'idea del tutto diversa, che origina dallo Stato
Costituzionale inglese. Non mancherebbe forse alla rela-
zione tra legze e decreto un addentellato negli antichi
ordinamenti italiani, se si pensa all’ufficio del controllore
negii antichi Stati piemontesi e alle rimostranze che esso
poteva fare al re, quando riconoscesse le patenti regie con-
trarie al diritto nazionale , ufficio che al De Gioaanis
ricorda assai giustamente la - costituzione di Teodosio e
Valentiniano : «digna vox est majestate regnantis legilus
alligalum se principem profiteri; adeo de auclorilate jum‘s '
nostra pendel auclorilas; et revera majus zmperzo est
submiltere legilus principatum.» Leg. 4 Cod De Leg,
el Const. (1) Comunque sia il limite tra potere legislativo
e esecutivo sembra dover essere oggi in Italia un limite
.meramente negativo ;- & una riprova indiretta di ¢io po-
trebbe trovarsi nel controllo di legittimitd attribuito alla
Corte dei Conti dalla legge del 62 : questo controllo tende
infatti ad assicurare che gh atti del governo non siano
contrarz alle leggt. -

Generalmente negli Stati Costituzionali é ammessa.
alla dxstmznone tra legge e decretn un’eccezione, che come

‘ kben osserva il prof. Pisanelli, non distrugge ma conferma

() G. De Gioannis Glanqumto — Corso di D. Pubbhco Am—
muustratlvo V. 1l -—-Flrenze 1879,
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la regola : si vuol accennare ai decreli-leggi o ordinanze
d’urgenza; di questa forma eccezionale dell’ attivitd go-
vernativa si avra occasione di parlare pit opportunamente
altrove. o < | R

Esposto brevemente sulle tracce degli scrittori citati’
’origine storica e lo svolgersi della distinzione tra legge
e decreto, si pud trovare in questo svolgimento la storia
della distinzione tra la potesta legislativa e la governativa.
In linea generale si puo affermare che la tendenza dei due
concetti dello stato moderno versola totalecompenetrazione
di governo e amministrazione, e I'immedesimarsi della vo-
lonta dello Stato con gli organi legislativi: con ¢id non siaf-
ferma perd la mancanza di un potere discrezionale nel
governo, che esiste ancora amplissimo e in maggiori o mi-
nori proporzioni esisterad sempre, ma solo il suo continuo:
restringersi di fronte all’ aumentarsi e allo specificarsi
sempre piu delle leggi. Dove havvi una legge, 'autorita
del potere amministrativo rimane limitato da quella, e
il potere discrezionale cessa dinnanzi ad una completa
determinazione legislativa. L’amministrazione si trova di
fronte alla legge ed al dirvitto nella stessa posizione di
un privato, la sua libertd come quella del privato ha
per limite il rispetto della legge. Ma anche per l'am-
ministrazione, come per i privati, occorrono controHi che
garantiscano lo Stato da possibili’ violazioni della sua
volontd : (1); anzi per I' Amministrazione piu severi e

L. Mortara — Ordinamento Giudiziario — Firenze 1890, p- 12. -
pilt sicuri occorrono questi controlli, in quanto che le
infrazioni da essa commesse possono rivestire molta mag-
gior gravitd ed importanza delle violazioni del diritto
da parte di un individuo. D’altra parte se non si creas-

(1) « In ogni stato ben ordinato la guarentigia della liberta
e dei diritti non si pud ottenere se non quando la legge preceda
Vazione governativa e le sia norma costante : ed é poi necessario,
e consono alla realta della vita dello Stato, che un conveniente
controllo, assicuri la conformitad dell’azione alla legge. »



sero questi controlli, sarebbe inutile stabilire solenne-
mente la supremazia nella legge e del dil‘ittog si avreb-
bero formole vuote, astratte che resterebbero una triste
ironia innanzi alla realta delle cose, come se, dopo aver
sancito nei Codici pene gravissime contro gli autori di
certi delitti, si- lasciassero poi nel fatto impuniti. Diritto
e legge acquistano vera forza, ed importanza sol quando
ci sia una giurisdizione preparata per la realizzazione
loro (1) Nella storia non & facile trovare controlli creati,

-per . impedire le violazioni di diritto da parte del go-

verno;. e le ragioni si comprendono a prima vista. La
confusione del potere legislativo col potere governativo
rendeva inutile e impossibile ogni controllo di questo
genere ; ma anche dove la distinzione dei due poteri si
si stabili nettamente per lo svolgersi dal governo Costi-
tuzionale , un controllo completo che assicuri I’ osser-
vanza delle leggi da parte dell’amministrazione non
& possibile trovarlo. A un controllo completo su questo
punto facevano ostacolo le false idee sulla liberta del-
I'amministrazione e sull’assoluta indipendenza dei poteri,

lo stato ancora embrionale di certi concetti di diritto .

pubblico, e, par proprio impossibile, le idee sbagliate

sull’onnipotenza parlamentare; ostacoli che si oppongono
ancora allo stabilirsi o allo svolgersi completo di quest1

controlli, che quindi si avrd campo di esaminare.

Non & da credere perd che ogni e qualunque con--

trollo sia mancato su. questo punto: si notd gid che e
nel. diritto antico Germanico e in quello Anglo-Sassone
custodi dei diritti dei cittadini contro le infrazioni della
legge da parte dell’autorith Amministrativa e Governa-
tiva erano i giudici popolari. Anche col nuovo governo
- Costituzionale in Inghilterra, i giudici non sono tenuti
ad eseguire I'atto Amministrativo se non quando & con-
forme alle leggi votate dal Parlamentoc e sanzionate dal

(1) Bihr. — Lo Stato Giuridico. Biblioteca di scienze poli-
tiche e sociali del Brunialti, V. VII pag 293.
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re; (la Corte Suprema di Giustizia pud coi suoi Wrils
of mandamus, of certiorari, of nolle prosequi ecc. or-
dinave che I’'atto amministrativo contrario alle leggi non-
abbia corso o che sia compiuto un. atto che la legge
ordina. Cosi pure il controllo dell’autoritia giudiziarix per
la legittimita degli atti amministrativi & ammesso negli
altri Stati fuorché in Prussia e in qualche altro Stato
Tedesco, ma dagli .Scrittori Tedeschi esso & generalmente
reclamato come garanzia dello Stato giuridico (1). Ma il
controllo giudiziario, per quanto efficace, & limitato alle
infrazioni delle leggi che offendono diritti privati, & su-
bordinato all’eccitamento di un’azione e ristretto al sin-
golo caso: .si aggiunga che molte volte i privati per
ignoranza dei propri diritti o per. il timore di arri-
Schiarsi all’incertezza d’una lite, non si ribelleranno
contro gli arbitri governativi;  rimane quindi, :nono-
stante questo controllo, una grande possibilita al governo

“di violare le leggi e commettere arbitri 1mpun9mente |

con gravissimo danno dello Stato. SRR
~ Qualche altro controllo. si trova accennato anche.
" negli antichi ordinamenti : si accennd gia all'Ufficio del
controllore generale in Piemonte di registrare le pa--
tenti regie. Eguale ufficio aveva -anticamente in Pie-
‘monte anche il Senato, e una Costituzione regia- del Se-
colo XVI cosi conferma questo diritto di controllo ad
esso spettante « Gli editti, patenti, rescritti regi, si di
grazia, che di giustizia, per le materie dipendenti dalla
giurisdizione del Senato dovranno essere interinati o re-
gistrati da esso secondo che gli verra prescritto, e quando
~ riconoscera che siano sospetti di orrezione e surrezione,
e contengano cose contrarie al servizio del re o al pub-
blico bene o pregiudiziali al terzo, ne sospendera I’intere-
nazione e ne fara le opportune rappresentanze al re »..(2)
Un diritto di questo genere spettava pure alla camera

(1) V. Pisanelli, Legge e Regolamento, pag. 94.
(2) Sclopis. Storia della Legislazione Italiana vol. 11l pag. 123,
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dei Conti ‘nelle materie demaniali ed erariali.- La Corte
dei Conti di- Parigi aveva anch’essa ufficio di registrare
glireditti e’ le patenti del re e di farvi le osservazioni
- che credesse opportune. (1) Quest’ufficio spettava in Fran-.
cia anche ai par lamenti che erano una specie di organi -
giudiziarii, e uno scrittore recente osserva che una delle
“cause e uno dei sintomi principali della Rivoluzione Fran-
cese fu 1'aver voluto-sopprimere questo diritto dei Par-
- lamenti e la reazione dei Parlamenti contro queste pre-
tese dispntiche dei monarchi. (2) ‘Anche anticamente ci
sono in Francia ordinanze regie che dicono al Cancel-
liere di distingaere tra le diverse lettere e patenti reali
e di non sigillarle quando potesse credere che rappre-
sentino un abuso (Ordinanze di Carlo VI e di aliri re). (3)
« Nostra intenzione, dice I’articolo 66 di un Ordinanza
del 1454, & che i giudici non obbediscano alle nostre lemrl
_se esse non sono civili e ragionevoli. » ' ~
'Nel Blakstone si trova una curiosa notizia che ac-
cenna a qualche cosa di simile anche in Inghilterra. Se-
~ condo Edoardo Cok il lord cancelliere prende il suo nome
de cancellando perche egli cancella o straccia le lettere
patenti del re quando souo ottenute contro lo spirito della
legge, cio che forma il piu alto punto della sua giurisdi-
ziore. (4) Perd questi sono controlli ancora in embrione,
mal definiti e poco autorevoli, anche pel modo della loro
organizzazione : oggi la Camera dei Conti Francese ha

(1) Per maggiori notizie su questa parte interessante dell’antico
governo in Francia vedi un importante articolo snlla Chambre des
. Comptes de Paris di M. A. Geoffroy nella Revue des deux mon-
- des 1l per. Vol. V : S

(2) V. Blakstone, Commentaires sur les lois anglalses

~(3) C. G. Hello, Du Regime Constitutionel. Paris 1848. Vol. II
pag 54 e seg.

(4) V.Sui Parlamenti in Francia e sui loro uffici due impor-
“tanti articoli di M. Ch. Louandre pure nella Revue des deux
mondes, per. Ill Vol. 27-28, -
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perduto 1'antico ufficio, i Parlamenti non esistono piu;
in Italia al Controllore e alla Camera dei Conti & sosti-
tuita con attribuzioni molto meglio definite e garenzie
molto maggiori la Corte dei Conti; gli Antichi Senati
colle loro interinazioni non sussistono piu, e in Inghil-
terra il lord Cancelliere, essendo membro del Gabinetto,
, 1l suo ufﬁcxo di controllare gli Atti del governo si ridur-
rebbe ad un auto-controllo 1l quale naturalmente non
offrirebbe serie garenzie. .
Nello Stato Costituzionale moderno un d,[t[‘O controllo
perd si pud avere per mantenere il governo entro i li-
miti della-legge, ed é il controllo parlamentare che se-

c¢ondo alcuni scrittori dovrebbe anzi essere il solo. Dato

il concetto che il Governo sia semplice organo esecutivo
della maggioranza parlamentave, e data l'idea dell’onni-
potenza del parlamento, & naturale che si -venga poi ad
esagerare, contrariamente alle premesse e alla volonta dei
sostenitori di gquesti principt, il potere di questo comitato
esecutivo, e ad attribuirgli nel fatto un’autoritd quasi
illimitata, dell’esercizio della quale unico giudice & il man-
dante, il potere legislativo. Nulla perd di pit pericoloso
che quest’idea dell’onnipotenza parlamentare, quest’ido-
latria per la rappresentanza del popolo, che Erberfo
Spencer paragona molto giustamente all’idolatria delsel- -
vaggio per il suo feticcio, colla differenza a favore del
selvaggio che il feticcio non parla, mentre disgraziata-
mente il Parlamento parla molto e conchiude motto poco.
Ma se ci si fa un concetto piun esatto, pit rispondente
alle nuove teorie intorno allo. Stato moderno della rela-
zione tra Camera e Gabinetto, e se oltre che dei con-
celti teorici si tien conto della realta della vita dello
Stato, apparira subito la fallacia e il pericolo di tale prin-
cipio. Il governo non & un mandatario dell’ assemblea
soltanto : esso & un organo dello Stato, avente una parte -
propria di sovranita conferitagli dalla legge, la qual2a sua.
volta non deve ritenersi I’espressione della volonta della
Camera, ma la suprema manifestazione della volonta dello
Stato. Ex populo lex & la massima degli Stati costituzio-
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nali de! continente, espressione errata che deriva dal
falso concetto della sovranita popolare : sub lege rex & la
corretta massima inglese cui si potrebbe in certo senso-
aggiungere che anche il Parlamento deve sottostare alla
legge. Nella pratica poi la ifalsa idea della sovranita del
popolo, e quindi dell’ onnipotenza. del Parlamento. tanto
decantata come ‘origine di grande libertd, porta o al
- dispotismo delle masse, o a un assolutismo . governativo
nascosto sotto l'apparenza di una delegazione. Si aggiunga
che la pratica della vita pubblica ha meglio di ogni ra-
~ gionamento dimostrato I'impossibilita di un efficace e se-
. vero controllo del Parlamento sopra 1' amministrazione.
- Le camere rimangono indifferenti alle piccole violazioni
-di leggi compiute dal Gabinetto che esse appoggiano;
troppa grazia se di tanto in tanto qualche deputato per
ragioni personali o per eccessivo amor di giustizia muove
un'interpellanza che va a terminare in un inutile duello-
oratorio. Anche senza tener conto della decadenza e della
cattiva prova dell’istituzione parlamentare, e naturale
che la Camera, appozgiando un governo rispondente alle
idee in essa- dominanti, non.creda doverlo abbattere per’
una piccola infrazione di legge: d’altra parte non é pos-
sibile alla Camera esaminare la conformita alla legge di
“tutti ¢li atti del governo poiché un’esame cosi ponderoso
e cosi grave-sfugge alla natura dell’assemblea elettiva,
che con tanti sforzi-e tanti aiuti riesce male a compiere
Vesame dei bilanci. Il controllo parlamentare quindi é
insufficiente e inadatto ad assicurare il mantenimento dei
limiti entre cui si svolge 1'azione governativa: & neces-
sario un controllo di diversa natura e un controllo che
preceda P'esecuzione degli atti. Si potrebbe a questo punto
obiettare che ad assicurare i diritti dei -cittadini sembra
sufficiente garanzia il potere ormai -concesso alla magi-:
stratura dei paesi liberi di non applicare gli atti ammi-
nistrativi se non -in quanto li ritenga conformi alla legge;
ma si osservd gid che le infrazioni della legge non si ri-
solvono soltanto in lesioni di diritti privati: ¢’é un altro
diritto che bisogna tutelare con eguale e anche maggiore



- — 380 —
efficacia, ed & quello che il Bihr chiama diritlo della co-
munila. 11 concetto della personalita giuridica dello Stato
é quello oyggi: generalmente ammesso dagli scmttom piu
autorevoli di diritto pubblico: lo Stato & un’organismo
etico-giuridico, una consociazione come la famiglia, come"
il comune; & la massima della consociazione. Ogni conso-

ciazione, ogni comunitd crea entro di sé un campo giu-

ridico che ha per oggetto i diritti e i doveri dei suoi
membri come tali; la ideale colleganza in un vincolo unico
dei diritti singoli che scaturiscono da guesti rapporti &
il diritto della comunitad, che pur nel fatto interessa .
sempre direttamente o indirettamente i singoli. (1) Scopo
dei componenti di una consociazione, quindi anche dei
componenti lo Stato & lo soddisfare certi inferessi me-
diante certe preslazioni, e percio si costituisce una vo-
lonta collettiva cui i singoli si devono sottoporre ‘e che
deve venir creata ed esercitata secondo un determinato
ordinamento. Secondo il Bihr la sfera giuridica dei con-
sociati comprende : 1° La misura delle contribuzioni; 2°
La misura degli interessi da soddisfare; 3°11 mantenimento :
dell’organizzazione destmata all’ ordmamento della volonté |
collettiva. - » o o

Questi costltutscono altrettantl dlmttl del CODSOCIatl,'.v
e una lite intorno ad essi, se. venissero in discussione, -
si manifesterebbe in una lotta fira i componenti la comu-
nitd e gli organi direttivi. All’interno dei limiti posti da
questi diritti, gli organi direttivi posseggono un’attivita
libera per realizzare secondo il loro giudizio discrezionale
gli- scopi della comunita. Se gli organi direttivi sorpassano
questi limiti, resta offeso il diritto della comuniti, e se-
condo il Bihr, queste offese possono raggrupparsi sotto.
tre categorie: A) offese ai singoli consociati nel loro in--
teresse privato; B) offese ai singoli membri nel loro in- -
teresse pubblico; C) offese alla comuniti nel suo complesso.
Delle due prime categorie non ¢ qui il caso di occuparsi:

- (1) V. Bihr. op. cit. pag. 308 e seg.
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per offese della prima specie & ormai generalmente am-
messo il controllo giudiziario, e cosi per ‘quella della se-
conda categoria, cioé per offese-ai diritti politici. Riman-
gono le offese della terza categoria, le offese alla collet-
tivitd, a quelio che si potrebbe - chiarar - propriamente
diritto subiettivo della comunitd, In questa categoria pos-
sano entrare anche molte delle offese della categoria B.),
giacché, se ogni offesa a un privato nei diritti politici si
risolve in nn’offesa al diritto della collettivitd e in una
- violaziope dell'ordinamento stabilito nell’interesse d’essa,
quando questa offesa colpisce molti membri della comu-
- nitd, essa riveste spiccatamente il carattere di offesa al”
diritto subiettivo della comuniti; ma sempre queste offese
mantengono il carattere di lesione di diritti privati e ad
esse pud essere sempre applicato il controllo giudiziario:'
Le offese invece rignardanti esclusivamente il diritto su-
biettivo della comunitd non sono suscettibili di controllo:
giudiziario : esso riuscirebbe vessatorio ed inefficace. « Al-
tra qui- dev’essere la garanzia del diritto ed interesse’
pubblico, e non pud consistere c¢he in una buona costi-
tuzione degli organi, nel corretto metodo di deliberazione
e di esecuzione degli organi, e nell'efficace sistema dei
controlli. In questo caso il diritto subiettivo dell’ente si .
confonde col diritto obiettivo la cui piena tutela non- si
puo sperare dai tribunali, non essendo conseguibile mercé:
un sistema di azione analoghe a quelle del diritto priva-
to. L’azione popolare in questo campo pud applicarsi ad
un sol punto, cioé alla responsabilith dei pubblici- ufii-
ciali e quindi sempre al di fuori del limite nel quale cessa la
possibilitd del- controllo giudiziario ». (1) — Non- é inu-
tile ricordare 'importanza grandissima. che possono as-
sumere offese - di-tal genere. Rientrano in questa cate-
goria tutti gli arbitri amministrativi che recano - danno:
alla finanza, all’ordinamento, e anche magari all’integrita

(1)V A. Codacci Plsanelh Le azioni popolam parte IL. Cap. L.
pag, 102. 103. | .



e alla prosperita dello Stato ; tutte quelle offese insomma-
che, appunto perché affendono il diritto di tutta la col-
lettivith senza colpir principalmente nessuno, hanno con-.
seguenze gravissime. In uno stato secondo il diritto non
& possibile. che a tali offese non si ripari: lo stato giu-
ridico deve garentire sopra tutto I'ordinamento prescritto.
nell'interesse della collettivita e i diritti di questa deve
far si che tutti gli organi (e principalmente gli organi
direttivi) rimangono entro i limiti e nella direzione asse-
gnata alla loro azione. Se l'evoluzione dello Stato &, come
generalmente si crede, nel senso di un ampliamento delle
sue funzioni, queste offese al diritto della collettivitd, e
il conseguente venir meno agli scopi allo Stato affidati,
acquisteranno un’importanza sempre crescente, e quindi
la necessita di un severo controllo.

Il . controllo giudiziario non é qui applicabile : sar'ebbe
assurdo il dare ai tribunali un’ampia facoltd di annullare
atti . amministrativi e ai cittadini un’azione popolare per
chiamare innanzi ai giudici i loro amministratori: si an-
drebbe incontro a tali pericoli e a talecomplicazione da ren-
dere preferibile qualunque altro inconveniente. Ma di piu
& necessaria un'altra considerazione: il controllio giudi-
ziario é sempre posteriore; basta un controllo di Questo'
genere a riparare le offese giuridiche di cui si parla?
Poniamo un esempio: lo Stato deve fare un contratto,
fissa le norme da seguire e da I'incarico di:compierlo a-
gli organi direttivi: guesti per interessi loro propri, od
anche per errore, non osservano le norme prescritte .e:
trascorano gli interessi dello Stato; in questo caso ¢'é un:
offesa giuridica ed & appunto un’offesa al diritto della.col-
lettivita, giacché nessun membro di essa puo ritenersi di-
rettamente leso. Si chiamino pure in giulizio gli Ammi-
nistratori per quest’offesa: il contratto rovinoso per lo
Stato dovra rispettarsi, o, quanto meno, dovranno in-
dennizzarsi i contraenti di buona fede, e quando pur si
riesca a provare il dolo dell’amministratore, (il che & ab-
bastanza difficile, poicheé si pud quasi sempre far mostra
di aver non conosciuto o falsamente interpetrato la leg-
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ge) e a farlo condannare, non sard molto facile risarcire
lo Stato del danno subito, giacché i danni saranno per
solito di tal natura e di tale importanza che non vi po-
tranno riparare le mediocri sostanze private. Quest’ob-
biezione si pud anche fare al fautori ad oltranza della
- responsabilita mmlbtemale di cui si parla si discate da
tanto mai tempo, citando i soliti esempi di diritto costi-
tuzionale inglese, 'senza che ancor si giunga ad una con-
clusione concreta. Che la responsabilitd ministeriale sia
una garanzia nei casi eccezionalissimi, quando p. es. in

" .. circostanze di suprema urgenza si conceda al ministro o

esso stesso si arroghi un potere eccezionale, si pud com-
prendere; come si comprende ancora che essa responsa-
bilith si faccia valere nei casi di alto tradimento ed in al-
- tri casi consimili; ma si pud sul serio pensare che per
ogni violazione di legge si debba tradurre il mlnistro in-
nanzi ai tribunali, o si puo credele che una legge in tal
senso possa applicarsi?

- E strano poi che §’ invoca la responsabllxta mlmste— ‘
riale da coloro che combattono i controlli come di freno
e di impaccio all’amministrazione: ma questa macchina
giudiziaria che si vorrebbe costituire con un regolare fun-
~ zionamento non arresterebbe tutti i momenti la vita dello
~ Stato, e non sarebbe di freno e d'impaccio pit che qua-
funque altro controllo ? Eppoi in molti casi si potrebbe
avere il coraggio di condannare un ministro che puo aver.
errato in buonissima fede ed essere andato contro la
- legge solo per averla male 1nterpetrata? '
| E l'organo dell’accusa, che par dovrebbe essere una
delle due Camere, 0 magari tutt’e due, non potrebbe mo-
~stravsi troppo parziale in un senso o nell’altro per ra-
gioni politiche? e se si vuol togliere 1'accusa alle due Ca-
- mere, a chi si dard questo ponderoso ufficio? A tutti que-
. sti- problemi sfuggono facilmente i teorici della responsa-
bilitd, non occupandosene; ma se si vuol fondare positi-
vamente lo studio del diritto pubblico, non bisogna per-
dersi in astrazioni che non trovano poi un’applicazione
pratica possibile. « La responsabilitd ministeriale, defini-
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sce 1o Slein (citaio da Cardon, Il Governo nella. mon.
Costituz. p. 187), «él'insieme dei principii e delle regole
fondamentali destinate a .ristabilire 1'accordo- fra le ordi-

nanze ministeriali e le leggi vigenti» : questi principii e
queste regole avranno in tanto piu valore, in quanto

tenderanno a prevenire siffatte discordanze, o a toglierle
di mezzo fin dal loro nascere. Alla responsabilith civile
e penale dei ministri, come degli altri. funzionari, si pud
‘ricorrere quando altro rimedio non si trovi, ma non ‘i
deve. abusare di questo supremo rimedio, e bisogna pre- |
venir piuttosto il ‘male che cercare poi di ripararlo o
pumrne gli autori. Se un efficace sistema di controllo
& necessario a prevenire le infrazioni del diritto privato,
se a nessuno salta in mente di lasciar liberi i cittadini
di commettere delitti di ogni sorta, salvo poi ritenerli
responsabili, e invece il criterio di prevenzione va sem-
pre facendosi pil strada in questo campo, tanto maggiore
sara la necessitd di controlli, di freni -preventivi nel di-
“ritto pubblico, dove i danni sono per la naturaloro cosi
rilevanti e cosi gravi che per quanto mdlrettamente col-
piscano tuttl i componenti lo Stato, e per quanto alla
gran maggioranza del popolo sembrlno lievi ed irrisori,

sono tali da poter condurre talvolta alla ruvina econo-'
mica o politica dello Stato. Sulla necessita di questi con-
trolli hanno taciuto finora gli scrittori, o hanno sorvo--
lato : comincia ora, per opera della dottrina tedesca, un’
qualche studio in proposito; ma é certamente sull’ efﬁca-f
cia e sulla saldezza dei controlli che si fondem 1" evolu-
zione dello Stato moderno, & da essi che trarrd nuova
vita e nuova forza. thor'nando al controllo per le oﬁ'ese
alla collettivita da parte defrll organi direttivi, unico con-
trollo possibilmente efficace su questo punto sembra un
forte e serio controllo preventivo, che, seguendo passo
passo il Governo nel compimento dei suoi atti ed esa-

minando i suoi ordini prima che vengano posti in ese-
cuzione, impedisca il corso di quegli atti che sono con-
trari al diritto della comunitd. L'ufficio, se appar quasi
nuovo nella storia ed anche neyli ordinamenti moderni,
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(gli esempii accennati hanno poeo o nessun valore teo-
ricamente, e del controllo della Corie dei Conti in Italia’
accenheremo altrove la vera importanza teorica) non &
sconosciuto-alla tutela del diritto. Senza parlare del con-
trollo _preventivo in materia di finanza di cui ci OC(‘,upe{
remo in.seguito, un controllo preventivo di questo ge;
nere si ha nel poteve di polizia che riguarda pur-la tu-
tela dei diritti della collettivita e talvolta anche dei di-
ritti privati, contro le offese che possono essere fatte dai
| componenti la comuniti, Tatti i regolamenti, gli ordini
di polzbza e il sistema delle contravvenzioni non mirano
che a costituire un’impedimento insuperabile a certe in-
frazioni, che avvenendo potrebbero cagionare danni molto
gravi e forse irreparabili, e nessuno pensa di dire . che
i cittadini non sono liberi perché nei regolamenti di po-
lizia trovano un limite alla loro activitd, in quanto que-
sta potrebbe riuscir di danno agli altri; mentre scrittori
anche autorevoli credono che il governo perda tutta la

sua libertd e indipendenza solo perche si istituiscono con-

trolli che lo rattengano entro i limiti della legalith. Si
ha timore che questi controlh arreatmo la vita dello stato
ed acquistando troppa autorit, possano contrapporal ca-
pmccmaamente al governo ed impedirne la libera azione.
E il caso di ricordare qui un aneddoto raccontato dal
- Bihr, Un tale.ad un amico che lo compllmentava per la
prosperitd della sua famiglia, delle sue tenute, per lasua
fortuna, eacla_mava rispondendv con melan_comc;a enfasu
«eppure tutto questd non & min, perchd domani tutto..
mi pud essere tolto da una sentenzi del giudice che at-
tribuisca i miei beni ad un altro, an anlli il mlo matr'l—-
monio, neghi la mia autorith paterna.» -
(;ostm sarebbe ‘dagli alienisti giudicato un bel caso dai
pazzia ; eppure vari scrittori fanno ragionamento di que-
sto genere quando si tratta di sottoporre 1'Amministra-
zione a’ controlli che impediscano gli atti illegittimi. Si
gmda. all invasione dei potem, alla mancanza di indipen-

20
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pendenza e di libertd, quasiché 1a liberth consistesse nella
mancanza di limiti e nella possibilitd di arbitri, e par che
si dia al giudice chiamto a controllare le violazioni dei
limiti posti, una tale autorita da rendere l’amministra—'
zione impotente, incapace a far nulla. Si ha paura che
il giudice si diverta ad arrestare I’azione [amministrativa
-a ca.pmccm come quel tale nell'aneddoto citato aveva ti-
more che i UludlCl si divertissero a sconvolgere la sua
tr'anqullla esistenza, e d‘altra parte non si pensa neppure'
che i diritti della collettivity e dei cittadini devono es-
sere ben tutelati, e che la loro tutela deve prevalere su
qualunque altra consxderanone e su qualunque altr'o m-
conveniente. : .
- Alcuni scrittori tedeschi, tra i ‘quali lo Stahl pure’
riconoscendo U'imperio sapremo della legge , non- vo-
gliono alcun controllo sugli atti' amministrativi, neppure
il posterinre gmdlzlarm, perché credono bastanti i fr'em‘
morali. «La paura del male, dice lo Stahl, che s ‘¢ per
compiere, e del giudizio degli nomini imparziali & I’ nl-
timo fondamento di tutte le istituzioni sociali, ed in tut-
to si deve alla fine star tranquilli nella fiducia che que- -
gli che ha il potere non azzardera l'estremo passo, e
che, se vi si arrischia, non oltrepasserd lo ;scoglio del-
lopmlone pubblica. La Costltuzxone non deve avere altro
scopo se non che il re non oltrepassi la legge senza che
questo e in lui e nel popolo pervenga a coscienza precisa
ed al publico gludlzm. Cid lo tratteri o altrimenti la sua
forza sard indebolitd. Al mcontro un 1st1tuzmue che gli
Pendesse 1mposs31blle meccamcamente di valicave quel li-
| mite 6 quindi stabilisse una forza che subitn coat* 1vamente "
lo riconducesse al conﬁne suo proprio non deve né puo
~ esistere » (1). Tuttoccid sta bene, ma trova un'enorme obie-

zione nella pratica di tutti i giorni. Quante violazioni

(I) V. Stahl, R-chts und Staatslehre. Parte II pag. 236.
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di legge non si vedono commettere ad ogni istante sen-
za che la coscienza pubblica se ne dix neppur per inte-
sa! Quante volte il governo non viola i diritti della col-
lettivithd, calpesta i diritti privati e politici dei ecittadini
senza che non solo la coscienza -pubblica se ne occupi e
si opponga all'arbiirio, ma senza che essa avverfa nep-
pure l'offesa compiuta! E se cido accade per molte vio-
lazioni di lezze che hanno una ‘certa gravith, che cosa .
dovremmo dire di quelle piccole violazioni di legge che
il governo pud commettere continuamente e che riman-
gono sconosciuteanchealle autorith politiche le quali hanno
~ per ufficio di sorvegliave I'amministrazione ? Si aggiunga
" ancora che ¢ rte violazioni di legze non appaiono molte
- volte pur meritevoli di biasimo alla coscienza pubblica
e tali sono appunto le offese al diritto subiettivo della
“comunita: poicté, e per il poco adattamento del popolo
“ai governi l'beri e per le idee individualistiche domi-
“nanti dalla rvivoluzione francese, 'interesse della comu--
nita o dello stato appare generalmeute in contrapposto
o per lo meno affatto estraneo all’ interesse dei singoli
individui. Non. c'é bisogns di" citare esempi f{r equentis-
simi per dimostrare questo fatto : basta accennare al
pregiudizio popolar'e che rubare allo stato non & un fur-
to. Vi ha di piu; raramente il governo calpesta la legge
riconoscendo di violarla : spesw invece la calpesta fal-
~sandone l'inter pretazione o nascon..cndo la violazione
 sotto le gravi ragioni di opport,umta e di_ convemenza'_
~ Parlare di freni momll é pura mctaﬁalca & dstrazione:
completa dalla realtd della vita, come quella di- ¢oloro
che 1mmagmano possibile tna socield armomcamente"
cooper‘ante a scopi comuni senza stato e un diritto sen-
za coazione. Per tutelare eflicacemente il diritto & ne-
_cessario un controllo, una giurisdizione, e questa si pud
‘trovare nel caso in esame in una magistratura che de-
cida preventivamente della legittimitd degli atti del go-
verno. Il Bihr che tanto valorosamente sostiene la ne-
cesswa. d1 una O‘IUPlSdIZIOHe cuoll atti ammmlstratlvx per



— 388 —
raggiungere l'ideale dello stato giuridico, accennando al
controllo sulle offes> alla collettivita come insieme, o
sulle violazioni del diritto obiettivo, vorrebbe che le
questioni di tal venere fossero portate innanzi a un tm—'
bunale spemale di dlr'xtto pubbllco e che il dlmtto d'ac-
cusa competesse a ciascuna delle due Camere. Per quan— "
to si ammiri il dotto scrittore tedesco e la sua opera
'mavlstrale, non & possibile consentire in queste conclu-’_
sioni, che ricondurrebbero all’ attuazxone della responsa-
bilita ministeriale. Il sistema proposto dal Bihr riunisce
gl’inconvenienti dei due sistemi del controllo parlamen-"
tare e della responsabilita ministeriale. Dovendo Spettare
il diritto d’accusa a ciascuna delle due Camere, sarebbe
in facolth di esse di lasciar passare o no le  violazioni
del diritto commesse dai Ministri, e si avrebbe. anche
qui un perturbamento prodotto dalla ragione, politica.:
di pit molte violazioni passerebbero inosservate. per la
poca attitudine, gid notata, del Parlamento a .questi e-
sami minuziosi di carattere giuridico. Accadrebbe poi
naturalmente che per le infrazioni di poca impor tanza
apparente, che sono quelle che si verificano ordinaria-
mente, non si penserebbe neppure a promuovere un giu-
‘dizio cosi grave, tanto meno di quel che si pensi ora a
dare per simili fatti un voto di sfiducia o di biasimo. II
controllo poi proposto dal Bihr sarebbe posteriore, cioé
verrebbe dopo I'esecuzione dell’atto; e si potrebbero ri-
petere qui le obbiezioni gid fatte riguardo al controllo
posteriore. Il controlio verrebbe quando I'atto ha pro-
dotto gia i suoi effetti, almeno in parte, ed 1l tribunale
non potrebbe rendere nullo cid ch’é avvenuto; ‘se con I'at-
to i terzi hanno acquistato diritti patmmomah bisogne-
ra mbpettar'll o concedere un’indenniti, perché essi han-
no trattato in buona fede con quelli che lo stato rap-
presentavano. Né sar'.‘—l molto facile rivalersi contro i
ministri, giacché si notd che non sarebbe sempre pos-
sibile, anzi sarebbe spesso dlfﬁcnle per la natur'a e l'en- -
tith dei danni, un’azione di risarcimento, a meno di non
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accettare 1'idea non troppo pratica del Montcloux (1) di
obbligare i Ministri a dare cauzione, il che renderebbe
molto diflicile la scelta e costituirebbe ai ricchi una po-
~ sizione troppo privilegiata. KEguali obbiezioni si potreb-
- bero fare alla proposta del De Gioannis che vorrebbe
© costituita un’ipoteca sui beni dei ministri : o i-beni -do-
vrebbero. esistere in quantitad - sufficiente per garentire .
dai possibili danni, e si ritorna al privilegio e alla dif-
ficoltd della scelta; o non sarebbe necessario che esistes-
serro, ed allora l'ipoteca diverrebbe il piu delle volte
~inutile. ,

(continug) o C. Cagli

(1) V. Batbie, Traité de droit administratif. T. VIL'



Def Controllo preventivo costituzionale

ESERCITATO DALLA CORTE DEL CONTI
(Cantz'nudz. v. num. precedente)

Posto da parte ognialtro sistema, per assicurare I'os-
servanza dei diritti subiettivi della collettivita, unico con-
trollo possibile appare un controllo preventivo 'su tutti
gli atti del governo, un controllo semplice e spedito che
non ritardi 1’'azione amministrativa e nello stesso tempo
non lasei passare in alcun modo le illegalith e gli arbitri.
Questo controllo nello stesso tempo che assicura il ri-
spetto dei diritti subiettivi della comunita, assicurerebbe
anche preventivamente il rispeito dei diritti dei singoli
da parte degli organi direttivi e preserverebbe in gran
parte dall’inconveniente notato che violazioni di diritti
privati da parte del governo rimanganosenza difesa per
I'ignoranza e la sfiducia degli interessati : si avrebbe cioé
con esso anche la tutela di quelle offese al diritto della
comunitd che si risolvono in offese a diritti privatio po-
litiei di singoli individui, tutela completata poi e raffor-
zata dal controllo posteriore giudiziario. :

" Al controllo preventivo si muovono parecchie obble—
zioni ad alcune delle quali si & gid accennato e risposto:
esamineremo ora alcune delle altre.—Si dice che un con-
trollo preventivo al di fuori dell’ amministrazione & di
treno e di impaccio all’ amministrazione stessa e porta
grave indugio alla sua azione (1). A parte le esagerazioni

(1) V. Saverio Scolari —Principii di Dlmtto ammlmstra,tlvo
p. 354 e segg. : :
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gia combattute, per -cui si teme che il controllo preven-
tivo possa arrestare a capriccio 1’ azione del governo,
anche queste complicazioni e indugi di cui il controllo
sarebbe causa non sembrano sussistere seriamente. Il Rat-
tazzi nella velazione della legge del 59 (1) diceva: « Non
pochi uomini competenti credono che ogni controllo pre-
ventivo separato od indipendente possa .impedire ' am-
ministrazione nel suo andamento. Ma quando I'esperienza
non ci da argomenti di paventare questo danno e quando
8 cosi viva la memoria del bene che quest'istituzione ha
fatto al nostro paese, che le deve forse in gran parte la
regolarita dei suoi uffizi pubblici e la moralitd .dei suoi
impiegati, i ministri di V. M. non possono certamente
proporre !’ abolizione di un pubblico istituto che sorve-
glia e contiene I'amministrazione, ma hanno dovuto piut-
tisto avvisare a costituirlo piu forte ed autorevole.» E
come il Rattazzi, hanno affermato cid uomini Ji Stato e-
minenti che avevano diretto la pubblica amministrazione,
e ai quali perdo doveva essere noto se il controllo riu-
sciva ad essa veramente d’'impaccio. Posto anche che il
controllo fosse causa d’indugi , ripetiamo ancora che &
sempre meglio togliere un po’ di speditezza all’ azione
del governo che lasciar sussistere infinite illegalita ed ar-
“bitri. Ma esaminando la questione un po’ piu praticamente,
in che cosa dovrebbero consistere questi indugi e queste
complicazioni ? L’ atto amministrativo che si vuol porre
in esecuzione dovrad andare dal Ministero all’ ufficio di
controllo perché ne esamini la legalita ; se I’ atto & le-
gale potrd dopo un giorno o due essere prontamente ese-
guito, perche, e I'esempio italiano ce lo conferma, I'esame
di un atto, quando specialmente se ne adduca l'urgenza,
"si pud compiere prontamente anche nel giorno stesso

(1) Relazione al‘la legge del 59 per I’Istituzione della Corte
dei Conti. :
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in cui & emanato: (1) pud dirsi questo un ostacolo serio
alla speditezza amministrativa ? Quest’ ostacolo si & tro-
vato piuttosto fantasticando, che osservando seriamente
i fatti, giacché par quasi assurdo che tutti gli inconve-
nienti del controllo preventivo si facciano consistere nel
passaggio dell'atto dal Ministero all’ufficio di controllo e
viceversa. O piuttosto adducendo quest’inconveniente si
& avuto di mira gli atti illegali, e si & pensato al caso
in cui il governo volesse andar contro la legge : si & te-
muto, senza avere il covaggio di confessarlo, che il con-
trollo venisse ad impedire 1’ effettuazione dei provvedi-
menti contrari al diritto ma dal governo creduti oppor-
tuni, ed allora non & il caso neppur di discutere : sem-
pre meglio che il diritto sia tutelato nella sua integrita,
quand’anche per far cid si debba tralasciare qualche prov-
vedimento opportuno, che avere centinaia d'illegalita ed
arbitri per un provvedimento opportuno cui si vuole ad
ogni costo dar corso; le tante illegalith e i tanti arbitri
impediti compenseranno ad usura il danno. Accenneremo
altrove il rimedio pei casi di suprema urgenza e neces-
sitd. | - R
Si obietta ancora contro il controllo preventivo che
essa diminuisce la responsabilith ministeriale. Per quanto
ripetuta da illustri scrittori (2) 1’ obbiezione non appare
meno infondata. Generalmente dai sostenitori del con-
trollo preventivo si risponde citando I'art. 15 della legge
14 agosto 62—che dice : « La responsabilitd dei ministri
non viene' mai meno in qualsiasi- caso per effetto della
registrazione e del visto della Corte»; ma non sembra

- (D) La Corte dei Conti Italiana che, come si vedra, esercita
questo controllo preventivo, ha registrato diversi decreti, an-
che con riserva, nello stesso giorno in cui erano stati emanati;
cosi i decreti di Stato d’assedio, riguardanti la circolazione ec.

V. Elenchi delle registrazioni con riserva del 1894.
(2) 'V, Scolari - - op. cit. — Noccolosi — La Corte dei Conti.
Pisa 1878. | “ IR
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questa una risposta molto soddisfacente, tanto pit che
gravi obbiezioni si potrebbero anche fare a quest’ arti-
colo 15. Si potrebbe piuttosto osservare che non si com-
prende bene questa necessitd imperiosa di addossare ai
ministri una responsabilith quanto piu grave sia possi-
bile , specialmente poi quando in pratica tutto si riduce
a grandi frasi senza effetto. Il combattere ogni controllo
preventivo come recante una diminuiziore di responsa-
bilita par quasi un voler provocare il male per la sod-
distazione molto platonica di punirne gli autori, fa na-
scere l'idea che si vogliano esporre i ministri alle ten-
tazioni e alla possibilita di peccare per il piacere di te-
nerli poi responsabili: idea che avrd forse addentellati
nei concetti biblici, ma non ha troppo serio fondamento
nella pratica e nella osservazione positiva. Ma non & me-
~glio impedire un delitto, un’ illegalitd , un’ arbitrio, che
doversi fondare sulla responsabilita di chi I'ha commesso
per ripararlo? Anche qui si gira forse intorno ad un’e-
quivoco : probabilmente parlandosi di responsabilita si
vuol intendere la responsabilita che spetta ai ministti
per la direzione della cosa pubblica, per I’ufficio loro af-
fidato: ma questa responsabilith & del tutto diversa da
quella che incombe ai ministri per violazioni di legge, e
togliendo o diminuendo la responsabilita per queste vio-
lazioni, non si viene in nessun modo a togliere o dimi-
nuire la responsabilita spettante ai ministri per la buona
o cattiva amministrazione, pcr I’ uso del potere discre-

zionale (1). E in questo senso probabilmente wva inteso

(1) Il Casanova nelle sue Lezioni. di diritto costituzionale
(Firenze, 1875) afferma che nella responsabilitd ministeriale
non sono compresi gli atti illegali, ma solo il cattivo uso del
potere legale, e, cita I’esempio dell’'Inghilterra dove il ministro
che viola I'habeas corpus, quando esso non é sospeso, & giudi-
cabile dai tribupali ordinari, ma se lo viola, quando é sospeso,
esso esercita un potere legale, del cui uso é responsabile in-
nanzi al Parlamento. 4

Y. Casanova op. cit. V. Il p. 366 e segg.
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I'art. 15 sopracitato, perchd non sembrerebbe altrimenti
- logico che si dovesse tener responsabile in ogni easo il
ministro. di un’ illegalita , quando questa illegalita dal-
I'approvazione del magistrato di controllo abbia ricevuto
tutta I'apparenza legale.— La responsabilitd dei ministri
per violazione di legge viene certo diminuita dal fatto
che le violazioni non furono ritenute tali dal controllo;
- ¢’ e per lo meno una presunzione -di buona fede, che
- deve sussistere fino a prova contraria: rimane in qua-
lunque caso al governo la responsabilith per I’ inoppor-
tunitd amministrativa dell’ atto, per il cattivo uso del
potere discrezionale, e questa non & per nulia diminuita,
dal controllo preventivo che ha solo carattere di legitti-
mitd. — Bene osservava a proposito -appunto di questo
controllo il Baer (1) che coteste garanzie sono anzi piu
desiderevoli dall’ amministrazione che da altri perché
pongono in salvo' fino a un certo punto la sua respon-
sabilita.

Un’altra obb19z10ne & mossa dallo Scolari al controllo
preveantivo: si dice che esso & contrario alla separazione
e all'indipendenza dei poteri e limita e invade 1’ azione
“governativa, e 1’obbiezione & in diverso modo. ripetuta
dal Niccolosi (2). Ancor qui si risente l'influsso di certe
teorie metafisiche, che hanno immaginato lo Stato una
macchina composta di tante parti tra cui ogni- minimo
contatto deve essere assolutamente proibito : qualche cosa
~di cosi aereo, che nella realtd poi non trova nessun pos-
sibile fondamento. Pur ammettendo tutti i concetti teo-
rici che si vogliono porre innanzi per combattere il con-
trollo preventivo, agli scrittori sopra accennati si pud
senz’altro ritorcere I'obbiezione che essi fanno. Se si la-
scia il governo libero di attuare qualunque provvedimento

(1)- V. Baer. Del Rlordmamento della ammlmstrazmne dello
Stato in Italia Torino 1865, pag. 78.
() V. Niecolosi. La Corte dei Conti. Pisa 1878 p. 74epassxm.
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arbitrario e contrario al diritto, si ha egualmente un’in-
vasione del potere governativo nel campo assegnato-al
legislativo: si ha una limitazione nell’ azione degli or-
gani lemslath che soli dovevano avere autoritd di- mu
tare il diritto nazionale. Si riparerd anche, se si vuole,
a questa violazione coll’applicare la responsabilita dei mi-
nistri ; I'invasione e la limitazione .saranno sempre av- .
venute, e I equlllbmo della macchina dello Stato cosi ben
ordinato sard scosso. Ma parlare ancora di separazione
dei poteri come la accennavano Locke e Montesquieu non
¢ piu ammissibile. Nessuno scrittore autorevole di diritto
pubblico segue pill oggi queste astrazioni del genio rivo-
luzionario francese, e se il concetto in qualche parte pud
accogliersi, non & certo nella divisione meccanica dei
vari organi e nella mancanza assoluta di contatti. (1)
~ Quanto all’indipendenza del potere governativo, sono i
primi a negarla gli oppositori-del controllo preventivo,
ammettendo poi il sindacato posteriore del Parlamento
senza alcun limite, mentre non pare affatto vero che,il
controllo preventivo sia contrario ad-.un’indipendenza
ben intesa del governo. e costituisca un’invasione nell’a-
~zione governativa. Il controllo & posto al .di fuori del

(1) L’expression usuelle, séparation des pouvoirs, conduit a
des applications fausses. La séparation compléte .dissoudrait
Tunité, romprait le corps social. Les membres du ecorps phisi-
que, quoique distincts, sont liés entre eux. L’ Etat de méme,
- exige division et liaison des pouvmrs, il ne comporte pas leur ,
séparation.

Il faut donc & la fois unité de la’ souveralnete et division
des organes d’apreés les fonctlons i d1v1s10n relatxve et non se-
paration absolue. - o - -

V. Bluntschli. — Thécrie Génerale de L'Etat. pag 444

La divisione dei poteri deve essere tale che ogni funzione
di governo si compia- senza che la liberta corra rischio di esser
colpita, in altri termini ciascun potere deve operare senza che
uno solo dei diritti garantiti sia accessibile. da lui,

V. Hello Op. cit. Vol. 11 pag. 2.
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limite in cui il potere del governo cessa, e poiché il go-
verno ha per limite la lezge, il controllo- ha per ut‘ﬁcm
di constatare che il limite non fu sorpassato: non' c¢’é
pero invasione del controllo nell’azione governativa, giac-
ché il campo riservato a quest’azione resta assolutamente
fuori del controllo. Ed é assurdo dire che ‘'si menomi la
indipendenza dell’a:mrministrazione, perché le si impedisce
di fare cid che la legge proibisce che faccia: sarebbe lo
stesso dire che un privato non & indipendenté, perché
se gli salta in testa a mo d’esempio, di derubare qualche
ricco palazzo, corre pericolo di incappare negli agenti- .
della pubblica forza che lo conducono a riflettere sulla
- relativita di tutti i cohcetti umani e sull’ elasticitd di
certi termini troppo e non sempre a proposito adope-
rati. Quando seriamente si volesse combattere il con-
trollo preventivo con questi ragionamenti, bisognerebbe
cominciar dal sostenere che il governo non é limitato
nella sua sfera d’azione dalla legge, al che nessun scrit-
tore ha osato giungere ; ma ammesso xl\llmlte, sembra
assurdo parlare di invasione e di poca indipendenza sol
perché si vuole che tale limite sia mantenuto. -

Ancora altre obbiezioni si fanno specialmente riguar-
dantl 'efficacia pratica e 1’ ordinamento del contr'ollo
ma dl esse ci occuperemo in sevulto. e

'B) Del controllo preventivo Gnanziario. -

Si & gia detto che per controllo ﬁnan'/lamo S mtende
qu1 il controllo che & destinato ad assicurare la osser-
vanza del bilancio: cerchiamo ora di spiegar meglio il
carattere e 1'origine storica di questo controllo, per poter
piu facilmente ginngere ad una dlmostrazmne teorica e
razionale della sua utilita. : ' )

Nella ricerca che mtraprenderemo si avra ancora
una riprova dell’esattezza della distinzione {posta fin da
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principio : in quanto che si vedra che tale controllo, sotto
forme molto diverse e in ben diversi limiti, esisteva nei
vari Stati ed esiste tuttora allo scOpd che noi gli abbiamo
assegnato.

A Ogni. Stato per soddlsfare ai ﬁm della sua esnstenza
ha bisogno di fare delle spese: e a sopperire alle spese,

lo stato deve provvedere con . enlrale che, per non ac-
cennare a fonti antiche e non pilt adoperate o a fonti
minori, consistono oggi quasi interamente in imposte o
- tributi. — Il diritto del popolo di concedere tributi fu
‘una delle piu antiche rivendicazioni della libertd, fu.un
principio riconosciuto astrattamente da tempi remotis-
simi anche in regimi di dispotismo.E noto ormai che la
concessione dei tributi era il mezzo col quale il popolo
inglese limitava le tendenze dispotiche ed assolute degli
~antichi monarchi come gia il popolo romano si serviva
per ‘le sue rivendicazioni delle secessioni, e del rifiutodi
arruolarsi nell’esercito. (1) L’approvazione delle tasse -
nella sua costante connessione coi reclami era cosi efl-
cace che raramente falli che una proposta in cosi buona
compagnia fosse accolta (Delolme) (2). In Inghilterra il
riconoscimento del diritto del popolo nel-concedere tri-
buti rimonta fino al 1215, alla Magna Charta, ed & con-
termata da statuti posteriori: nondimeno si hanno sotto
i Tudor e sotto gli Stuarts tentativi per sopprimere que-
sto importante diritto, ed é solo nel Bill dei diritti dupo
‘la grande rivoluzione (1688) che si stabili definitivamente
‘che «d'ora in poi nessun uomo sara costretto a fare
veruno dono, prestito o benevolenza, né a pagare alcuna
tassa, senza il comune consenso espresso mediante legge
del Parlamento (3). (Bill. of. rights — Guillaume et Marie

(I) V. Stuart M1ll La hberta — nella b1blloteca del Brunialti

Vol. VI, Cap. 14. : S
(V. Gneist. — op. cit. - :
(3) V. Macaulay. — Essais sur 1’hlst01re de I’Angleterre. —

Erskine May. — Histoire de la Costitution de l'Angleterre (edi-
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- Session 2 Ch. 2. V. anche Franqueville Le Gouvern et le
Parlement Britanicques. — V. 3°p. 453). E mentre prima
- esistevano ancora eccezioni, ammesse anche dalla Magna
Charta, e abusi, I‘atto di Prammatica stabili che il levar de-
naro per I'uso della Corcna per falsi pretesti o per prero-
- gativa senza concessione del Parlamento, o per tempo e
modo diverso da quello stabilito, & illegale. » Foualmente
in Francia fin dai tempi di Filippo il Bello al principio -
del secolo XIV (1) era affermato il principio che le con-
tribuzioni dovevano votarsi dal popolo, giacché quel re
convoco gli Statl generali per far- approvare piu facil-
mente delle tasse: ma & necessario constatare che il
principio affermato nella coscienza pubblica rimase il piu
delle volte misconosciuto nel fatto. Re e sudditi erano
~d’accordo nell'affermare questi diritti del popolo, e lo
storico Comines ministro e confidente di Luigi XI scri-
veva ancora queste celebri linee : « Y a-t-il Roi, ni Seigneur
sur terre, qui ait pouvoir de mettre un denier sur ses
sujets, sans octroi et consentemernt de ceux qui le doivent
payer, si non par tyrannie, et violence ? » (V. Stourm op.
cit. pag. 30); gli Stati generali nelle poche volte in cui si
adunarono, ﬁno al 1614, affermano spesso il loro diritto,
e il buon Fenelon, sotto Luigi XIV, il rappresentante piu
perfetto dell’ assolutismo, ricorda al Delfino parlando dei do-
veri del Monarca anche il diritto dei sudditi a votare le
imposte : ma gli stati generali si radunarono solo in pochi
.casi eccezionali e non sempre per votar sussidi, e dal 1614
in poi cessati di radunarsi gli Stati generali, non ci fu
pilt neppar l'apparenza di consenso all’ imposizione dei
tributi, poiché tale non puo ritenersi la formalita delle
registrazioni dei Parlamenti che erano di nomina so-

zione francese). — Mmgum La guarentlgla costltuzxonale per la
legalita delle spese.

V. Todd — Il governo parlarrentare in Inghilterra, nella bl-
blioteca del Brunialti Vol. {Il. pag. 42l.

1) V R. Stourm-Le Budget Paris 1891 ca.p It.
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vrana. I filosofi precursori della Rivoluzione, Rousseau, -
Montesqmeu Condorcet, ecc. considerano come verita
fondamentale questo diritto della nazione, ‘sicché puod
dirsi che la tradizione su questo punto non rimase in-.
~terrotta, e solo @ mancata 1’ applicazione, del principio.
Quando si raduno nel 1789 l'assemblea nazionale il prin-
cipio che pel voto delle imposte doveva essere necessario
il consenso della nazione si trovd impresso nella coscienza
universale, affermato in tutti i memoriali presentati al-
lAAs‘semblea,_ e facilmente perd questa nel prilno mese
dei suoi lavo'ri poté formulare un testo di legge chiaro
e preciso (17 Giugno 1789). Nell’art. 14 della dichiara-
zione dei diritti del 1791 il principio fu poi cosi riconferma-
to: «I cittadini hanno diritto a constatare direttamente o
per mezzo dei loro rappresentanti la necessita della contri-
buzione pubblica, di consentirla liberamente, di sorve-
gliarne I’'impiego, dldeter‘mmarne I'entita, I’ ordmamento
la riscossione e la durata.» E

. 11 riconoscimento del diritto del popolo a votar le
1mposte si. ba anche in altri Stati. Nei paesi Bassi Au
striaci gli.abitanti godevano del dmtto di non pagare
altra imposta generale che quellaa cui gli Stati avevano
dato il loro consenso preventlvo: nel paese di Liegi gli
Stati avevano un principio analogo, e sopratutto nei Paesi
Bassi cattolici questo diritto era reclamato e mantenuto
con un rigore inflessibile, e il rifinto di sussidii era im-
- piegato per punire il principe di restar sordo ’alle do-
mande dei-suoi sudditi. (D (Art. 20 del trattato 15 Mar-

Z0 1577 tra i deputati del principe di Parma e le pro-“‘ |

vincie valloue ; rescnptlon 19 Aprile 1787). ,
Anche negli antichi Stati Italiani si trova ll mcono-
scimento di questo diritto del popolo. -
In Piemonte esistevano gli Stati generali dlstlntl in-
tre ordini, clero, feudatari, comuni; scopo ‘della loro
convocazione era di ottenere pel principe un donativo

(1) V, Thonissen. La Constitution Belge — pag. 351 e ségg.
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in denaro (1) Furono per desuetudine aboliti da Ema:
nuele Filiberto, e la ragione che ne da Giovanni Cor:
rero ambasciatore veneto alla ‘Corte di Savoia (1573)
mostra la loro antica importanza, « Delle cose che Sua’
Eccellenza intende o vuole, ne delibera a sua voglia, e
- per dimostrazione di questa sua potestd che intende sia
- assoluta, dico che non ha voluto tenere li-tre stati” del
suo paese, come l’obbligano le convenzioni antiche della
- casa di Savoia con gli suoi confederati osservate sotto
ciascun altro principe passato. E di questo ne’ intesi io
da Sua Eccellenza che la causa era per cié che sempre
~ vogliono aver quelli piu dal principe di che gli danno ».
“Nell’isola di Sicilia,-si ha uno svolgimento - Costitu-
zionale -molto simile a quello’ della ‘monarchia inilese;
ma rimasto agli inizi. 1l Parlamento composto di tre
bracci, baronale, .ecclesiastico, e demaniale aveva solo
il -diritto di concedere sussidii, e nel 1810 approvando il
piano finanziario dell’abate Balsamo il Parlamento si ar-
rogava il diritto di ripartire, determinare i tributi e co-
noscere dell'impiego, resistendo alle pretese di re Fer-
dinando che voleva disconcscerne i diritti e modlﬁcarne'
le proposte a suo piacimento (2). : :
-+ Nella costituzione Siciliana del 1312 modellata ‘sul-
’inglese, le prerogative del Parlamento in materia - fi--
nanziaria furono assai-aumentate, ma dopo il 1815, riu-
nita definitivamente la Sicilia a Napoli, caddero con I’au-
tonomia Siciliana anche le " prerogative costituzionali
“del Parlamento. — La concessione delle imposte ricono-
sciuta come diritto della nazione non era perd intesa -
allora se non come una specie di -conseguenza del dirit-
to di proprietd: il concetto antico consisteva in questo,
che le donazioni ed i sussidii al re dovevano essere ac-

(1) 'V. Sclopis. — Storia della Legislazione Italiana Vol. III,

Sclopis. — Saggio storico degli Stati generali e d’alcre 1st1
tuzioni politiche del Piemonte e della Savoia. ~

(2) V. Sclopis. — Storia della Legisl. It. Vol. V.~
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consentiti da coloro che li pagavano. Si trattava di una
reazione contro le pretese dispotiche della  Sovranita,
non di un riconoscimento dei diritti della nazione -di
partecipare a questa sovranita. 1l popolo si difendeva .
contro gli abusi, ma non pensava neppur lontanamente
che la sovraniti tutta non risiedesse nel Monarca, tan-
t'é vero che i-sussidii erano accordati al monarca per-
sonalmente, come una specie di lista civile, e ¢id forse
spiega il lungo tempo che scorse prima che le nazioni
gelose del loro diritto di concedere denari, si mﬂemssero
dell’impiego che se ne faceva,. - ‘
Solo collo svolgersi dell’idea di I:berté e col sorgere
dello Stato costituzionale si comincia a controllare |'im--
piego dei fondi accordati, quando cioé per progresso dei
tempi si. viene a stabilire il principio. che i sussidii sono
concessi non per i bisogni del sovrano, ma per i bisogni
della vita dello Stato, succedendo alla formula '« Lo stato
& il re» 1'altra che il re & solo il Capo e il rappre-
sentante esterno dello Stato. La storia del controllo del de-
naro pubblico, ben dice lo Stuart Mill, per quanto riguardaw
il modo di accordarlo, di specificarlo e di spenderlo pud
considerarsi come un continuo indicatore dello sviluppo
della liberta inglese; (1) ma piu specialmente la storia del
controllo sulla spesa si potrebbe ritenere come indice dello
svolgimento del governo costituzionale. L’accordo dei sus-
sidii & il mezzo, il controllo sulle spese & il modo con cui
lo Stato costituzionale si svolge. La pratica di appropriare
i sussidi concessi alla Corona a distinti e speciali usi venne
per la prima volta introdotta nel lungo Parlamento 1661-
1879 (2) e lo Gneist anzi fissa il principio di quest’uso
nell’ anno 1666 : (3) ma ci furono anche qui -lotte e in-
terruzioni. La Camera che sedette nel 1685 non solo
aumento il reddito della Corona, ma apri un credito al

(1) v, Stuart Mill. op. cit. Cap 14,
(2) V. Todd. op. cit. pag. 40. , '
(3) V. Gneist. Il bilancio e la legge. Trad Bonghl
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re senza applicare cosi i sussidii ai servizi, onde il Todd
la chiama ‘indegna.- 11 metodo di appropriazione divenne
regolare dopo la Rivoluzione del 1688 : e ~nel bill  dei
sussidii (inedito) del 1689, 9 dicembre fu per la prima
volta: regolata ’erogazione di certe somme assegnate alla
marina militare mediante estese clausole di appropria-
zione, che comminavano - determinate pene ai ‘pubblici
ufficiali chele avessero. applicate a oggetti diversi da quelli
- per ‘cui erano state assegnate. Al 1638 rimonta ancora
la divisione della lista civile dal denaro pubblico, e nello
stabilimento -della lista civile come cosa a parte si scorge
I'importanza del movimento costituzionale. « IFino ad al- *
lora, scrive Hume, non vi era stita alcuna distinzione
“tra i fondi destinati alla Corona e quelli consacrati al
- pubblico servizio; .gli uni e gli altri erano a disposizione
del sovrano. Si convenne di fissare delle rendite parti-
colari per il mantenimento della casa del re e le spese
convenienti "alla- dignita della Corona. Il resto dei denari
pubblici doveva essere impiegato sotto 1’ ispirazicne del
Parlamento ». Da allora sisvolgono in Inghilterra quelli
che ormai sono prmcnpu mdlscuqm del mnderno bllancm
0 budgel. : ' Co : -

In Franvla nel 1789 , tra i memoriali presentati al-
' Assemblea nazionale ce ne sono pochissimi i quali ac-
cennino -al controllo da esercitarsi- dai rappresentanti
del paese sulle spese pubbliche , e parecchi invece pro-
pongzono chiaramente di rimettersi- su questo punto alle
demsmm del sovrano. (1) : AU

L’ assemblea sprovvista di precedentt mamfestb nei
suoi atti I’ imperfezione delle idee che “le servivano: di
- 'guida. Notevole & la separazione della lista civile dagli
altri fondi pubblici; ma non fu creato né un bilancio re-
‘golare né un ordinato controllo parlamentare. L’assem-
blea, e peygio poi ancora la Convenzione, si limitarono
“ad attribuirsi tutte le funzioni di governo e fecero del-

PRI

(1) Per piu ampie notizie V. Stourn ——op cit:
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I’ amministrazione delle finanze una funz1one del Parla-
mento esercitata da lui o da comitat! da esso emanantl
o dipendenti. Dopo la Restaurazione il governo, appro-
littandosi del silenzio della Costituzione, volle negare alla
Camera il diritto di controllare le spese, riconoscendole
solo il diritto di votare le entrate: ma la Camera allora
si accinse a rivendicare la prerogativa che non si voleva
riconoscerle. In una relazione della Camera dei deputati
sul bilancio del 1817, il Deputato Roy si pone la questione
se il diritto del Parlamento debba limitarsi.alla conces-
sione dei sussidi e rlsponde che in mancanza della costi-
tuzione si pud conchiudere cosi: « Le imposte ed i sus-
sidii non sono stabiliti che per i bisogni dello Stato e per
le sue necessiti indispensabili. La conseguenza immediata
di questo principio & che colui che ha il diritto di votare
I'imposta ha necessariamente il diritto di esaminare se
quest’ imposta ¢ domandata per le necessita dello Stato,
di verificare queste necessitd, di sorvegliare 1’ impiego
dei fondi e di assicurarsi che essi non sono stati distraiti
dalla deslinazione per la quale solo sono slali accordali...,
La vostra Commissione, finisce la relazione, ha unanime-
mente pensato che I'esame dei bisogni, e delle spese era ..
il suo primo dovere. E per consacrare con piu forza
questo principio fondamentale la vostra Commissione ha’
voluto che si fossero fatte due relazioni distinte, una
sulle spese e bisogni, 1'altra sulle vie ei mezzi per prov-
vedervi. » Questi principii furono poi sanzionati dalle
leggi, e il controllo sulle spese applicate ai diversi ser-
vizi si perfeziona colla divisione.del bilancio prima per.
ministeri, poi per sezioni, e infine per capitoli nel 1331.
- Oscillazioni e variazioni ci furono anche dopo, ma il di-

ritto del Parlamento fu sempre. mantenuto. :

~ Cosi si & rapidamente veduto Iorigine storica dei due
principii fondamentali del governo costituzionale, il primo
dei quali & sancito nell’art. 30 del nostro Statuto, mentre
" il secondo puo ritenersi implicitamente accennato nell’ar-
ticolo 10 che accenna ai bilanci e stabilisce la priorita
della presentazione alla Camara dei Deputati. Una giu-
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stificazione razionale di questi principii non sembra nep-
pur necessaria; & conforme alle idee fondamentali dello
Stato moderno che il votar le imposte sia un diritto della
nazione, ed & conseguenza in parte di questo diritto il
controllo delle spese per. cui l» imposte sono votate,
mentre d'altra parte questo controllo pud riannodarsi al
controllo necessario per far restare il governo nei limiti -
fissati dalle norme, giacché prescindendo ‘sempre dalla
questione se il bilancio possa considerarsi una legge, esso
é pur sempre un limite immutabile fissato all’azione del
potere governativo. (1) Conseguenza di questi due prin-
cipi & nello Stato odierno la formazione e I'approvazione
del bilanciv, che pud definirsi « un atto contenente I'ap-
provazione preventiva delle entrate e delle spese pubbli-
che ». La virtoalita del bilancio sisvolge fra due termini,
~ I’Assemblea e il governo, onde due funzioni, la legislazione
e | amministrazione, 1'una che pone i limiti., segna le
linee, prescrive le norme, 1'altra che applica, svolge, fe-
conda (2). Occuparci della formazione e dell'approvazione
del bilancio non & nei limiti di questo scritto : sara pero
opportuno accennare brevementealcuni principi fondamen-
tali, per poter meglio giudicare dell'utilita del controllo. Il

~(1) I Wagner nell'introduzione alla Scienza delle finanze
(Bibliot dell’Econ. Serie Il Vol. X parto 2s) acccnna alla neces-
sith d'un controllo di tal genere dal punto di vista della scienza
- delle finanze, e ne trova la ragione nel mancare nell’economia
finanziaria la mésura ordinaria con cui, nel sistema - dell’eco-
nomra privata si-giudica della produttivitd tcenica, privata e
per ultimo cconomica, la mésura cioé & una produtlivild con-
 tinuamente rimuneratrice, controllo efficace per la produzione
privata: a questa misura della produttivita si deve sostituire
un controllo finanziario indipendente mediante la rappresentanza
- nazionale, che rappresenta gli interessi delle popolaziori di
contro ‘al governo. e impedisce che la polenza - ﬁnannarca sia
impiegata contro l'interesse dello Stato. =

(2) Arcoleo. Il bilancjo ed il sindacato parlamentare,
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bilancio (1) che comprende adunque un quadro preven-
- tivo delle spese e delle entrate dell’anno, é diviso'in due
parti; da una parte si ha lo stato di previsione delle en-
irate, dall'altra si hanno gli stati i previsione delle spese
divisi per  ministeri: un riepilogo finale unisce in un
tutto queste diverse parti, e tale riepilogo approvato
insieme allo stato di-previsione delle entrate & quello
che in Inghilterra si chiama Atlo di appropriazione.
Le entrate e le spese sono divise per capitoli, i capitoli
in cui sono -divise le spese rappresentano i diversi gruppi
di servizi dell’ amministrazione dello Stato, e fissano la
somma destinata a ciascuno di essi. La votazione del bi-
lancio per capitoli fu un’ altra delle conquiste della li-
bertd; & un limite pitt ristretto fissato al potere discre-
zionale del governo, e per quanto da alcuni fautori della
liberta del governo si voglia biasimare, non si pud disco-
noscere che anche per gli amministratori pud molto lar-
gamente applicarsi la maSSIma Optzma lex quae mini-
mum elo. :

~ Anche la votazione specializzata de]le spese prevxste
nel bilancio ha una storia: ma non & il caso di accen-
nare qui le varie fasi per cui questo principio & pas-
sato. (2) Negli Stati Costituzionali la specializzazione é an-
data man mano aumentando, coll'estendersi dell’ azione
‘delle assemblee elettive sul governo : ora si vuole seguire
un indirizzo opposto e restringere 1’ mvasxone del Parla-
mento nell’ amministrazione: se sia bene o male non si
vuol qui discatere, ma noi crediamo che I'evoluzione do-

() N. Il «bilancéio» é parola d’origine veramente italiana,
e pare anche che i primi bilanci siano stati fatti nelle nostre
Repubbliche; il significato tecnico é sempre quello di bilancio
di previsione, e solo impropriamente si dice bilancio il consun-
tivo, V. Francoue. il bllancio, la contabilita e la Corte dei Conti.

(2) Per maggiori e piu particolari notizie V..Francone, Ar-
coleo, Stourm, ecc. op. mt Leroy Beaulieu. bcwnza delle Fi-
nanze.
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vrebbe condurre a una diminuzione continua delle facolth
discrezionali degli amministratori. Nella maggioranza
pero degli Stati moderni il bilancio & votato per capi-
toli. Che cosa & il capitolo? Una definizione esatta non
‘sembra potersi dare; gli scrittori generalmente aceennan’o
‘ad un qualche cosa di intermedio fra 1'articolo, che cor-
risponde veramente al servizio speciale, e l2 sezione che
‘rappresenta un gruppo omogeneo di servizii, ma quel che
& peggio poi nella pratica questi capitoli variano infini-
tamente e d’ importanza e di carattere. Nel bilancio in-
glese del 1884-85 si aveva per esempio nella Classe IV,
dei Civil Services un capitolo di 3, 016, 167, L. Sterline
per I'istruzione pubblica mentre se ne avevano altri di
355 Sterl. di 2, 047 sterl. ecc. e nei servizii finanziarii,
~nella sezicne dell’Armata, un capitolo di 4,230,000 St; in
tutto i! bilancio si avevano 186 capitoli (1); i ecapitoli
poi sono divisi in paragrafi e spiegati dettagliatamente,
ma l'amministratore e solo obbligato dai limiti posti-dal
capitolo. In Francia il bilancio del 1892 conteneva quasi
850 capitoli la media sarebbe di 4 milioni di lire ma,
. nota opportunamente lo Stourm, la media si perde tra
capitoli di 450 milioni, come quello per la readita, di
126 milioni per la paga della fanteria, di 70 milioni per
i forraggi ecc, e capitoli di mille franchi come quelli del
ministero di agricoltura per lavori di strade e irrigazioni.
Rer un controlio serio ed efficace dell’Amministras .
zione finanziaria sarebbe necessario una divisione molto
piu razionale forse che non sia ’odierna delle spese, e,
se anche ad un maggior grado di specializzazione non si
voglia giungere, il che forse & soltanto impedito dal cat-
tivo funzionamento delle assemblee elettive, si dovrebbe
cercare una specializzazione seriamente ordinata, che non
 permettesse eccessivi e tx'oppo dann0s1 abusi della facolta

: dlscrezmnale. : : |

(1) V. Franqueville. Le Gouvernement et le Parlement
Britanniques, Vol. IIl. pag. 493 e seg..
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~ Discutere sulla speclahzzanone e ormai- inutile: ra-
gione della spesa é il servizio, e ragione dell’ imposta é
Ia spesa, queste sono le due prime parti di un sillogismo
che deve portare alla conclusione cui ormai in pratica
si & venuti che il Parlamento oltre concedere i tributi,
deve esaminare e determinare gli scopi cui questi tributi-
sono destinati. Certamente la specializzazione piu logica,
~pit razionale secondo i principii indiscussi. sopra esposti
sarebbe che le spese dovessero essere divise secondo i
servizii, e per ogni servizio dovrebbe essere destinata la
somma da spendere: in altre parole si dovrebbe adottare
la specializzazione per articoli: ma ad essa nell’ordina-
mento attuale degli stati costituzionali si oppongono dif-
ficoltd pratiche assai gravi da rendere inattuabile una
tal divisione. Il capitolo comprende servizii correlativi e
della stessa natura, ed & poi suddiviso in articoli secondo
i diversi servizii, ma il Ministero & libero di muoversi
dentro il limite del capitolo: come conseguenza di questa
divisione sono poi assolutamente proibiti i trasporti di¥
somme da un capitolo all’altro; & proibito-cioé di spen-
dere per un servizio il denaro destinato per un altro,
quando questl due servizii non si trovino raggruppati
nello stesso capitolo. E del pari consenguenza dei. prin--
cipii, esposti che il governo .non possa sorpassare le
somme assegnategli a meno di speciali circostanze. « Il
‘preventivo, scrive 1'on. Cambray Digny, (1) servea. fissare
1 limiti dentro i quali il potere esecutivo & autorizzato
dal Parlamento ad impegnare |’ erario, & la nota delle
facoltd che il potere legislativo accorda al potere ese-
cutivo, perché possa condurre e dirigere l’amministra-
zione durante un’esercizio. Il Ministro potra spendere
meno, ossia indebitare lo Stato per una somma minore
ma non avra facolta di oltrepassare la cifra segnata nel
bilancio. (1) Per alcune spese perd non si puo fare pre--

(1) V. Nuova Antologia. Serie 1= Vol.”20 p. 128,
(1) Il Royer Collard diceva nel 1822 alla Camera Francese:
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visione esatta, quindi 1" uso e la legge ammettono per i
capitoli potersi sorpassare il limite. » A mantenere il go-
verno nei limiti imposti dalla legge del bilancio occor-
rono serii controlli: e I' efficacia di questi controlli ha
importanza grandissima nell’amministrazione finanziaria.
“« L'economia pubblica, scrive il Monteloux, (1) non consi-
ste nella diminuzione dialcuni carichi,né nella tesorizza-
zione dei denari. Non & sempre alla ‘diminuzione delle
imposte che bisogna appigliarsi in un paese ricco: quel
che piu importa & di assicurare il - buon impiego delle
‘rendite. Una nazione che non paghi al governo tutto
quel che pud pagare, intenderebbe male isuoi interessi,
ma un governo che facesse una falsa applicazione dei
fondi confidati alle sue cure intenderebbe peggio ancora
i suoi doveri. »—IlI governo deve agire,—spendere i de-
nari: spendere. & governare: ma il Parlamento deve pro-
curare che si faccia e si spenda bene, e percid oltre se-
gnare i limiti, le linee generali da seguirsi, deve procu-
rare che il Governo non esca dai limiti, e dalle linee fis-
sate alla sua azione. A ci6 non pud bastare il solo con-
trollo parlamentare per ragioni anche altrove accennate:
occorrono controlli pitt penetranti, pii minuziosi che
possano continuamente esaminare 1'andamento dell’ am-
ministrazione. Ma prima di accennare a questi controlli
non sard inutile accennare al come si. svolge I’ azione
governativa in rapporto alla finanza. I servizio della spesa

<L allegazmne di un servizio 1mp0rta la supposnzmne che un
tal servizio sara fatto, ma quel tale non un altro; cosi i servizi
come sono esposti sono le ragioni , Ia causa le condizioni  dei
voti successivi della Corona, e la reciprocita di queste due cose,
i servizi ed il denaro forma un vero contratto che obbliga il
Governo verso la Camera e la Nazione... Se non si adempie a -
questo impegno, i voti sono nulli di diritto le imposte non fu-
rono consentite nel rigore dei prmclpu, vi ha concussione.

V. Arcoleo op. cit,

1) V. Monteloux—De la c.mptabilite pubhque en France,
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da occasione a tre ordini.distinti di operazioni: 1° ZIne-

pegno o creazione di un debito a carico dello Stato: 2’ or-

dine dé pagamenio , o liberazione in primo grado dello

Stato mediante ordini sul pubblico tesoro: 3° pagamenio
degli ordini o-liberazione definitiva. Questo servizio é e-

seguito da un duplice ordine di funzionarii, cioé da ordi-
-natori e da contabili. Gli ordinatori principali sono i mi-

nistri, gli ordinatori secondari non sono che delegati dei

ministri. L’ ordine di pagamento & diretto se emana dal

ministro direttamente, & indiretto se proviene da un’or-

dine di delegazione dato dal ministro ad un funzionario

inferiore — (mandati a disposizione, e mandati di antici-
pazione, nella nostra legge di contabilith. V. art. 47 .e

segg. legge 84). L'ordine di pagamento & preceduto dalla

liquidazione: cioé dalla determinazione amministrativa

dell’ammontare del debito dello Stato rispetto a ciascuno

~dei suoi creditori, dopo esame dei documenti giustificativi.

Il controllo puo esercitarsi nei vari momenti per cui

passa la spesa, e per scopi diversi; a seconda appuntoe
dei momenti in cui si esercitano e dei finia cui tendono

il Wagner (1) distingue tre specie di controlli.

1l conlrollo conlabile riguarda i cassieri come organi
di conteggio, ricerca |'esattezza dei conti, la concordanza
loro cogli ordini (mandati) impartiti e la razionaliti della
‘tenuta dei conti del sistema di contabilita. :

- 1L controllo amministrativo, ricerca nell’ oroambmo
stesso amministrativo la concordanza degli ordini (man-
dati) impartiti colla legge, col bilancio e colle disposizioni
regolamentari superiori e cosi siala recrolamta dell’eser-
cizio del diritto finanziario d'ordinazione , sia ]d conve-
nienza delle disposizioni prese al rignardo.

1l controllo amminisiralivo diventa controllo di Slalo
o politico nel)’ applicazione sua agli organi amministra-

(1) V. Wagner. Ordinamento dell’eéonomia finanziaria e del
-eredito pubblico. Nella biblioteca dell’economista Serie 1lI2 Vo-
lume X1V pag. 402 e segg.
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tivi o supremi responsabili in materia finanziaria, e cosi
in -particolare per il ministro delle finanze e pei ministri
che con lui e accanto a lui sono respounsabili, nella mo-
narchia assoluta verso il capo dello Stato, nella monar-
chia costituzionale verso il Capo dello Stato e il. Parla-
mento. Epperd nel controllo di Stato 1'esame mira essen-
zialmente a riconoscere se il diritto di ordinazione sia
stato esercitato nei termini segrati dalla legge , special-
mente dalla legge del bilancio, e ricerca specialmente le
deviazioni arbitrarie degli organi amministrativi respon--
sabili supremi del bilancio, e quindi in particolare le spese
fatte olire la misura degli assegnamenti, 1 trasporti (vi-
rements) illegali di fondi da un titolo di spesa ad un’al-
tro ecc.—Il primo dunque di questi controlli riguarda il
terzo momento della spesa, il pagamento, e riguarda e-
sclusivamente i contabili; & il controllo piu perfezionato
negli ordinamenti moderni, e per la sua natura non da
‘lnogo a inconvenienti gravi: d’altra parte esso & estra-
ueo all’argomento di cui si vuol trattare. Egualmente si
deve dire del controllo amministrativo che riguarda 1'im-
pegno e la confezione dei mandaii, e ha efficacia  special-
mente per gli ordinatori secondarii, mentre per gli ordi-
natori principali ha solo un valore tecnico.—Infatti il con-
trollo amministrativo esercitato rispetto agli ordinatori
principali, ovvero sia rispetto ai ministri, serve ad avver-
tire que,sti’,d:elle irregolarita e delle illegalitd che non av-
vertite possano essarci nei loro atti, ma non pud riuscire ad
impediregli atti illegali che i ministri pensatamente vogliano
porre in essere. {1 controllo amministrativo é infatti eserci-
tato da agenti dell’'amministrazione dipendenti gerarchica-
mente dai ministri: sarebbe assurdo che questi agenti po-
tessero oppoursi ad un ordine formale del Ministero che au-
torizzi una spesa per quanto sia contraria alla legge, ed
infatti nei paesi dove un tal genere di controllo esiste esso
- si risolve in un esame tecnico che & utilissimo pei ministri,
in quanto mostra loro gli errori che non avessero av-
~ vertito, ma non costituisce mai una seria garanzia costi-
28
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tuzionale che preservi la nazione da spese illegali ed ar-
bitrarie. Il Wagner, dopo aver accennato la divisione
dei vari controlli, cosi prosegue: «Si possono avere di
due sistemi di controllo, il controllo dei conti dell’ammi-
nistrazione da parte deli’autoritd amministrativa supe-
-riore, ed il controllo, eventualmeénte e opportunamente
aggiunto al primo, di tutta I'azienda dello Stato da parte
 di un Ufficio supremo indipendente, il quale allora eser-
- cita anche il controllo di Stato sugli organi supremi re-
sponsabili dell’amministrazione finanziaria, ossia piu esat-
tamente, come negli -odierni stati -costituzionali, prepara
¢i0 che abbisogna perché il Capo dello Stato e il Parla-
mento possano esercitare il controllo di Stato che loro
_in <denifitiva.appartiene » In tutti gli Stati moderni si
‘ha un ufficio indipendente di questo genere per contirol-
lare I'amministrazione; quest’ufficio esercita il controllo
sia -uell’ interesse degli amministratori stessi- e del- go-
verno, sia nell’” interesse del Parlamento; ¢ la sua posi-
zione indipendente, estranea, salvo rare e non-lodevoli
eccezioni, all’ amministrazione attiva conferisce al cor”
- trollo una grande efficacia e serieta. Il controllo conta-
~ bile amministrativo per suo mezzo raggiunge un grado
assai-avanzato di utilith pratica: ma dove-le difficoltd
- ‘cominciano & -proprio -al controllo di Stato o Costitvzio-
nale, che forma essenzialmente oggetto di questo studio.
E naturale che un controllo sui principali ordinatori delle
pubbliche spese presenti delle gravi-difficoltd , molto 'mag-
giori di un controllo sui contabili, giacché molte diver-
sitd -esistono tra gli ordinatori ed i contabili-(1). I con-
tabili sono soggetti a cauzione, sono-costituiti in giudizio
pel solo fatto della presentazione del «conto., e-trovano,
alla fine della loro gestione, un tribunate pronto a giu-
dicarli; gli ordinatori ‘non solo mon sono ‘soggetti a cau-
Zzione, ‘ad ipoteca o ad altro privilegio, ma rientrati nella

(1) V.'Stourn.‘Op. cit. pag. 334.—Garnier—Traitéde finance.
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vita privata dopo aver emanato ordini di spesa per mi-
lioni e milioni, ricuperano la loro piena, indipendenza :
.o tranquillita. L : : g
M. de Montecloux nella sua opera ¢« De la. Comptablhte :
publique » insorgeva contro questa differenza: « Mentresi
~ moltiplicano i controlli intorno ai contabili, seriveva egli, -
- si lasciano gli ordinatori muoversi nella loro indipendenza .
‘@ insolvibilitd. Si giudica lo strumento, non si giudica la~
mano che lo spinge. Nella gestione dei conti un errore
di-un centesimo & senza pieta rilevato; la gestione del-.
Pordinatore & al disopra di ogni esame, gli errori - piu
~ grossolani, le manovre pit fraudolenti possono commet-
tersi nelle liquidazioni, senza che la giustizia finanziaria
vi abbia nulla a vedere» Ed il signor di Moatcloux vor-
rebbe assoggettare i ministri ad una cauzione come i con-
tabili, e vorrebbe render effettiva la loro responsabilita,
specificandola con disposizioni legislative. Si é gid notato,
.parlando del controllo di legittimith, gli inconvenienti-
che presenterebbe un tal sistema e lenorme difficolta di
ub’attuazione pratica; anche qui ci trovmmo davanti ad
un egual problema. Sottoporre i ministri ad una cauzione
é abbastanza assurdo, e se ne & gia detto il perche, esa-
rebbe anche contrario alle idee universalmente dominanti;
inutile o assurdo sarebbe pure il sottoporli ad ipoteca,
e d’altra parte un’ipoteca od una cauzione sarebbero gli
elementi fondamentali di una possibile attuazione della
responsabilitd ministeriale. Contro I’attuazione di questa
" responsabilitd si & gia scritto abbastanza: ¢id che si: @
detto vale tanto piu nella questione in esame, trattandosi
spesso di spese enormi di milioni e anche di miliardi, e
di danni, cui gioverebbe poco o nulla un postumo rime-
dio. Il controllo preventivo apparisce anche in questo caso -
il pilt razionale teoricamente e il pit efflcace in pratica,.
come quello che avviene prima che 1’ atto si compia e
riesce quindi ad impedirlo, quando sia contrario alla vo-
lonta del Parlamento, giudice supremo in questa materia.
La necessitd del controllo preventivo deriva logicamente
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dai principii sopra esposti. Se il Parlamento e solo arbi-
tro, di concedere sussidii, ¢ di determinare gli scopi cui
questi sussidi devono essere applicati, & naturale che si
debba impedire ogni spesa-che eccedai sussidi accordati,
od ogni impiego di somme in scopo -diverso .da quelli
per cui furono assegnate. Cid & perfettamente logico e
viene reclamato come garanzia dello stato di diritto. Il--
lustri scrittori anche di scienza delle finanze accennano
alla necessitd di un controllo preventivo di questo genere: -
« Condizione per un buon ordinamentn delle pubbliche
spese, scrive Enrico Geffken (1), & 1'organizzazione di un
efficace controllo inteso ad impedire che il Governo faccia
spese non conformi alle disposizioni della legge del bi-
lancio. Ora ognuno comprende come siffatto controllo non
possa riuscir efficace se non a condizione che esso pre-
ceda la spesa (controllo preventivo). Un controllo che
sussegua la spesa riesce essenzialmente illusorio in quanto -
che, anche supposto che si prenda sul serio la respon-
sabilitd personale dei ministri , raramente avviene che,
la sostanza di questi sia tale da bastare a rifondere il
denaro pubblico da essi illegalmente speso, trattandosi
ordinariamente di somme che sono fuori di ogni propor-
zione anche con patrimoni di una certa importanza. «Il
controllo consecutivo non pud servire a riparare alle
spese illegali, giacché i consuntivi arrivano dinnanzi alla
Camera, che sarebbe il giudice naturale delle illegalita,
molto tempo dopo che la spesa e fatta, quando magari
i ministri che ’hanno ordinata non sono piu neppur mi-.
nistri: né d’altra parte gli uffici destinati a questi con-
trolli hanno autoritd per procedere contro i funzionari
ordinatori delle spese, e non possono fare altro che un e--
same critico, che riesce per lo pit accademico. In Francia,
dove un controlle preventivo veramente costituzionale
non' esiste (si vedra poi che in un certo senso un con-

(1) Geffken. Le spesc pubbliche. Bibl. econ, Vol. XIV p. I
pag. 128 e gegg. '
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trollo preventivo ¢’ &) molti serittori autorevoli 1o re-
clamano, e ci sono anche pmposte presentate riguardo
ad esso al Parlamento. <
Lo Stourm, nel suo interessante libro sul Bilancio
molte volte gia citato, loda molto il sistema del controllo
preventivo, e ne reclama 'applicazione : «L’evoluzione
del regime parlamentare e lo sviluppo dei servizi del bi-
lancio hanno creato dal principio del secolo, nuove ne-
cessita di controllo. Le lontane barriere del controllo a
posteriore non sono piu sufflcienti. In mezzo alla massa
sempre crescente delle operazioni di entrata e dispesa,
e alla costante mobilith dei titolari dei dipartimenti mi-
nisteriali, le verificazioni hanno bisogno di penetrare nel
seno stesso dei fatti contemporanei per restare eflicaci.
Bisogna rinserrare in formalita piu vicine la responsa-
~ bilita dei ministri ordinatori; bisogna rischiarare il Par-
lamento in una maniera piu immediata o incessante sul--
I’esecuzione delle’ sue volonta. » — 11 Pinherro Ferre-
.ra (1) accenna all’istituzione di un controllore generale
presso il ministero delle Finanze, forse con l'incarico di
un controllo preventivo; e il Leroy Beaulieu vorrebbe
che la Corte dei Conti estendesse la sua giurisdizione agli
ordinatori. Altre proposte di riforma sono. in Francia
attualmente innanzi al Parlamento: una proposta del
deputato Brisson, ripresa dal deputato Riviére, (18 No-
vembre 82) tende a sostituire alla supremazia del Mini-
stro delle (inanze quella della Camera dei Deputati. Que-
sta proposta si riannoderebbe alle idee della Rivoluzione
e della Convenzione : tenderebbe a sostituire il Parla-
"mento al governo nell’Amministrazione, come appunto
accadeva cogli uffici di tesoreria dell’epoca rivoluziona-
ria, che erano comitati parlamentari con giurisdizione
sugli ordinatori e con potere anche di ordinare in loro
vece e di impedire ogni sorpassamento di eredita. (2) Non
(1) V. Pinherro Ferrera-Cours de Droit pubblici.
(2) V. Stourm. op. cit. |
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é possibile in guesto caso un controllo parlamentare ;
esso andrebbe incontro a gravissime difficolta pratiche,
a perturbazioni prodotte dalla politica, anche quando non
riuscisse ad una vera -confusione del potere legislativo
‘ed amministrativo, come nell’epoca della Convenzione.—
Una proposta piu recente in Francia, accolta favorevol-
- mente dalla Commissione di iniziativa, tende invece a
stabilire un vero controllo preventivo; & la proposta del
deputato Pradou (17 M.:1888).. Con essa .sarebbe creato
un .ufficio di -controllo preventivo nel seno di ciascun
ministero. Questo ufficio- diretto da un ispettore di finan-
ze, avrebbe per missione, (1) «di vegliare scrupolosa-
mente al rispetto delle leggi e dei regolamenti. Tutti i
progetti di spese dei diversi servizi amministrativi gli
sarebbero comunicati. Esso dovrehbe verificarli dal punto
di vista della legalitd e della sincerith e non dovrebbe
apporre il visto all’atto, se non quando si fosse assicurato
della perfetta conformita dell’atto con le prescrizioni le-
( gislative. Esso non dovrebbe avere che una missione:
essere il guardiano delle legzi di finanza, farne rispettare
lo spirito e la lettera. Esso dovrebbe dire puramente e
semplicemente che le misure sono legali, che le imputa-
‘zioni proposte sono regolari e che esse sono fatte nei li-
miti dei crediti.» Da ci0 si vede che in Francia si tende
a istituire un controllo preventivo, e dagli scrittori fran-.
cesi si studia e si elogia molto 'ordinamento italiano, in
cui questo controllo esiste, mentre in Italia si e scritto.
ed affermato che il nostro controllo &€ una copia del
francese, che & inutile, dannoso e magari peggio.
‘Stabilita la necessita di un controllo preventivo,
. sorge la domanda : Come si deve effettuare questo con-
trollo 2 'Quali sono gli atti su cui il controllo deve ca-
dere? Naturalmente a prima vista si puo rispondere che
un controllo flnanziario di Stato deve innanzi tutto ri-

-
-

(V. _Relé.zione al progetto di legge riportato dallo Stourm,
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guardare g¢li ordini di pasamento: sono questi gli atti
con cui gli ordinatori fauno uscire il daniro dalle casse
pubbliche, e son questi che & necessario esaminare per
vedere se i pagamenti sono ordinati secondo i limiti e
le prescrizioni del bilancio. Ma questo non basta; in al-
cuni Stati il controllo si & limitato agli ordini di- paga-
mento, ma si possono allora verificare inconvenienti,
giacché, prima dell’ordine di pagamento, si & notato che
¢'& un altro momentn per cui passa la spesa, ed él'atto
d’impegno. Se non si controlla 1'atto o decreto di impe-
gno, il governo potrebbe contrarre un impegno fuori dei
1imiti del bilancio, e con esso obbligare validamente lo
Stato, giacché i terzi rieconoscono sempre nel governo il
rappresentante legittimo dello Stato : troverebbe poi dif-
- ‘ficolth per pagarne, ma il Parlamento.si troverebbe nelia
necessita di approvare la spesa, se pur non volesse ri-
correre a far valere la responsability civile dei ministri.
1 -controllo dunque finanziario si deve estendere ancora
agli atti d’impegno di spese, e questi atti come pure i
-mandati devono essere esaminati dal punto di vista del
bilancio, per vedere se la spesa & imputata rettamente
al servizio per cui fu fissata, se & nei limiti del capitolo
¢ dell'intero bilancio. ‘ : | o
Ma c¢’é un’altro ‘controllo -che si pud esercitare dal
puntio di vista finanziario su questi atti e che 1infatti si
esercita in Italia: tale & il controllo per la 'netta sepa-
razione dei residui dalle competenze. Le operazioni del
bilancio’ non si-esauriscono interamente durante il -tempo
della durata ordinaria dell'esercizio; percio, quando 1'e-
.sercizio & compiuto, 'si possono avere due sistemi ; il si-
stema francese del biiancio per esercizio o di competen-
za, per cuila gestione del bilancio si prolunza anche
dopo la fine ordinaria -dell'esercizio per la riscossione dei
crediti e il pagamento dei debiti riferentesi all’esercizio
stesso : e il sistema del bilancio di cassa (Inghilterra) per
cui la gestione finanziaria comprende solo le “entrate o
le spese materialmente verificatesi nell’anne. «C'¢ anche
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un sistema misto (Italia), per cui la gestione annuale del
bilancio comprende tutti i dirvitti constatati e le spese
impegnate: con questo sistema dopo la chiusura dell’eser-
cizio si ha un conto speciale che si chiama conto dei re-
sidwi. Su questo punto & assai utile che si porti un con-
frollo severo, giacché gravi abusi con tutti i vart sistemi
possono verificarsi. Anche col sistema francese del bi-
lancio per esercizio si hanno questi conti dei residui che
sono contemplati in capitoli speciali intitolati spese sugti
esercizi chiusi : (1) per questo sistema, e per I'italiano,
appare subito I'importanza di un controllo che tenga dis-
stinti questi conti speciali dai conti delle competenze an-
nuali. Per mezzo di questi conti dei residui, infatti, si sono
spesso introdotti gravi abusi nella pratica finanziaria:
si & cercato. per questo mezzo di ottenere sorpassamenti
di crediti illegali; e gli inconvenienti in proposito sono no-
tati dal Magliani nella relazione al progetto di- .legge
presentato alla Camera italiana il 2 Febbraio 1888. Ad
evitare tali inconvenienti, oltreché disposizioni legislative
che regolano in tutte le sue parti la materia, (in Italia
cfr. la legge di contabilith del 17 Febbraio 1884—e le
modificazioni introdotte a proposito dei residui dalla legge
11 luglio 89) — & necessario un serio controllo preventi-
vo, perché tra i residui non si comprendano spese non
accertate e non impegnate legalmente, e nonsi facciano
-entrare per questa via eccedenze arbitrarie di crediti —
(come & accaduto in Italia in larga misura prima dell’84 —
e in parte anche dopo. V. Relaz. Magliani) perché poi
non si facciano trasporti illeciti tra i residui delle varie
~ annualita, e tra i residui e le competenze. Col sistema del
bilancio Ji cassa altri inconvenienti potrebbero verificarsi:
si potrebbe p. es. alla fine dell'anno rimandare il paga- .
mento di spese per non aggravare troppo il bilancio an-
nuale, ma non pare che in Inghilterra abusi di questo

. .

- (D) V. Stourm.
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genere si verifichino per I'accurato controllo del control-
lore generale , del Comitato di. Tesoreria e anche per
I’accordo che regna nreneralmente tra Gabinetto e Camera
in queste wmaterie.

Riassumendo brevemente, il controllo preventivo do-
vrebbe effettuarsi su tutti gli atti di impegno, e su tutti
ghi ordini di pagamento, allo scopo di constatare la retta
imputazione della spesa al -capitolo o al paragrafo relati-
vo, il mantenimento dei limiti assegnati per quelle spese,
e I’ osservanza dei limiti generali del bilancio, il mante-
nimento della distinzione tra i residui e le competenze..

A chi dovrebbe affidarsi il contrnllo preventivo? A
" questa domanda si & gid incidentalinente risposto : esa-
miniamo piu particolarmente la questione. Si esclude a
priori che un controllo di questa natura possa affidarsi
ad organi dell’amministrazione ; o si sconvolgerebbe 1’or-
dinamento gerarchico, o si creerebbe un controllo inutile
costituzionalmente, come accade in Francia. Di'pifl si
& gia notato, risulta implicitamente da quel che si & deito
“che il controllo finanziario costituzionale. & esercitato a
difesa dei diritti del Parlamento; ne vien per conseguenza
che un tale controllo dovrebbe essere esercitato da or-
gani dipendenti dal. Parlamento stesso.

A questa conclusione arrivano tutti O*h scrittori che
di tale controllo si sono occupati, (1) ma sembra che su
questo punto si sia data -troppa preferenza alla teoria e
~si siano trascurate le osservazioni pratiche e positive,
che in proposite possono farsi. Infatti alcuni (2) si spin-
gono fino a ritenere che I'organo di controlle dovrebbe
essere diretta'emanazione del Parlamento anzi della:Ca-
mera dei Deputati, che ha una speciale prerogativa in
materia finanziaria. (Cfr. Sistema Belga), e da altri si
combatte oonl hmltazmne del potere di nomma del go-

(1) V. Scolari — De Gioannis.—Niccolosi — ligo ecc.
(2) V. Niccolosi—Minguzzi — Scolari.
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verno in base al diritto del capo dello Stato dl nomlnare
a tutte le camche, e in base a erronee conseguenze dellav :
teoma della separazione dei poteri. Insistere troppo su
questo argomento non sembra opportuno: ormai la di-
‘scussione fu fatta anche alla Camera italiana nel 6.. per
I'istituzione della Corte dei Conti; e quanto alla prima
obblezwne che vuol trovare un ostacolo alla nomina par-
lamentare nel diritto del re risposero completamente gli
On. Cmspl e Pisanelli; (1) ne fu discusso anche in Se-
nato a proposito del primo progetto di legge, e se ne
occupa il Martinelli nella dotta relazione alla Camera
sul 2° progetto, riprodotta quasi mtecrralmente nei suoi
saggi di Diritto Amministrativo.

Noi non crediamo che la questione possa msolver31
in base a puri ragionamenti teorici: il deputato Belga
‘Bronkér aveva assolutamento ragione in teoria,. quando
al Conoresso Nazionale del Belgio (19 Dic. 1830) affer-
mava : «Si la Cour des Comptes est mstltue pour con-
‘troler les actes du ministre, comment nominera —t —-1l
lm-meme les controleurs ? J'aimerais mieux dire (u’ il
faut augmenter les. commis du ministre des finances, et
le laisser dmver les affaires comme il 'entendra : » ma
nella pratica si deve tener conto di parecchie circo-
stanze, che mutano un po’ la quistione. Generalmente i
magistrati che devono occupare uffizi cosi importanti si
nomipano a vita, inamovibili; quindi, posto pure che sia
il governo che li nomina, I'inconveniente durerd finché.
quel governo resterad al potere, e perd, tenendo conto
delle nostre consuetudini parlamentari, non durera certu
tx'oppo lungamente Ancora, I'ufficio essendo in genere
composto di piu persone, ed essendo prefemblle la forma
- collegiale, dopo la prima nomina, le altre rinnovazioni
saranno parz1all e I’'inconvenient? non susswter'é. che in
pwcohssxma parte. A diminuire sempr} piu questi possi-
bili inconvenienti concorreranno poi lo spirito di corpo,

(1) (V. Atti Parlam. Discuss, 1862, 26 Luglio).
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il sentimento della dignita dell'ufficio, la certezza dell’i-
namovibilita e la sicurezza di non poter temere danni
né sperare vantaggi per la propria posizione, d’altra
parte in questo caso pud veramente aversi un freno nel-
I'opinione pubblica, perché non & probabile che il go-
verno osi nominare ad un ufficio tanto elevato persone:
notoriamente indegne ed incapaci, ed un certo freno si
pud anche avere nel controllo del parlamento. Con' cid
non si vuol escludere che preferenze ingiuste non possano
avvenire, e che, se non altro, possa accadere facilmente
che accuse e sospetti si muovano per le nomine a questi
uffici, magari senza un reale fondamento; e questo an-
che & un danno, perche i giudici, come la moglie di Ce-
sare, non dovrebbero mai essere sospettati. Ma se consi- -
deriamo il sistema di nomina esclusivamente parlamen-
tare, notiamo che praticamente anch’esso puo presentare
gravi inconvenienti. Lo spirito di parte, dominante. sfre-
natamente nelle assemblee elettive, influira gravemente
e perniciosamente su tali nomine, e tramutera il magi-
strato severo, indipendente, obbediente solo alla legge in~
un comitato politico, schiavo del partito : tanto piu schia-
vo poi, se alla nomina parlamentare andranno,’come in
Belgio, compagne l'amovibilitd e la temporaneita dell’uf-
ficio. Né il Parlamento ha delle persone e delle cose
quella conoscenza pratica, esatta che si richiede per
poter fare una scelta intelligente, accorta : esso si lascerd
guidare da raccomandazioni, dalle opinioni di pochi,
probabilmente la nomina avverrd secondo i desiderii del
governo, capo della maggioranza. Indirettamente torné-
remo all’altro sistema, aumentandone i mali ed allora 8
meglio adottare puramente e semplicemente il sistema
della nomina governativa. Pill razionale e piu pratico
sarebbe un sistema misto per cui alle nomine concorre-
ressero il governo e la Camera (per mezzo di una Com-
missione) : si darebbe alle nomine maggior autoritd, si
toglierebbe in gran parte la possibilita di arbitri e favo-
ritismi ingiustificati, nello stesso tempo che, assicurando
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anche 1'inamovibilita -e la perpetuita -dell’ufficio, si elimi-
nerebbero le. perturbazioni della passione politica. — Ve-
dremo meglio come si possa positivamente attuare in I-
' talia questo sistema dl nomina. '

. Anche al controllo preventivo ﬁnanz1amo s fanno
obbiezioni, che sono in parte quelle mosse al controllo
dl}legltAtlmlt...,—-Un obbiezioue speciale al controllo finan-
ziario & la preferenza che molti vorrebbero dare a un
controllo interno amministrativo su questo punto. -

Bl Mmlslro Depretls in un progetto di legze presen-
tato alla Camera il 27 marzo 1877 (1) fa questo ragiona-
mento discretamente specioso. Il riscontro preventivo &
un dovere, & una necessitd dell’ordinatore, & un obbligo
dal riscontratore responsabile, e percio appartiene di sua

“natura dell’amministrazione e quindiil Ministro Depretis
propone di togliere alla Corte il -riscontro sugli ordini
di pagamento e affidarlo alla ragioneria dello Stato ed a
ragionieri responsabili. 1l ragionamento & specioso, per-
ché qui si confondono, pensatamente o no, il controllo
amministrativo e il controllo di Stato: il primo & vera-
mente un-dovere dell’ordinatore, e dell’'amministrazione,
ma il secondo, che si esercita sui supremi ordinatori, non
potrebbe esserﬁe un dovere di questi, altrimenti si ver-
rebbe ad istituire gli ordinatori controllatori di sé stessi
E se un auto-controllo di questo genere potesse attuarsi
utilmente, esso varrebbe a premunire gli ordinatori con-"
tro gli errori e le irregolarith da essi non conosciute,
ma non potrebbe mai dirsi che un tal controllo serva a
garantire la nazione da illegalita e da arbitri. Pure la
obbiezione che sembra tanto chiaramente infondata si ri-
pete anche da scrittori competenti, perché essa si rian-
noda alla-responsabilita ministeriale. Qualche futuro rac-
coglitore di proverbii e detti popolari annovera un giorno -

(1) V. Relazione che accompagna il progetto dl legge De-
pretis 27 marzo 1877 per Jistituzione del Ministero del Tesoro.
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~ "anche questo: « Tutti i ragionamenti di diritto pubbhco
finiscono colla responsabilitd ministeriale. » Si dice che
il dovere di controllare & dei ministri, perché essi sono
responsabili; essi devono controllare gli altri, ed anche
sé stessi, poi devono rispondere di tutto dinnanzi al Par-
lamento: questi non ha nessun diritto di controllare, o
meglio far controllaﬁe , ha solo il diritto, quandé i Mi-
nistri hanno rotto, di farsi di restituire i coceci, ‘poicbé
s'8 gia detto che farsi risarcire il danno & impossibile.
“E inutile ormai insistere pin sull’utilita di questi con-
trolli; accenniamo ad un’ultima obbiezione di ordine po-
‘sitivo, che non ha perd molto valore. Si combatte il con-
‘trollo preventivo mostrando gli esempi degli Stati che
non lo hanno: la citata relazione Depretis si appoggiava
sul fatto che controllo preventivo non c'® che in Belgio,
" in Olanda, in Inghilterra, e in Italia, e questo argomento
contro il controllo é_portato pure dal Niccolosi. L’ob-
biezione non & di quelle che distruggono qualche cosa,
perché il mostrare che molti agiscono in un modo non
dimostra affatto che quei molti- agiscono bene; anzi nei
gruppi di individui sono le minoranze quelle che pel so-
lito hanno le idee migliori, le pil giuste: !'affermava o -
che Giacomo Leopardi. Nel caso in esame poi i quatiro
stati che hanno il controllo preventivo sono gli Stati piu -
innanzi nel progresso e nelle libertd, gli Stati piu coltl‘
e piu civili; la Francia che sola fra gli altri & allo stesso,
livello non ha controllo preventivo costituzionale; ma lo
reclama per mezzo dei suoi scrittori e dei suoi womini
politici pitt autorevoli. L’argomento non merita una pin
ampia discussione; sara meglio piuttosto dare uno sguardo
alla. legislazione positiva degli Stati che hanno il controllo
preventive per studiarne I'ordinamento. Avvertiamo in-
tanto che il contrsllo di legittimita preventivo non esiste
che in Italia; in Inghilterra ¢’é solo il controllo giudiziario
e il controllo del Parlamento, che pud ritenere respon-
" sabile il Ministro delle vxolazxom di legge e degli arbitri.

(contmua) ‘ : . - C. Cagli



 Del Controllo preventivo costtuzionale

'ESERCITATO DALLA CORTE DEI CONTI

" (Continuaz. v. num. precedente) .

’ %‘ i 5‘ :o:e‘ !‘ . .

CAPITOLO II.

Dell’ordinam-~=nto positivo del controllo
| negli stati esteri

Si & gia esposto come il diritto della nazione e della
sua rappresentanza in materia finanziaria, si sia andato
svolgendo: all’'ultimo periodo di questo svolgimento si pud
‘assegnare la formazione di controlli che tendano ad as-
sicurare l'osservanza della volonta generale. Controlli in
- qualche modo non mancavano neppure anticamente, e
gli scrittori ricordano i dieci Aoyl6z ateniesi incaricati
di esaminare annualmente i conti di ciascun funzionario,
i Praefecti aerarii, i Procuratores rei privatae Caesaris .
o rationales, ed a capo di tutti il pretetto del pretorio
a Roma, e poi i Tabularii, i Nnmerarii dipendenti dal
Comes sacrarum largitionum ; e venendo a. tempo pil
recente si ricorda il Gran Camerario del regno di Sicilia,
il sopraintendente Camerae principis del regime feudale
ecc. — Se in questi primitivi ordinamenti pud trovarsi
I’embrione di un controllo finanziario, esso & certamente
piu che tutto un controllo tecnico contabile posteriore:
per trovare un controllo di ordine pitt elevato, che
abbia un qualche carattcre preventivo, & necessario os-
servare 'ordinamento della Corte dei Conti in Francia,
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e paz'tlcolarmente della Corte dei Conti dl Parigi, (l) che
tra il cumulo eterogeneo delle sue- attribuzioni aveva
anche uffici che possono riannodarsi al controllo preven-.
tivo finanziario. Si trattava sempre di un controllo non
troppo serio, ne sicuro, ed il controllo finanziario in ge-
nerale in Francia.non doveva essere troppo bene ordi-
nato, se di tanto in tanto si sentiva la necessita di vi-
parare alle gravissime malversazioni commesse col man- -
- dare sul patibolo, o rinchiudere in qualche carcere gli
amministratori del danaro dello Stato, colpevoli di aver
forse oltrepassato di troppo la misura, o prescelti fra i

tanti come capi espiatorii. — Non rientra nello schema
di questo lavoro la storia dello svolgimento in Francia
~del controllo finanziario della Chambre des. Comptes,

tanto pii che ampie notizie su questo svolgimento si tro-
~vano in tutti i trattati di diritto amministrativo fran-

cesi: (2)si deve accennare soltanto che quelle attribu- =

zioni di controllo preventivo che esplicavansi colle re-
gistrazioni di molti atti del sovrano (per parte non solo
della Camera dei Conti, ma anche del Parldmento) ces-
sarono colla Rivoluzione, e da allora in poi I'ordinamento
del controllo francese non ha piu nessun carattere pre-
ventivo costituzionale. .
- Un controllo preventivo nonostante esiste in Franma.
nel seno dell’amministrazione e non sard inutile tentare
di segnare le linee principali di questo controllo, per
“poterlo paragonare agli altri controlli stabiliti dal punto
di vista costituzionale; i fatii cosi risponderanno meglio
di ogni ragionamento alle obbiezioni mosse dagli avver-
sari. Il sistema francese si basa sulla supremazia del mini-
. stro delle finanze, che ha tra le sue funzioni principali
l’o'sset'vare che i crediti legislativi non siaug sorpassati,.

(1) V. articoli citati della Revue. des deux mondes.

(2) V. Batbie — Droit adm. T. VIL.

Laferriére, Dareste., Dalloz , Repertoire ote. — per notizie
recenti V. Stourm op. mt.
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e assicurare la realti dei pagamenti nelle mani dei veri
creditori dello stato. [l decreto 6 Maggio 62 fissaagli Articoli
41 e 42: «1 ministri non possono, sotto la loro responsabilita,
spendere al di 14 dei crediti aperti a ciascuno di essi. Il
ministro delle finanze non puod, sotto la sua responsabilita,
autorizzare pagamenti eccedenti i crediti aperti a cia-
scun ministero» E bene qui osservare che tale respon-
sabilith non fu mai applicata, per quanto 1’ Art. 9 della
legge 15 Maggio 1850 fissi: «Ogni spesa al di la dei cre-
diti sard lasciata a carico del Ministro che I’ha ordinata»;
né & da credere che spese oltre i crediti non siano avve-
nute in Francia, giacché gli scrittori francesi non fanno
- che muovere guerele contro il continuo aumento di cre-
diti supplementarii domandati alia Camera dopo che la
spesa fu non solo impegnata, ma_a,nche eseguita. Ma lo
stesso principio della responsabilita fu messo in questio-
“ne; nel 1836 la Camera dei pari ha dichiarato che la
~responsabilith dei crediti supplementari non le sembrava
opportuna perché essa intimiderebbe i ministri e sner-
verebbe il governo. Osserva a questo .proposito giusta-
mente I"Hello: (1)« si vuole il principio per intimidire, ma
non si vuole poi che esso intimidisca. Che & accaduto?
I ministri non sono stati timidi, i crediti supplementari
vanno crescendo d’anno in anno in properzioni spaven-

~tose: erano nel 1842 di 2.800000 fr. nel 1813 di 3,500000

nel 1844 di 4,500000; ci si spaventa, si mormora e si vota.
Ecco la bella influenza della responsabilita che si de-
creta in principio, senza organizzarla. » E le cose da al-
lora ad oggi non sono mutate; ma seguitiamo ad esporre
il sistema. Ogni ministero ha una contabilith centrale,
tenuta. in modo uniforme, in cui 1'ordinatore pud para-
gonare ad ogni istante la somma delle sue liquidazioni e
dei suoi ordini di pagameato a quella delle autorizzazioni
legislative (divise per capitoli) : al ministero delle finanze
poi ¢'¢ la direzione del movimento generale dei fondi che

(1) V. Hello op. cit Vol. 1. pag. 289,



ricapitola la situazione di tutti i crediti del bilancio di-
visi per capitoli. — Il ministro delle finanze non concede.
il suo. visto, se 1’ordine di pagamento non & nei limiti del
capitolo e'in quelli generali del bilancio : nessun ordine

ministeriale pud aver corso senza il visto preventivo della

direzione del movimento generale dei fondi. Un estratto
degli ordini di pagamento pagabili nel dipartimento rias-
“sunti su di un foglio di autorizzazione & inviato a ciascun
tesoriere generale che deve mantenersi strettamente en-
tro i limiti segnati da questo estratto. L’agente pagatore
eseguisce 1'ordine di pagamento quando lo trovi regolare
e munito delle formalitd prescritte, quando esso sia nel
~limite dei fondi, e corrisponda, secondo i-documenti giu-
stificativi che I’ accompagnano, ad un debito reale dello
~ Stato per.un servizio prestato. E fin qui tutto andrebbe
regolarmente , ma a questo punto il sistema”cade com-
pletamente. Quando il pagatore si rifiuta di dar corso ad-
un ordine di pagamento per mancanza di uno dei requi-
siti accennati, 1'ordinatore pud costringerlo con una ri-
chiesta formale, in iscritto: il pagatore in tal caso non
pud piu rifiutarsi, e solo per sno discarico puo ritenere
I'ordine scritto e unirlo all’ or'dme di pagamento insieme
alla sua dichiarazione di rifiuto. . :
Questo sistema ‘di controllo ha dato luocroa parecchle\
gravi e giuste obbiezioni degli scrittori francesi, e a va-
rie proposte di riforma. Lo Stourm (1) che riassume molto
bene tutta la Storia della legisiazione francese su questo
punto, propone di imitare il sistema italiano e dare alla
«Corte dei Conti attribuzioni di controllo preventivo.
11 Controllo posteriore costituzionale che la Corte dei
Conti esercita anche in Francia non puo essere sufficiente
a riparare i danni tanto gravi, come quelli che si veri-
ficano per sorpassamento di crediti : e lo Stourm (2) porta
vari esempi in cui tali sorpassamenti sono avvenuti,

t

(1) V. Stourm, op. cit. cap. 25. 29.
(2) V. Stourm, Le Budget. — Cap. 25 e cap. 29.
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furono avvertiti dalla Gorte, e biasimati severamente
dalla Camera la’ quale, cid non di meno, ha dovuto appro-
varli. Nel precedente capitolo si accennd ai progetti di
riforma dei signori Brisson e Pradon; un’altro progetto (1)
dei deputati Antonino Proust e Gotteron (10 maggio 1890)
vorrebbe istituire al Ministero delle finanze una direzione
generale del controllo delle spese pubbliche, avente per
missione di verificare il motivo legale e la giustificazione
di ciascuna spesa, di assicurarsi che nessuna legge e stata
violata, che la somma non eccede le risorse del bilancio
‘e fu imputaia regolarmente. M. Peytral ministro delle
finanze ‘nel primo gabinetto Dupuy proponeva ufficial-
mente di riunire nelle sue mani la direzione di tutti gli
uffici di contabilitd dei ministeri per seguire pia che.
fosse possibile da vicino le operazioni di- ordinamento e
anéhe di impegno di spese : il progetto cadde col ministro.
Abbiamo creduto dover citare un po' minutamente questi
progetti di riforma per mostrare ai facili critici del si-
'stema nostro cbe vogliono additare l’esempio della Francia,
come in Francia non si sia punto entusiasti del sistema
attuale, e come gli scrittori e gli nomini politici moderui
- pitt autorevoli reclamino riforme, invocando 'esempio i-
taliano, belza e inglese ; anche L. Say in un suo articolo
sulla Revue des Deux Mondes (2) accenna alla necessita
“di un controllo preventivo additando I’esempio inglese.
E1 ora sard interessante esporre brevemente il sistema
inglese "cercando di comprendere un po’ chiaramente la
portata effettiva ed il valore di questo controllo per cui
‘gli scrittori mostrano tanto entusiasmo e tanta ammira-
‘zione. Non sara troppo facile trovare nel complicato or-
dinamento dell’ amministrazione inglese, e specialmente
nella complicatissima e confusa legislazione, un punto si-
curo per osservare tutte le vie d uscita di questo labi-

(1) V. Stourm op. cit. cap. 25. — Proposta di Legge per 'u-
nificazione della Contabilita pubblica 10 maggio 1890.
(®) V. Revue des deux mondes, 15 gennaio 85,
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rinto : cercheremo di esporre i -fatti imparzialmente e
“meglio che possiamo, prendendo per guida due degli scrit-
tori piu . illustri che di tale argomento hanno ftrattato,
lo Gneist e il Todd. Assegnare un’ epoca detelrmiuata, o
anche approssimativa alla formazione in Inghilterra di
questi controlli non sembra possibile. .o Gneist ricon-
duce all’ XI sec. la centralizzazione delle entrate e delle
spese e la formazione in Inghilterra, nell’interesse del-
I'amministrazione regia, d ufficii collo scopo duplice, 1.°di
-un controllo contabile sulle entrate : 2.° di un controllo
legale delle spese; e questo secondo controlio- consisteva
principalmente nell’osservare che ogni spesa fosse appro-
vata da un ordine del re, e poi da un atto permanente
del Parlamento (L'he King in Parlietient) o da una deli-
berazione di bilancio. Certamente pero il Conirollo ebbe
per molto tempo carattere puramente amministrativo, ed
il carattere costituzionale poté solo acquistarlo quando si
introdusse la pratica delle clausole di appropriazione. Per
esercitare questo controllo esistevano anticamente 'au-
-ditor of the Exchequer, il Clerk of the Pells e i quattro
Tellers of the Exchequer , ccn.impiegali da loro dipen-
denti : (1) questi uffici erano per consuctudini feudali di-
venuti ereditarii ed esercitati per conto dei titolari da
impiegati che per tal modo vénivano ad essere indipen-
denti dal governo. — Non vare che il controllo fosse trop-
po serio ed accurato, né risulta che un vero controllo
sia preventivo che posteriore si stabilisse in Inghilterra -
flno al principio di questo secolo : gli scrittori parlano
di enormi abusi commessi in materia di finanza e di gra-
vissimi errori; basti citare il fatto dilord Ranelagh sotto -
la regina Anna, che aveva smarrita una somma di ventun
milione di Sterline (!) (2). La mancanza di vero controllo
dipendeva anche dal disinteressamento mostrato fino a

(1) V. Gneist. Das Englische Verwaltungsrecht. Berlin 84
p. 695 e segg ' ‘
(?) V. Franqueville op. cit. V. lll, p. 479,
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un certo tempo dal Parlamento nel controllave I'azione
finanziaria del governo : si & veduto che solo dopo.il
1688 si appropriarono le spese ai servizii ; notiamo ora
che la prima commissione incaricata di esaminare i conti
‘pubblici fu istituita nel 1786, e negli anni seguenti fu no-
minata solo ad intervalli talvolta di dieci anni;: solo
nel 1862 fu stabilito di nominare una commissione ogni
anno per esaminare i conti pubblici.

Il principio che gli storni sono proibiti era ﬁssato
dal 1849 dai Comuni in un ordine del giorun per cui <« al-
lorché una certa somma fu fissata dal Parlamento per le-
‘spese di un servizio particolare, il dipartimento incari-
cato di questo servizio & tenuto strettamente a control-
lare che la cifra di spesa non ecceda quella dei crediti
votati ». Ma intanto un.controllo meglio ordinato si era
‘stabilito trovandosi che gli antichi uffizi e 'amministra-
zione lenta ed. involuta dello scacchiere non erano pitt ri-
spondenti ai nuovi bisogni e alle esirenze dei tempi. Ne-.
gli anni 1830-183!1 ebbero luogo molte indagini e la mag-
giore parte delle proposte della commissione d'inchiesta
di allora furono elevate a legge con gli Stat. 41 e 5 Will. IV
Cap. 15 (1831) (1) Per queste disposizioni : 1° L’ ammini-
- strazione di cassa & trasferita dallo Scacchiere alla Banca
d’Inghilterra che assume verso la Corona la posizione di
un banchiere verso un cliente che ha verso di lui conto
aperto; 1’entrata pubblica & pagata alla Banca a credito
de! ‘Controllore generale, e la Banca eseguisce tutti i pa-
~gamenti : 2° Pel controllo della regolariti contabile delle
entrate e della legalita delle spese e istituito, invece de-
gli antichi uffizii ora soppressi dell’ Auditor, del Clerk of
the Pells dei quattro {lellers, un Controllore generale.
- (Compltroller general of the receipt and issue of lhe Ma-
Jesty ’s E:vchcher) con un assistente controllore, un capo
clerk e altro personale d'uffizio. Il controllore generale

(1) V. Gneist, op cit.—Todd. op. cit. nella Bibliot. dcl Brunialti
Yol 1II p, 508 e segg. p. 1040 e segg.
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é nominato a vita sotto il gran sigillo (during good be-
haviour — durando la buona.condotta) con 2 mila lire
-sterline di stipendio, (1) & incapace di ogni altro uffizio
e di sedere in Parlamento, né pud essere dimesso che so-:
pra indirizzo delle due Camere del Parlamento, come i
gindici del regno. 3.° La revisione dei conti amministra- -
tivi dell’amministrazione dello Stato riceve concreta strut-
tura in una Camera superiore dei conti nuovamente sta- .
bilita e indipendente. 4°. E istituito un Pagatore gene-
rale(Paymaster general, 5 - 6 William IV Cap. 35) per tutti
i servizi civili, militari ecc.; questi era prima ministro
senza portafoglio , ora I’ ufﬁcio é unito ad altro ufficio
politico. ‘ | : '

Altre proposte fu('ono fatte da sir LeW1s nel 1857 at—
tuate poi nelle L. 28 e 29 Vitt. c. 39 (1866); (2) per csse
furono. uniti gli uffici del controllo dello Scacchiere e del
Consiglio di Revisione (Audit Office) sotto un Complroller
and Audilor general , e altre modificazioni furono fatte
al modo come il controllo era esercitato. Veldiamo ora
come questo controllo effettivamente si esercita. Un pri-
mo controllo amministrativo avviene nelle relazioni tra
il Ministro delle finanze (Cancelliere dello Scacchiere) ¢
il pagatore generale, coi singoli dipartimenti da una parte
e la Banca d’Inghiiterra dall’altra (3). Il ministro delle
finanze esercita col controllo sugli ordini di pagamento
il piti comprensivo tlei controlli amministrativi.. La Banca
d’Inghilterra poi tiene un libro di riscontro degli ordini del
ministro che, in caso di contestazione o messa in accusa dei
ministri, prova il modo reale con cui gli atti sono stati posti
~in essere e I'osservanza delle regole della finanza. Ma il
controllo amministrativo, e cosi quello gerarchico per I'au-

(1) Pagato sul fondo consolidato, e dopo il 1865 é pagatosul
consolidato anche lo stlpendlo dl 1500 L. st. dell’assxstente con-
trollore. : '

(2) V. Tedd. pag. n07 e segg.

(3) V. Gueist, op. cit,
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toritd inferiore, &.insufficiente, avverte lo Gueist, per'la
natura fluida del danaro; quindi si ha il controllo di Stato
- esercitato dal Controllore, che deve guardare che I’ordine
regio emanato sia conforme all’ ammontare dei voti ac-
- cordati dal Parlamento e non li ecceda : per le somme
da detrarsi dal Consolidato la determinazione é fatta dalla
- Tesoreria (composta dal primo Lord della Tesoreria per
lo piu presidente del Consiglio dei Ministri, dal Cancel-
liere dello Scacchiere ¢ dai tre giovani Lords). Per e-
strarre delle somme di danaro dal tesoro dello Stato &
necessario: 1° il voto delia Camera che conceda denaro
alla Corona per certi servizi specificati, confermato dalla
legge di appropriazione ; 2° un decreto regio che aulo-
rizzi la tesoreria a impiegare i sussidii concessi a S. M.
in modo conforme alla legge di appropriazione; 3° &€ ne-
cessario poi che il controllore conceda crediti alla Te-
soreria sul conto generale aperto alla Banca , per una
somma non superiore all’ammontare dei sussidii; 4° ¢ ne-
cessario che la Tesoreria agisca sn questo credito me-
"diante trasferte al pagatore generale per dargli facolta
di far fronte ai vari servizii (1). In questo modo il con-
trollore e posto gran custode dei redditi della nazione, ha
il potere di impedire le pretese elevate illegittimamente
sopra il danaro pubblico, e di negare la sua sanzione a
gqualunque richiesta, da qualsiasi minisiro o dicastero ri-
voltagli, che non sia concorde colle deliberazioni del
Parlamento. Il controllo & ristretto- ai grandi capitoli di
spesa, e non si estende agli articoli subordinati, su cui
invece si esercita il controllo amministrativo della Teso-
reria e delle amministrazioni speciali. La Tesoreria, s’¢

(1) Lo Gneist espone un po’ diversamente questo meccani-
sSmo, ma probabilmente egli non ha tenuto. conto delle modifi-
-cazioni appor'tate nel 6566, perché la prima edizione anteriore
a quest’epoca & conforme all’ultima : del resto il sistema com’é
esposto dallo Gneist & quello che il Todd riporta in nota come
sistema antico. V. Todd op. cit. p. 508 - 509.
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gid veduto come esercita un controllo su tutta la spesa,
e serve in qualche modo di freno agli altri dicasieri, ma
- questocontrollo ha carattere amministrativo, perché cede
“dinanzi ad insistenze reiterate del capo del . dicastero.
Perd pud avere in qualche modo carattere costituzionale, -
giacché , nei casi in cui sono permessi trasporti da un
capitolo all’altro, (pei servizi dell’armata esiste quest’ec-
cezione , mentre pei servizi civili il trasporto & rigoro-
samente vietato) questi trasporti devono essere appro-
vati dalla Tesoreria, o altrimenti devono essere sottoposti
all’approvazione parlamentare. (1) Ritornando alle attri-
buzioni del controllore, esso dirige anche le operazioni
dell'emissione e del rimborso dei buoni del tesoro (exche-
quer bills) secondo il sistema costitnito a norma dello Stat.
.57 Geor.III ¢. 48, modificato dall’ Ewchequer and Audit Act.
1866.'In quanto le entrate in corso non bastano ai bisogni.
del servizio, (2) si anticipano le entrate per breve pe-
riodo mediante |’emissione di buoni del tesoro in base
ad un freasury warrant con autorizzazione del Parla-
mento (3) Le anticipazioni temporanee della Banca d'In-
ghilterra al governo sono eseguite sopra appositi buoni
del tesoro (deficiency bhills), e 1mmed1atamente saldati
appena entrano i redditi. '

Il controllo preventivo, a quanto attesta il Todd fu
esercitato dal 183t al 1857 in circa un centinaio di casi
e si mostrd efficace agli scopi preordinati. Contro il ri-
fiuto del controllore di dar corso ad una spesa, il Tesoro
puo ricorrere al Banco della Regina, che decide la causa
giudiziariamente con una procedura che si dice di man-

(1) V. Todd. pag. 530 631 e passim.

(2) V. Gneist. p. 709. v

(3) Questi buoni sono stilati in pit o meno fOl"tl 0 piccole
somme, portano solitamente un interesse di 1 Yo a 2 i, pence
per giorno ogni cento lire (2. 27 a 3. 80. 9/, all’anno) a norma
dell’ interesse corrente e formano la principal parte del debito
cosi detto non fondato (unfunded o fluttuante).
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dalo. Dai Reports from select commiliee on pubblic mo- .
neys 1856-1857. App. IX citati dallo Gneist si rileva che
fin ad allora erano avvenuti due soli casi di effettivo ri-
" fiuto, mentre in molti altri le divergenze furono appia-
nate dietro trattative preliminari tra il ministro delle
finanze eil controllore, ma non si parla affatto in questi
Reports di ricorsi al Banco della Regina (dal 1873 Corte
Suprema di Giustizia).
- Questo controllo & poi veramente efﬁcace? Non par
molto , e in Inghilterra se ne accorsero tanto che gia
nel 57 si proponeva l'abolizione del controllo dello Scac-
chiere, e quando si venne alla riforma del 65-66, si di-
ceva alla Camera dei Comuni, che pur riconosceadosi il
controllo dello Scacchiere inefficace, irregolare, e fitiizio
in sommo grado, non si intendeva di abolirlo ecc. (1) E
infatti quali sono i risultati di questo controllo? — Il Todd,
basandosi su documenti parlamentari, afferma che 1’ ap-
propriazione sistematica ad altri intenti dei fondi votati
‘dal Parlamento per-certi scopi specifici & un abuso che
esistette per secoli e continua ad essere lamentato in
qualche grado anche ai nostri giorni, nonostante le ri-
soluzioni contrarie della Camera dei Comuni, le penaliti
comminate ai pubblici ufficiali ecc. Nel 7 marzo 1859 si
sottoposero al comitato dei sussidi risoluzioni per otte-
nere la cencessione di 1,050,000 L. st. per 1’ esercito e
133.383 L. st. per I'armata, per coprire spese autorizzate
dai ministri sotto la loro responsabilitd ed eccedenti Ia
legge di appropriazione dell’anno. Nel Report on public
moneys del 1876 p. 687,si hanno queste altre notizie in-
teressanti : (1) il controllo generale aveva segnato nel 1855
1455 credils, 1288 acquiances , 813 irish transfers and
acquitiances, 214 royal orders per I'importo di 91,811,111
- L.st., 369 lresawry warranls per I'importo di 178,981,985
L. st. 23444 Exchequer bills per Vimporto di 31,825,117
‘L. st. Nonostante questo controllo, nel settembre 1856

(1) V. Todd. p. 509.
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apparve la notizia nei giornali che il governo nell’ultimo
anno finanziario aveva pagato dal tesoro 213,000 L. st.
senza l’approvazione del Parlamento. La spiegazione di
di questo fatto il Report citato lo trova nel non avere il
controllore generale alcun diritto di vedere se le somme
tratte venivano realmente impiegate pel ramo di servizio
per cui erano state tratte. Esso ha solo facoltd di impe-
dire che le impostazioni finanziarie vengano fatte andar
oltre ’approvazione del Parlamento e di controllare che
i pagamenti siano eseguiti agli ufficiali a cid destinati.
Se perd & uno stesso impiegato che deve trar denari per
diversi rami di servizio, in tal caso questi denari possono
essere impiegati promiscuamente. I trapassi da un. titolo
d’ uscita all’ altro erano pero frattanto molto facilitati
dalla riunione dei pagatori da prima speciali in un
pagatore generale. Anche il Todd riconesce che il
controllo dello Scacchiere non & atto ad impedire che
le eccedenze sul totale dei sussidii concessi (e questo
anche puo0 essere poi forzatamente -superato spendendo
altrimenti il denaro assegnato ai servizi indispensabili),
ma nel resto riesce poco efficace perché il controllo
si limita ai grandi titoli di spesa; il Franqueville ripete
la critica, osservando giustamente che con capitoli
di 75 milioni, corrispondenti quasi all’ intera spesa
di un ministero , proibire i trasporti é proibire il pas-
saggio di una spesa da un ministero ad un’altro. A que-
sta proibizione di trasporti si hanno anche eccezioni, e
pare che 1 trasporti, benche proibiti, avvengano egual-
mente; nel 1864 avendo I'ammiragliato fatto un trasporto
molto importante, un deputato domandd al cancelliere
dello Scacchiere qual’era la sanzione del voto e che cosa
accadrebbe se la Camera non l'approvasse. « La mia ri-
sposta, rispose il Ministro, non puod essere che quella
dello speaker Omnslow : Dio solo lo sa. ». Perd su
testimonianza del Franqueville, da cui si riportano
questi particolari, & doveroso dire che le infrazioni sono
rare. Qualche rimedio si cercd di porre a questi incon-
venienti, e nel 1862 si stabili che le- somme- non spese
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in fine d’ esercizio dovevano essere esclusivamente im-
piegate nell’anno in cui erano state votate; ma nondi-
meno nel 1869 si spesero centomila lire sterline votate
per Porstmouth a Hong - Kong e nel 1872 si riscontra-
rono gravi irregolaritad nell’amministrazione dei telegrafi.
Si & creduto dover insistere su questi particolari perché
in Italia si esagera molto 1’ importanza e 1" efficacia del
controllo di Stato inglese, e specialmente di questo con-
trollo preventivo dello Scacchiere : da vari serittori anzi
si contrappone questo sistema al nostro quasi per addi-
tarlo a modello. Un esposizione imparziale dei due si-
stemi mostrerd come teoricamente la nostra legislazione
sia superiore a quella inglese, e come per quesfa parte
siano minori assai gli inconvenionti che attualmente si
verificano in Italia di quelli che si possono lamentare.in
Inghilterra. E si noti pure che in Inghilterra molti in-
convenienti sono evitati dal controllo posteriore accura-
tissimo dell’ ufficio di Revisioue (audit office) che segue
si pud dire ad ogni passo |’ amministrazione finanziaria,
e Jal controllo molto accurato che esercita a posteriori
il Parlamento, per mezzo del Comitato permanente dei
Conti pubblici,il che certo in Italia .non avviene, perche
chiunque conosce un po’ superficialimente il lavoro del
nostro Parlamento sa benissimo quanta importanza' esso
dia all’ approvazione dei bilanci consuntivi, e quanti-
deputati ci possano essere che si prendano la bmga di
leggere le enormi relazioni della Corte dei Conti, del
ministro, o delle Commissioni di finanza che il conto
consuntivo accompadnano — Pit che tutto, ¢id che in In-
ghilterra pud far apparire il sistema amministrativo molto
migliore di quel che in realtd siu, & lo spirito veramente
costituzionale del popolo, & la coscienza completa dei do-
veri pubblici e dei propri diritti, siano pur essi confusi
- coi diritti della comnnitd, che anima ogni buon inglese,

elettore, deputato o ministro, & 'adattamento del popolo
alla vita pubblica.

- Per fare un paragone un po ardlto gli inglesi si tro-

2
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vano rispetto alle loro leggi, ai loro congegni ammini-
strativi nella posizione in cui si trovano certi individui
disordinati nella loro casa, in cui tutto, libri, abiti,
carte ecc. si trova dovunque fuorche al proprio posto;
questi individui nel loro disordine hanno un’ esattissima
conoscenza della situazione di ogni cosa, e trovano tutto
di primo acchito : probabilmente se si meftesse un’ordine
il loro appartamento, non ci capirebbero pit nulla. Cosi
gl’inglesi nella moltitudine delle loro leggi, nella compli-
cazione spesso disordinata dei loro congegni amministra-
tivi ci si trovano perfettamente bene, perché sono com-
pletamente adattati all’ ambiente , perché quella legisla-
zione e quell’amministrazione si sono svolte insieme allo
svolgersi della loro liberta, della loro vita costituzionale,
del loro carattere politico. Ponete oggi in Inghilterra un
altro popolo, probabilmente andrebbe a rovina, o piuttosto
trasportate nel continente, Pordinamento inglese, e ve-
drete che fara molto peggior prova degli ordinamenti at-
‘tuali. L’Inghilterra ci da una gran prova che & il popolo .
che fa il Governo, non il governo che fa il popolo, e
I'Inghilterra & in assai migliori condizioni politiche degli
Stati del continente, perché il popolo & piu avanti nel-
I'evoluzione dell’ordinamento politico; da noi i nostri or-
~dinamenti sono piu perfezionati assai, i quel che il no-
stro popolo sia evoluto. _

Lasciando le osservazioni troppo generall che del
resto sono semplici impressioni, sard bene riportare qui
la critica che uno scrittore illustre, R. Gneist, fa dell’or-
dinamento del controllo inglese, tanto pitt che in essa si
trovano principi generali riguardanti questo controllo
che riusciranno utili anche per I’esame del nostro ordi-
namento. Nella Nota N. 2 a pag. 703 lo Gneist scrive : (1)

« Quanto piu importante & questo controllo generale,
tanto pit dubbioso pud sembrare che sia corrispondente
allo scopo concentrare queste funzioni in unico impiegato

(1) V. R. Gneist. Das Englische Verwaltungsrecht. Berlin 1834.
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- stipendiato al posto del quale erano prima due persone
“indipendenti per l'ereditd dell’limpiego e controllantisi
reciprocamente. Nel memoriale del 1857 (Parl. 6 sess. 2
N. 279 Vol. IX pag. 127-130) lord Monteagle si esprime
sopra la difficile posizione che grava un unico uomo del
peso di tutta la potestd esecutiva. Egli non dichiara a
dir vero il sistema dell’attuale controllo generale « de-
ceptive and deludive» come il Ministro delle finanze, ma
vi riconosce parecchie lacune. Nelle relazioni & general-
mente riconosciuto che la responsabilita ministeriale non
puo compensare la mancanza diun solido controllo e di
una solida contabilita. Gli uffici di controllo esigono un
efficace partecipazione del Parlamento. All’incontro viene
eccepito che un tal doppio controllo in unione coll’attuale
specializzazione del budget impaccia |’amministrazione fi-
~ nanziaria e oltre a c¢id6 la farebbero impraticabile. Degno
di nota in ogni modo in questa relazione & la chiarezza
con cui vieme esposta la fallacia del sistema attuale. Le
diverse proposte perd non sono affatto chiare; il ministro
delle finanze vorrebbe mettere da parte il controllore
generale e l'intromissione del giudizio giuridico su questo
punto, e preferirebbe invece di porvi un tribunale re-
sponsabile e di porre il ¢éontrollo .fondamentale ewpost
nell’Alta Camera dei Conti. Nell'ulteriore configurazione
di questo rapporto prevalsero le tendenze della seconda
parte. » S : I

-~ In Belgio il controllo preventivo & esercitato dalla
Corte dei Conti, composta di un presidente, sei consi-
glieri e un cancelliere nominati ogni sei anni dalla Ca-
mera dei rappresentanti che pud sempre revocarli a
maggioranza.'La carica é incompatibile con I'ufficio di rap-
presentante, Senatore o con ufficio retribuito dallo Stato;
non devono i consiglieri essere affini o parenti fra loro o

con capi di dicasteri ministeriali, non devono entrare in
impresa che abbia rapporti contabili con lo Stato, essere
agenti di affare e partecipare alla direzione di Societa ecc.
La Corte dei Conti Belga & un’emanazione diretta del
Parlamento : essa ne forma una Commissione permanente.
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La Corte dei Conti era istituita coll’Art. 202 della Legge
fondamentale dei Paesi Bassi (24 agosto 1815), ela legge -
organica del 21 giugno 1820 le dava l'incarico di vegliare
che i crediti portati dai bilanci non fossere sorpassati,
né impiegati ad altro fire. Alcuna disposizione pel paga-
mento di spesa dello Stato non poteva essere presa se
non era stata preventivamente verificata e liquidata adalla
Corte dei Conti. Proclamata l'indipendenza del Belgio e
convocato il Congresso nazionale (10 novembre 1850), era
istituita in Belgio la Corte dei Conti cou Decreto del 30
Dic. 1830. La Constituzione del 7 febbrajo 1831 (1) all’ar-
ticolo 116 confermava il concetto dell’istituzione, stabiliva
la nomina parlamentare, e prescriveva che la Corte do-
vesse controllare che nessun Articolo di bilancio fosse
sorpassato e nessun trasporto avesse luogo. Il regolamento
d'ordine dalla Corte dei Conti fu fatto dalla-Corte stessa

col decreto 9 aprile 1831 e non pud essere cambiato che '

col consenso deila Camera dei rappresentantie Il controllo
che deve esercitare la Corte & regolato dalla legge 29 otto-
bre 46 sulla contabilita pubblica, che conferisce alla Corte
il potere di controllare le ordinanze di pagamento emanate
dai ministri e dai loro delegati (2). Il governo, che & re-
sponsabile dell'impiego dei pubblici denari, deve essere li-
bero di dirigere questo impiego come e¢sso intende, altri-
menti non si comprenderebbe la sua responsabilita.La Corte
non & dunque gindice dell’opportuniti e dell’utilith delle
spese ordinate dai ministri, ma solo della regolarita. Essa
verifica se le spese sono regolarmente imputate sui crediti
votati dal Parlamento, e se i crediti non sono sorpassati.
L'art. 14 della Legge citata del 46 dice: (3) « Nessun ordine

(1) V. Les Constitutions modernes — par Dareste, p. 72.

(2) V. Giron. Droit administratif de la Belgique p. 622

De Fooz. Droit administratif. II p. 707 e segg. - '

Thonissen. La Constitution Belge p. 351 e segg.

(3) Wyvekeus. Lois politiques et administratives de la
Belgique. |
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di pagamento & pagato dal tesoro se non dopo essere stato
munito del visto della Corte. Quando la Corte non crede
di dover dare il visto, i motivi del suo rifiuto saranno
esaminati in Consiglio dei Ministri. Se i ministri- giudi-
cheranno che deve passarsi al pagamento sotto la loro
responsabilitd, la Corte appone il visto con riserva. Essa
da conto dei motivi nelle sue relazioni annuali alla Ca-
mera . Vi sono perd spese fisse che sono libere dal visto
preliminare della Corte. Sono les (raitements, remises
mdemnileés , abonnements , frais de bureaw et de loyer,
pensiones , inlérétls des cautionnemenls et des fonds de
dépdt, di cui I'ammontare & determinato dall’ autorita
competente. Il ministro delle Finanze fa conoscere . alla
Corte ’'ammontare dell’imputazione da farsi su ciascun
articolo del bilancio in seguito a queste spese, e la Corte
si limita a registrarla. ' ' :

Il controllio della Corte & amplissimo, e si estende su
tutte le Jorme d’irregolaritd possibili. Alla Camera, nella
discussione della legge del 29 ottobre 1846, fu proposto
di limitare i casi di rifiuto del visto ai sorpassamenti di
crediti, alle imputazioni irregolari, ai mandati fittizi, ece.
raa non si volle diminuire la portata del controllo col
definirlo e limitarlo. |

Controllo preventivo costituzionale sugli ordini di
pagamento & esercitato anche dalla Corte dei Conti in
Olanda, ed & regolato dalla legge 5 ottobre 1841; ma a
questo proposito non ci fu possibile trovare altre notizie
che quelle poche che foranisce 1'articolo 176 della Costi-
tuzione 11 ottobre 1848. (1)

(1) Art. 176. Vi é una Camera dei Conti di cui la compo-
sizione e le attribuzioni sonn regolate per legge. Quando si
produce una vacanza in questa Camera, la Seconda Camera
degli Stati generali presenta una lista di tre personc al re che
sceglie su questa lista. I membri della Camera dei Conti sono
nominati a vita ecc. *

V. Dareste. cfr cit. p. 106-107

Demombynes, Les Costitutions Europeennes pa,g 319.
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In Prussia le casse pubbliche non si aprono se non
dinanzi ad un titolo di pagamento munito del visto regola-
mentare. Il visto & apposto dal curafori di cassa, membri
del collegio governamentale, che equivale alle nostre pre-
fetture o sotto prefetture. I curatori non pongono il visto,
se non quando si sono assicurati preventlvamente che
la spesa non importa sorpassamento di crediti né false
imputazioni. (1)

In Russia ¢’d un controllore generale, il cui ufficio
& assai antico, ma fu nel 1862 riordinato; constata la re-
golarita delle entrate e delle uscite e pare eaercltl un
controllo preventivo (2).

‘Di altri paesi non abbiamo per ora notizie esatte,
ma sull’autoritd dello Stourm si pud dire che dovunque
si trova interposta fra l'ordinatore e le casse pubbliche
un’Autoritd incaricata di far rispettare i voti del Parla-
mento. In nessun paese le casse pubbliche sono lasciate
. a disposizione dezli ordinatori e piu I’ ostacolo interpo-
sto tra questi e quello & piu rigorosy, pit la stretta
osservanza delle prescrizioni legislative del bilancio &
assicurata. '

CAPITOLO IIIL.
Dell’Ordinamento positivo del Controllo in Italia.

Negli Stati italiani, prima dell’ unificazione, il con-
trollo preventivo finanziario non esisteva che nel regno
di Napoli e nel Piemonte. Al controllo preventivo fi-
nanziario a Napoli si era provveduto col mezzo di con-
trollo e verificazioni in uno ufficio speciale presso I’'an-
tica tesoreria di Napoli, sottomettendosi poscia al gin-

(1) V. Stourm, op cit. Cap. XI1V, : ,
() V. A. Leroy Beaulieu L’Empirc des Tsar et les Russes.
Revue des Deux mondes, par. 3. Vol. 18 pag. 837.
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dizio della Corte dei Conti i conti degli agenti tutti del
tesoro e del controllore generale della tesoreria medesima.
L’efficacia di quel riscontro avrebbe dovuto riuscire
tanto maggiore quanto meglio determinata era dalle
leggi la responsabilitd degli agenti e i quali pel loro i-
stituto non erano da confondere con semplici esecutori
materiali e passivi degli ordini ricevuti, dovendo esa-
minare se le spese corrispondevano al bilancio, ai rego-
lamenti e alle prescritte disposizioni (1). E siccome ad
essi competeva il regresso contro gli ordinatori di pa-
gamenti] non conformi alle leggi ed al bilancio, cosi la
Corte dei Conti avrebbe esercitato indirettamente la sua
giurisdizione anche sui magistrati preposti al governo
della pubblica amministrazione,
- In Piemonte si trova fin dal secolo XIII una Camera
dei Conti, che, come in Francia, faceva dapprima parte
del Consiglio del Principe ed era ambulatoria; solo piu
tardi si ferniava stabilmente a Cha:mnbery, e si costituiva
come magistrato a parte; (1351) le attribuzioni erano
regolate dagli editti 19 sett. 1522 e 16 ott. 1560, col
quale ultimo si rendeva indipendente la Corte ydel Se-
nato. La Corte interinava gli editti e gli altri ordini
sovrani relativi a materie economiche e fisculi, nel che
diede parecchie prove della sua indipendenza, avendo
essa rifiutata molte volte la registrazione. Accanto alla
Corte dei Conti, vi era il Controllore generale, creato
da Emanuele Filiberto (1559) per salvaguardare le fi-
nanze dello Stato: esso controllava che non si oltrepas-
sassero le somme stanziate nei bilanci annui e nor si
facessero®storni di categoria, e per questo scopo tutti i
mandati di pagamento emessi dalle varie aziende dove-
‘vano presentarsi a lui e non potevano essere poste in
- esecuzione senza il suo visto. (2) L'art. 27 delle R. pa-

(1) V. Mercatelli Saggi di diritto amministrativo. V. II.

(2) V. Ugo, la Corte dei Conti; Sclopis Storia della legisla-
zione italiana. . '
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tenti 31 marzo 1817 disponeva: « Avvertird particolar-
mente il controllore generale di non dar corso a nes-
suna patente o altra provvisione nostra senza prima
farne a noi relazione, ogni qual volta riconosca che la
spesa la quale sarebbe per derivarne eccede il bilancio
della categoria a cuil tale spesa forse relativa ». In questo
articolo sembra gia stabilito un controllo importantis-
simo sugli atti impegnativi di spesa, nuovo riguardo
alla legislazione degli altri paesi. Per I'esercizio delle sue
attribuzioni il controllore aveva subalterni presso la Te-
soreria generale, le tesorerie speciali, la Cassa del Debito
pubblico e presso tutti gli uffici dell’Amministrazione fi-
nanziaria. : -

Il controllore aveva anche una specie di controllo
di legittimita, (Ed. 28 giugno 1830, Reg. 10 Maggio 1739
6 genn. 1741 R. pat. 31 Marzo 1817) per cui doveva av-
vertire il Sovrano quando le regie patenti non fossero
conformi alle leggi. Il Codice Albertino all’art. 6. con-
fermava quest’attribuzione: « Il gran Cancelliere, o chi
ne fa le veci, e gli altri capi di dicastero ed il Control-
lore generale prima di apporre rispettivamente il gran
sigillo ed il visto agli Editti ed alle Lettere Patenti li
esaminano ed incontrandovi qualche difficoltd li rasse-
gnano al re.» Lo stesso Cod. all’art. 7 manteneva il di-
ritto d'interinazione della Camera dei Conti e del Se-
nato: « Gli Editti e le lettere patenti saranno prima
della pubblicazione interinate e registrate dal Senato e
dalla R. Camera dei Conti, secondo la natura delle prov-
visioni che contengono e come verra prescritto».

Col sopravvenire del liberc governo in Piemoute fu-
rono soppresse le interinazioni del Senato e della Ca-
mera dei Conti, e anche I'importanza del Controllore fu
un poco diminuita. (1) La legge del 23 marzo 1853 con-
cedeva al controllore facoltd di registrare i mandati con

(1) V. Ma,rtinelii, Saggi sull’amministrazione Vol. II.
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riserva e ordinava si rimettesse la relazione al Parlamento
invece che al re : si noti pero che il controllo era facol-
lativo. Nel rapporto del 54 del controllo génerale si dice
che per rendere piu efficace il controllo preventivoe la
revisione dei conti, 1’ istituzione di yna Corte era assai
desiderabile, e si lamentano le numerose spese eccedenti
gli assegni consentiti per la compilazione dei preventivi
lungo tempo prima dell’esercizio e per gli assegni troppo
piceoli, sicché poi il Parlamento é costretto ad occuparsi
delle maggiori spese non per esaminare se debbono essere
-autorizzate ma unicamente per convalldarne I'irregolare
esecuzione. -

L’opposizione del controllo, osservava ancora il rap—
porto. non ottenne né poteva ottenere 1'effetto desiderato
perché le osservazioni vengono dopo che il fatto dell’ec-
cedenza & compiuto, e perché il pagamento non pud es-
sere per legge impedito quando i ministri lo richiedano
assumendo l'intera responsabilita.

Il rapporto relativo all’esercizio 1855, premetteva che
dall’istituzione di un controllo o di una Corte si devono
attendere questi due importanti servigi : 1° che i mini-
stri siano avvertiti del male abbastanza in tempo per evi-
~ tarlo, 2° che sia fatto conoscere ['uso fatto dai wministri
della loroe autorita contro le osservazioni del controllo
generale. — Si notava in questo rapporto, come cause
delle spese non autorizzate : 1. I'indugio vel ripartire in
articoli le somme stanziate : 2. I’eccesso di spese oltre i
limiti stabiliti : 3’ la soverchia agevolezza di qualche mi-
nistro nell’ aprire crediti a propri subalterni, venendo
meno 1’ efficacia del successivo riscontro, e la sicurezza .
delle necessarie mallevadorie : 4. la giustificazione in al-
cuni casi di pagamenti anticipati per servigi ad economia;
5°. il difetto di pubblicita e di libera concorrenza nei con-
tratti : 6.° I'abuso di concedere gratificazioni a carico del
bilancio di un anno gia terminato: 7.° la sconvenienza di
applicare le gratificazioni ora alla categoria delle spese
casuali ed ora alla categoria degli stipendi: 8. la sconve-
nienza di comprendere nelle casuali le spese eccedenti gli



._._26 _—

assegnamenti: ecc. A molti di questi inconvenienti fu prov-
veduto con la legge di contabilitd del 69, modificata sull’83.

Nel rapporto del 59 si nota che sono molte le osser-
vazioni, ed i dibattiti coi ministri, ma che le questioni
sono poi quasi sempre appianate. « Senza un bilancio
legalmente sancito, dice.il rapporto, legalmente modifi-
cato, se¢ occorre, e sempre rigorosamente osservato, non
& possibile che si abbia né un’amministrazione commen-
devole, né una contabilith ben ordinata. Tuttavia egli &
appunto per violazioni pit o meno aperte della legge
del bilancio che la Corte dei Conti deve sostenere i may-
giori contrasti e non rare volte prestarsi a tolleranze
inevitabili per non dare motivi a danni e inconvenienti
pia gravi ». Dopo un progetto Cavour del 52, e due pro-
getti Rattazzi del 51, un decreto legge Rattazzi 30 otto-
bre 1859 aboliva la Camera dei Conti gia riordinata dalla
legge 23 marzo 1853, e istituiva una Corte dei Conti con
ufficio di controllo preventivo, ma in via provvisoria,
ché dopo la proclamazione del regno d’ltalia si volle uni-
ficare la. legislazione ed istituire una sola Corte dei Conti
per tutto il regno. Un progetio fu presentato alla Camera
il 21 novembre 1861 dal Ministro Bastozi: presentavasi
una relazione brevissima e insignificante il deputato
Macchi, e la Camera quasi senza discussione approvava
il progetto il 16 Dicembre. Portato perd il progetto al
Senato, la commissione senatoria (relatore Cibrario) vi
apportava parecchie importanti modificazioni; e una di-
scussione accurata e seria si faceva intorno ad esse nelle
tornate dal 24 febbraio al 12 marzo. (1) La discussione
cadeva principalmente sulla composizione della Corte, o
sul modo di nomina : il Senatore Vigliani voleva che si
stabilissero categorie e requisiti, consistenti nella deter-
minazione di un grado nella magistratura o nell’ ammi-
nistrazione attiva e in un certo numero di anni. di ser-

!

(1) V. Discuss. del Senato del regno, VIII Legislat. Sess. 61
62. Vol. II. p. 990-1165.



vizio; ma tale proposta non fu accettata e si accettd solo
di stabilire per le nomine dei consiglieri la richiesta del
parere di una Commissione composta del Presidente e
dei vice-presidenti della Corte, e ¢i0 anche nella prima
formazione. |
Sembra inutile e fuori di posto ripetere qui le lunghe
- discussioni ripetute in qualunque seritto che tratti della
Corte dei Conti sul diritto di nomina spettante al re,
sulla convenienza di far nominare dal governo 1iproprii
sindacatori ecc; se n’ & detto gia qualche cosa altrove; -
e neppure si vogliono accennare le lunghe e minuziose
discussioni sull’ammettere o no i ragionieri nella compo-
sizione della Corte, o sull’utilith di istituire un procura-
tore generale e con quali attribuzioni. | \
Al senato si parld lungamente del controllo px‘even-
tivo finanziario, e un notevole discorso in difesa di tale-
istituzione pronunziava nella tornata dell’8 marzo il Se-
natore Des Ambrois , che giustamente osservava essere
una Corte senza controllo preventivo un’ottimo sindacato
pei cassieri, ma un sindacato molto imperfetto per gli
Amministratori. Contro il controllo preventivo parlava
il Senator Montanari accampando la lentezza e la com-
plicazione dell’ amministrazione, |' aggravio finanziario,
I’'umiliazione pei ministri, ma efficacemente rispondeva
il Ministro Sella dichiarando che il controllo preventivo
“della Corte & una difesa pei ministri stessi contro i sol-
lecitatori, che se apporta qualche complicazione, non &
questa ragione sufliciente per rigettarlo, giacché sarebbe
eguale dire che bisogna togliere le guarentigie giudiziarie
perché apportano imbarazzi a complicazioni spesso lun-
ghissime, che non & una umiliazione per nessun cittadino,
per nessuna autoritd andar davanti ad un tribunale il
quale esamini treddamente se sié Pestatl nei confini della
legge. ,
~ Si meravigliava il Sella poi di dover egli ministro
difendere il controllo contro un membro del Parlamento
e osservava che aggravi maggiori sarebbero venuti dalla
mancanza di un controllo preventivo che non dalla sua
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istituzione : riteneva inutile un bilancio preventivo senza
un’autoritd capace di farlo rispettare. Il Senator Farina
difendeva anch’egli il controllo preventivo osservando che
in una od un'altra forma esso esiste dovunque, e la que-
stione si riduceva soltanto a vedere se debba essere de-
ferito ad un organo di amministrazione o a un organo
indipendente : posta cosi la questione, osservavail Senator
Farina che la soluzione non gli sembrava dubbia.

Replicava il Senator Montanari citando 1’ esempio
‘della Francia, ma gli rispondeva il Senator Pernati espo-
unendo brevemente il sistema francese , e riportando la
questione nei termini in cui P'aveva posta il Senator Fa-
rina : brevemente il Senator Colla aggiungeva che i casi
di ritardo nel pagamento deglistipendi citati dal Senator
Montanari erano causati non dal riscontro preventivo
ma da formalitd burocratiche. (1)

Nella discussione al Senato non si parldo affatto di
controllo di.legittimitd ; anzi a proposito della registra-
zione dei decreti reali, il relatore Cibrario dichiara espres:
samente che essa & fatta solo per conservare un depasito
centrale generale di tutti gli atti del governo, e che I'in-
carico alla Corte di avvertire i ministri di tutte le in-
frazioni alle leggi ed ai regolamenti (art. 15 prog. Ar-
ticolo 17 legge attuale) & un omaggio reso alla scienza
dei componenti la Corte.

L'art. 19 poi (divenuto poi nella legze l'art. 14) di-
ceva cosi: «Quando la Corte riconoscendo pregiudiziale
all’interesse della finanza o contrario alle leggi e ai re-
golamenti economici ecc:» fu tolta la prima parte perché
non si credesse attribuito alla Corte un giudizio di_merito,
ma rimase la seconda che attesta chiaramente come in-
tenzione del Senato fosse di stabilire soltanto un controllo
finanziario sebbene un po’ pitt ampio di quello che stori-
camente il controllo finapziarlo sarebbe. Si citavano molto

(1) V. Atti del Parlamento Italiano. Senato 1862.
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il Belgio e I'Inghilterra, ma forse non si avvertirono bene
neppure in Senato le differenze tra il controllo belga e
inglese, e il controllo quale sarebbe stato stabilito nel
progetto : piu che tutto influl la legislazione piemontese
anteriore, essendo parecchi senatori antichi membri della
Corte o del Controllo in Piemonte. Modificato in molte
parti, tornd il progetto alla Camera, e vi fece una dottis-
sima ed elaboratissima relazione 1'onor. Martinelli, rela-
zione riprodotta quasi integralmente nel secondo volume
dei Sazgi JiJiritto amministrativo. (1) Perd neppur nella
relazione Martinelli si trova espressamente chiarito il
concetto di un controllo di legittimita : il Martinelli ac-
cenna alla nuova garanzia costituzionale stabilita nella
legze, ma non si spiega il come , né il perché dalla re-
gistrazione semplice dei decreti reali sia passato alla re-
gistrazione dopo controllo, e dalle violazioni di leggi e
regolamenti economici sia passato alle violazioni di leggi
e regolamenti in generale; all3 discussioni della Camera
sul nuovo progetto la spiegazione non 6 neppur data.
- L’On. Panattoni osserva gliicconvenienti che possono
derivare da un esame dei decreti non riguardantila con-
tabilita per parte della Corte, che secondo lui consistono
principalmente nel ritardo di esecuzione: accenna al caso
di un decreto di grazia che pud divenire inutile se ese-
guito troppo in ritardo. &« Quindi io domanderei, aggiunge,
se sia veramente imprescindibile che questa specie di
decreti abbia il visto di ana Corte che si chirma Corte
dei Conti, e quando si credesse imprescindibile vorrei
fosse data qualche istruzione e si introducesse nel rego-
lamento uw’articolo affinché la Corte non facesse che ri-
scontrare le forme estrinseche del decreto ed immediata-
mente lo rinviasse onde non fosse frustrata la grazia. »
- Sella, ministro delle finanze , risponde che quando il

(1) V. Discussione della Camera 61-62 oltre la relazione Mar-
tinelli, vi sono i progetti anteriori Bastogi, Ufficio Centrale del
Senato, ed il nuovo modificato dalla Camera.
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decreto & urgente si' rimette con tutta la desiderabile: ce-
leritd alla Corte dei Conti, e questa in qualunque occa-
sione se ne occupa tosto onde e che per veritd non é da
lamentarsi I'inconveniente cui ’on. Panattoni alludeva.
Non bisognerecbe poi in vista di qualche caso estremo
mettere una deroga dalla legge generale, la quale vuole
che ogni atto del potere esecutivo sia visto da un corpo
affatto indipendente, il quale abbia -a esaminare se & con-
forme alla legge o no. (1) oo

Non esisteva nel progetto del Senato alcum dlprSl-
zione sulla comumcazmne.al Parlamento delle registra-
zione con riserva, e neppure nel nuovo progetto presen-
tato alla Camera. L’on. Mancini nella seduta 28 luglio 62
propose che gli elenchi delle registrazioni fossero inviate
alla Camera ogni semestre insieme agli elenchi degli av-
visi dati ai ministri, sulle infrazioni delle leggi dell’Am-
ministrazione dello Stato; la Camera respinse questa se-
conda parte e accettd 1'invio ogni anno (art. 18 leg. 14
Ag. 62). Questa trasmissione era intesa dal Mancini come
una semplice comunicazione di natura ordinaria, e il
Mancini anzi, sperando nella rarita delle registrazioni con
riserva, dichiard di non volere che esse provocassero mo-
zioni e discussioni di carattere ardente, eccezionale.

Si discusse anche alla Camera sul modo di nomiana
dei componenti la corte: la commissione proponeva per
le nomine la necessitd del parere conforme di una Com-
missione composta dei presidenti e vice-presidenti della
Camera o del Senato, come per le revoche (2) L’ Onor.
Crispi e I'onor. Pisanelli combatterono la proposta per
le nomine fatta gid dal Senato per le tendenze troppo
conservatrici e lo spirito troppo ristretto di tuttii corpi
rinnovantisi da se; 1' on. Pisanelli dimostrd la proposta
della Commissione non contraria allo Statuto, perche il
potere concesso alla Corona pud essere limitato e rego-

(1) V. Discuss. Camera, 28 luglio 1862.
(2) V. Discuss. Camera dei Deputat! (Seduta 26 luglio 62).



lato per legzge, ma obbiettd che si dovevano cercare ga-
ranzie fuori dell'intervento parlamentare, e che si dovesse
perd rimandare tale discussione a tempo piu opportuno.
Questo fu in massima il concetto cui s’ ispiro il Parla-
mento, nell’attribuire senza condizione la nomina al po-
tere esecutivo e lo dice espressamente anche il Marti-
nelli. Il progetto approvato dalia Camera fu poi appro-
vato con brevissima discussioue dal Senato, dove solo si
ritornd ad insistere sulla eterna questione dei ragionieri
e del procuratore generale, e questo progetto divenne la
legge del 14 agosto 1862. '

Si 6 gid detto su quali atti si esercita il riscontro pre-
_ventivo della Corte ; cercheremo ora di esporre breve-
mente il modo come si esercita il controllo finanziario..
Ogni decreto che importa una spesa, un impegno deve
essere controllato dalla Corte, ¢i0 che non avviene in
Belgio e in Inghilterra e la Corte deve guardare , oltre
ia legittimitd, o la legalitd del decreto,se l'impegno as-
sunto & nei limiti del bilancio, se cioé la spesa impegnata
superi la somma stanziata, se sia imputata regolarmente
al capitolo relativo, se si sia fatto nessun trasporto non
consentito per legge. (art. 21). Il controllo sugli impegni
e un'innovazione felice del legislatore italiano: il comm.
Cerboni direttore generale della contabilith, diceva : «Si
sa bene: una volta che una spesa sia impegnata bisogna
pagarla per fas el nefas. »— Dopo 1’ impegno, viene sot-
toposto al Controllo della Corte ogni mandato od ordine
di pagamento (art. 20) su cui, oltre un controllo di legit-
-timita, & principalmente esercitato’il controllo finanziario.
L’ordine di pagamento & primieramente dagli uffici am-
ministrativi inviato alla ragioneria rispettiva con i ne-
cessari documenti e subisce dalla ragioneria un primo
controllo costituzionale e amministrativo; il ragioniere
capo deve rifiutare il visto ove non trovi costituzional-
mente legale il mandato , regolare la liquidazione, e la
liquidazione della spesa, ma deve cedere ad un ordine
scritto del ministro. L’ordine di pagamento & poi firmato
dal ministro ed inviato alla Corte dei Conti che lo con-



trolla nuovamente dal punto di vista costituzionale; se la
Corte lo trova legale, lo invia alla Direzione del Tesoro
che lo ammette a pagamento e lo invia al tesoriere cen-
trale o alle intendenze di finanze, secondo il luogo di
pagamento. I mandati muniti di tutte le formalitd sono
dagli agenti pagatori pagati ai creditori titolari dello
Stato, ma gli agenti devono sotto la loro responsabilita
accertarsi della regolaritd del mandato, e accertarsi poi
della effettuazione del pagamento nelle mani del vero
creditore. (1)

Un progetto di legge 19 chembre 1865 (Sella) imi-
tava il sistema inglese, provvedendo al riscontro costitu- -
zionale con un sistema di ordini sommari di trascrizioni
dal conto del tesoro al conto del pagatore generale.da .
sottoporsi alla registrazicne della Corte, unendovi i do-
cumenti giustificativi in determinati casi. ) Ma per cio
occorreva un rinnovamento amministrativo contabile, e
la distinzione delle funzioni liquidatorie delle spese da
quelle per la emissione e spedizione dei mandati, I’ 1st1tu-
zione della carica di Pagatore generale ecc. ,

La legge del 69 istituiva i ragionieri e. affidava
loro controllo amministrativo degli ordini di pagamento,
lasciando alla Corte dei Conti il controllo costituzionale.
Alla discussione della Camera il relatore ben poneva la
distinzione tra controllo costituzionale che assicura che
il mandato sia nei .limiti assegnato dal bilancio , sia im-
putato regolarments, non violi alcuna legge, e il controllo
amministrativo, che assicura la giustificazione esatta del
titolo della spesa, la liquidazione generale del conto, e
I’accertamento della somma. La distinzione non & affatto
metafisica, come credeva 1'on. La Porta, ¢ risponde al
concetto scientifico dei vari momenti per cui passa la
spesa. L’ on. Sella osservo che il controllo per 1’ osser-

(1) Art. 324 e legg. R. di Contabilita; Rostagno Contabilita
di Stato. Cap. IIL.

) V. prog di legge 27 marzo 1877. Depretls Relazione.
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vanza delle- leggi e dei regolamenti veniva ad essere un -
controllo amministrativo, ma, par ammettendo che.tale
controllo riesca in molti casi ad una ripetizione del con-
trollo amministrativo, non si pud negargli valore e ca-
rattere di controllo costituzionale. La relazione del pro--
getto di legge 27 Maggio 1877 (Depretis) per l'istituzione.
del Ministero del tesoro dice che la Corte anche dopo la
legge del 69 continuo il proprio riscontro preventivo
estendendolo come per lo-innanzi alla liquidazione dei conti
ed all’esame dei documenti. Accenna la relazione che il
riscontro preventivo & una necessitd dell’ordinatore, un
obbligo dell’amministrazione responsabile, ma qui eviden-
temente si confonde o si vuol confondere il riscontro
amministrativo col riscontro costituzionale che & certo
un dovere ed un interesse non di coloro che ordinano,.
ma di coloro che hanno autorizzato e.che soli sono ar-
bitri di autorizzare le spese. La relazione afferma ancora.
che il riscontro preventivo s'esercita appena su un quinto
della spesa, ciod solo sui mandati diretti : qui si ritorna
a confondere, e par proprio volutamente, giacché il eon-
trollo costituzionale s’ esercita anche sui mandati a di-
sposizioni e di anticipazione, e sui ruoli di spese fisse,
come rilevasi dagli art. 324 e segg. del Regol. di Conta-
bilitdh (V. anche Rostagno, Contabilita di Stato Cap. I
De Cupis, Comm. alla legge e al Reg. di Contab.), si eser-
- cita sui pagamenti del debito pubblico (V. Rostagno op.
cit. pag. 361 e segg.), e solo ne sono eccettuate le spese
speciali per vincite al lotto, per la giustizia penale ecc.

Il progetto Depretis propone l'istituzione di un Con-
siglio del Tesoro presso il ministero del tesoro composto
di cinque Consiglieri della Corte dei-Conti. e di cingue
~membri del Consiglio di Stato; questi Consiglieri sareb-
bero nominati dal potere esecutivo e durerebbero in ca-

| (1) V. Prog. di Legge 27 marzo 1877 e Relazione unitavi.
3
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rica 5 anni, potendo essere riconfermati. Il progetto De-
pretis sembrava volesse sostenere I'inutilitd del riscontro
costituzionale sui mandati , limitandosi a mantenere il
sindacato consuntivo e citando al solito 1" esempio degli -
Stati che riscontro preventivo non hanno; ma poi con-
chiude col proporre soltanto di trasportare questo ri-
scontro dalla Corte dei Conti al Consiglio del Tesoro. Ma
la proposta non sembra troppo felice, né troppo giusta;
non toglierebbe nessuno degli inconvenienti che dal ri-
scontro preventivo si dicono derivare, e diminuirebbe in-
vece le ruarentigie di inamovibilith e d’indipendenza della”
magistratura incaricata del riscontro. Del resto-il pro-
getto Depretis per I'istituzione del Consiglio del Tesoro
non fu neppur discusso, e la proposta noun fu neppur ri-
presentata quando si modifico la legge di--contabilita.
Quando al controllo di legittimita non si ha nulla da
osservare intorno al modo in cui esso e esercitato. Gli
scrittori dubitano piuttosto se tale controllo sia giusta-
mente affidato alla Corte dei Conti; qualcheduno , come
il Persico ed altri, vorrebbero affidato tal controllo al
consiglio di Stalo. (1) Non si puo dissimulare che in teoria
il controllo di legittimita sia ingiustamente affidato alla
Corte dei Conti; secondo noi, ove potesse istituirsi in I-
talia un Consiglio di legislazione, quale lo vorrebbe lo
Scolari , il controllo di legittimitd potrebbe molto bene
ad esso attribuirsi. Ma nell’ordinamento positivo attuale
non sembra potersi fare alcuna mutazione efficace ri-
guardo a questo controllo ; esso & utilmente esercitato
dalla Corte dei Conti per l’'intreccio inevitabile del con-
trollo finanziario in senso ampio col controllo di legitti-
mitd, per il carattere di suprema sindacatrice dell’ammi-
nistrazione che ha in Italia la Corte dei Conti, e per la
continuitd dei contatti tra la Corte e I’amministrazione.
Per debito d’imparzialita si deve osservare che risulta
dal quadro statistico della registrazione della Corte, ne-

(1) V. Persico. Trattato di Diritto Amministrativo,
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gli anni in cui fu possibile mantenere la distinzione fra
decreti finanziari e non finanziari, che il controllo piu
scrupolosamente e piu efficacemente si esercita sui decreti
finanziari; ma si deve ancora osservare che gran parte
~ del controllo esercitato sui decreti finanziari e sui-man-
dati & controllo di legittimitd, e sarebbe una grave com-
plicazione e un impaccio gravoso l'attribuire i due con-
trolli ad organi diversi. Per queste ragioni nelle condi-
zioni odierne crediamo meglio mantenere alla Corte an-
che il controllo di legittimita sui decreti reali non riguar-
danti la finanza , ed estenderlo magari ai decrefi mini-

steriali non finanziari. Si potra solo avvertire di-tener
- conto di queste circostanze nella composizione della Corte
e di comprendere peré netle nomine ‘funzionari appar-
tenenti alla magistratura ordinaria , assegnando ad essi
una larga partecipazione alla composizione della prima se-
zione. che & incaricata particolarmente del controllo pre-
ventivo.

Non & nei limiti del nostro tema trattare della com-
posizione e del modo di nomina della Corte. Si accennera
soltanto ad una proposta, fatta gia dal Béer, (1) di esten-
dere l'ufficio del procuratore generale anche ai casi in
cui la Corte esercita il controllo preventivo. :

Il Procuratore Generale sosterrebbe dinnanzi alla Corte
le ragioni addotte dal Governo per sostenere la legalita
dei suoi atti, e in tal modo si eviterebbero le lunghe di-
scussioni tra Corte e governo, le iunghe corrispondenze,
e, dice il Bier, le illecite pressioni. La proposta sembra
pratica ed accettabile, ma non crediamo dover troppo
ingisterci. *

Quanto al modo di nomina dei presidenti e cons:ghem
della Corte, c’¢ una proposta dinanzi al Senato che mo-
difica il metodo di nomina attuale, il quale non offre altra
garanzia che la deliberazione del Consiglio dei Ministri.

(1) C. Baer, Del Riordinamento dell’amministrazione in Itaha
Torino 1865. '



Il progetto di legge relativo , presentato al Senato dal
presidente del Consiglio Di Rudini di concerto col mini-
stro del Tesoro 'on. Luzzatti, accenna alla transazione
adottata dalla legge del 82, all’aumento delle attribuzioni
della Corte per I'ingrandimento dello Stato e all’ esten-
sione’ del riscontro all’ amministrazione del debito pub-
blico , del Fondo pel Culto, e all’aumento del personale
secondario ; propone percid di portare a 15 il numero
dei Consiglieri, e di istituire due Vice-procuratori gene-
rali. Le sezioni della Corte rimarrebbero tre, ma il ri-
parto-dei Consiglieri sarebbe eseguito annualmente sulla
proposta dei presidenti con Regio Decreto controfirmato’
dal consiglio dei Ministri, e dal Ministro del Tesoro; que-
sta proposta non sembra troppo opportuna per la diver-
sita.delle attribuzioni della Corte, e per la'mutabilit? dei
criteri, la mancanza di massime costanti, la mancanza di-
pratica nelle diverse funzioni, le attitudini speciali dei
diversi consiglieri ecc.

Secondo il progetto citato.i cons1gllem presidenti, pro-
curatore, e vice-procuratori sarebbero nominati per de-
creto reale col parere conforme di una commissione com-
posta dei presidenti e dei due primi’ vice-presidenti della
Camera e del Senato, del presidente del Consiglio dei Mi-
nistri, del Ministro del Tesoro, e del Ministro Guardasi-
¢illi; la Commissione & presieduta dal presidente del Se-
nato e convocata dietro richiesta del presidente del Consi-
glio. Meno il presidente e il procuratore generale, gli altri
membri son nominati fino a due terzi fra le seguenti catego-
rie: 1° prefetti; 2° Consiglieri e sostituti procuratorigenerali
di Cassazione; 3.° presidenti di sezione di Corte d’Appello;
4.° S»gretario generale presso la Corte dei Conti o con-
siglio di Stato; 5.° direttori generali, o ispettori generali
dei Ministeri; 6.° vice-avvocato generale erariale, regii
avvocati distrettuali e sostituti avvocati generali erariali;
7° .intendenti di finanza di prima classe; 8.° ragionieri di
prima cltsse; 'altro terzo sarebbe scelto nel personale
secondario della Corte.

Il progetto stabilisce 1" incompatibilita dell’ ufﬁclo con
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- altri uffici elettivi o governativi; con la qualitd di con-
- sigliere, amministratore, commissario di vigilanza presso
societd o imprese commerciali ecc. Per le pevoche e ne-
" cessario il parere conforme della stessa commissione che
partecipa alle nomine; e in cid si ha un regresso perché
la Commissione che attualmente deve dare il parere per
le revoche ed i collocamenti a riposo & esclusivamente
parlamentare. (1) La commissione mista instituita dal
progettn non desta molta simpatia né molta fiducia : vi
predomina piu del necessario I'elemento governativo ; -¢
~lodevole perd l'idea di stabilire qualche garanzia per le
. pomine e di cercare una possmlle determinazione di cate-
gorie.

Sul progetto, presentato al Senato nel 92, c'é unare-
lazione del Senator Canonico che propone alcune modi-
- ficazioni, piu che altro tormall.

(continua) - , ‘ C. ‘Cagli

(1) V. Atti del Senato 1892, - )

V. Rivista amministrativa p 1V. 1893. « Sulla riforma della
Corte dei Conti+ un articolo firmato M. che da maggiori spie-
gazioni e discute plu largamente la composnz:one orgamca della

Corte.



Dl Contiollo preventivo costituzionale
ESERCITATO DALLA CORTE DEI CONTI

(Coritz'nuaz. . num. pfecedente)

CAPITOLO 1V,
Le registrazioni con riserva. . - .

Ultima fase del controllo preventivo esercitato dalla
Corte dei Conti & la registrazione con riserva. Quando
la prima sezione della Corte, incaricata principalmente
di questo sindacato, abbia riconosciuto che un atto o de-
creto snttoposto al suo esame viola qualche disposizione
di legge o di regolamenton, deve rifiutare il visto e la re-
gistrazione con deliberazione motivata. Questo rifiuto con
la deliberazione sard comunicato al Ministro che ha
emanato l'atto, ed allora due soluzioni sono possibili se-
condo la legge organica del 62. O il - Ministro , ricono-
scendo giusta la deliberazione della Corte, desiste dal
voler attuare l'atto controversn, e non c¢’é luogo ad - ul-
teriore procedimento ; oppure il Ministro , riconoscendo
ingiusto il rifinto della Corte, ovvero credendo che ai
criteri di legalitd debbano in quel speciale caso anteporsi
1 criteri di opportunita amministrativa, vuol mantenere
il suo atto o il suo decreto, ed allora il Ministro pud
sottoporre l'atto stesso all’ esame del Consiglio dei mini-
stri. Se il Consiglio delibera che !'atto debba aver corso,
I'atto sard rimandato alla Corte per un nuovo esame :
dopo il quale, ove la Corte persista nel rifinto, non cre-
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dendo sufficienti le spiegazioni o cessate le ragioni di ri-

fiuto, la Corte deve registrare I’atto con riserva. Questo

8, come ce lo spiega 1' Art. 14 della leg. 14 Ag. 62, il

meccanismo della registrazione con riserva, istituto tanto

criticato 3 combattuto dai non molti scrittori che su

questo punto del diritto pubblico hanno portato la loro

attenzione. — E veramente a prima vista siscorge subito
che I'istituto ha un gran difetto: quello di aver scelto

tra due sistemi diametralmente opposti, il riscontro pre-

ventivo e la completa libertd dell’ amministrazione, una

via intermedia che ha scontentato i fautori cosi dell’uno,

come dell’altro sistema. Osservano gli avyersari del ri-

scontro preventivo: si vuole un riscontro preventivo?

noi non lo crediamo opportuno, né yiusto, ma almeno

sia esso efficace e serio. alla limitazione dell’autorita go-

vernativa e all’intromissione dell’ autorita parlamentare

nell’amministrazione si potrebbe almeno opporre un buon

numero di decreti incostituzionali e di infrazioni del

bilancio rimasti senza effetto; ma lasciare il riscontro

“preventivo come & ora, in modo che, mentre da un lato

impaccia e ritarda I'azione amministrativa, dall’altro non

riesca ad impedire nessuna illegalith, € un non senso.

Stando cosi le cose, conchiudono questi scrittori, meglio
e sopprimere a diritturail risconto preventive e rendere

attuabile la resposabilitd dei ministri. Alla responsabilita
dei ministri bisogna ricorrere in ogni modo, perché, dato

il rifiuto della Corte, i minist1i possono ordinare la regi-
strazione dell’ atto sotto la loro responsabilitd: ma nel-
-I'ordinamento attuale la responsabilitA dei ministri & un

irrisione: abolianio quindi il riscontro preventivo e sosti-

tuiamo ad esso leggi precise che pratic_amente determinino

la responsabilitd ministeriale.

Il ragionamento nella parte critica non manca dl
veritd, ci0 che certamente ci sembra errato & il rimedio
proposto « La responsabilitd dei ministri, fu detto al Se-
nato nella discussione della Legge del 62. & il .piu  bel
quesito del governo costituzinonale, ma finora rimasto
insoluto : invocata ad ogni proposito, applicata dove non
si pud applicare & il primo di tutti gli inconvenienti di

8
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un governo, costituzionale. » Ma di cid si é parlato altrove.

I fautori del controllo preventivo invece osservano:
Dal momento che si riconosce essere necessario un con-
trollo per impedire al governo di commettere atti ille-
gali o far spese fuori del bilancio, la logica vorrebbe che
non fosse possibile sottrarsi a questo controllo. Ma &
inutile aver seguito il sistema del riscontro preventivo
- fino ‘a questo punto, per venir meno poi totalmente ai
principi sostenuti con 1" istituto della registrazione con
riserva, che rende assolutamente vano e illusorio il freno
posto all’arbitrio dell’amministrazione. Quindi vari rimedi
sono proposti dai fautori del controllo preventivo, ed in
seguito li esamineremo. Ambedue le critiche in parte
sono giuste : perd contengono tutte e due un difetto che
di rado puodsfuggire chiunque voglia rilevare inconvenienti
od errori per arrivar poi a conclusioni in accordo colle
proprie idee ; le critiche cioé sono tutte esagerate. In
tutti gli scrittori & radicata 1’ idea che il controllo pre-
ventivo colla registrazione con riserva sia completamente
o quasi completamente inutile, e che i risultati.debbano
essere necessariamente dannosissimi per l'interesse dello
Stato. In questa come in altre questioni il seguire rigi-
damente la teoria, senza una considerazione esatta della
realtd delle cose, altera un poco il giusto apprezzamento
dei fatti e porta molte volte pin lungi di quel che giu-
stizia e veritd vorrebbero. Se si considera un pochino
esposto in cifre il funzionamento della Corte dei Conti in
questi trent’anni di vita, noi ci accorgiamo subito cheé
troppo azzardata I'affermazione che il riscontro preven-
tivo, cosi com’ & ora, sia inutile. Le cifre sono un pd
sconfortanti pel primo triennio 1863-65. Infatti il Depu-
tato La Porta nel progetto presentato il 25 Maggio 67
da per il suddetto triennio la seguente statistica : incor- -
sero nelle osservazioni della Corte 128,385 mandati e
decreti di cui 99, 409 furono dopo rettifica registrati,
18.055 non furono piu riprodotti e 10.907 furono regi-
strati con riserva, cioe 75 decreti e 10. 832 mandati, con
una spesa complessiva pel bilancio di circa 94 milioni,
ciod L. 20. 831. 979 per i decreti e L. 75. 161.979 per
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i mandati. (1) Certamente queste cifre parrebbero piuttosto
dar ragione a quella che abbiamo detto esagerazione della
critica; perd anche questi dati & necessario considerarli
non cosi- nudamente esposti, ma in relazione alle circo-
stanze di fatto. In quel triennio ['Italia stava appena co-
stituendosi a Stato; la vita politica, cessata allora 1’ e-
- poca delle grandi rivoluzioni, cominciava appena a svol-
gersi ; mancavano ancora le leggi e I' ordinamento del-
I’amministrazione rispondenti alle nuove condizioni, al
~ successivo ingrandfmento.dello Stato : specialmente la
legge di contabilitd presentava gravissime imperfezioni
che poi vennero successivamente corrette ed eliminate :
I' amministrazione era ancora incerta e mal pratica, la
Corte dei Conti stessa in sul principio della sua esistenza
non aveva potuto affermare ancora la sua Autoritd. In
tutte queste ragioni va ricercata la spiegazione del gran

 numero di registrazioni con riserva che vediamo riportato
nel triennio 63-65, e che ad esse e non ad altre cause sia
dovuto ci induce a crederlo il diminuire di queste regi-
strazioni negli anni susseguenti. In ogni modo per quel
che si voleva qui sostenere, non essere cioé il riscontro -
preventivo inutile nonostante 1’ istituto della registra-
zione con riserva, possono servire anche le cifre sopra
‘esposte. Secondo esse su circa 120 mila tra decreti e
mandati trovati dalla Corte irregolari o illegali, quasi
11 mila furono registrati con riserva; gli altri centonove-
mila farono corretti o ritirati. Per lo meno quindi quasi
undici dodicesimi degli atti illegali o irregolari furono
impediti dal riscontro della Corte, ed é a credere che buona
parte di essi avrebbe avuto corso senza questo preven-

tivo riscontro. Completiamo brevemente la statistica per
gli anni seguenti :

(1) 1t Depntato La Porta distingue la spesa pel decreti da
quella pei mandati; ma evidentemente qui ¢’ & un’ inesattezza
che gli scrittori non hanno notato. Nella spesa di 75 milioni
pei mandati é certo compresa anche la spesa di 21 milioni at-
tribuita ai cecreti, giacché non era possibile che questa spesa
si effettuasse senza che fossero emessi mandati, iquali, come il
~ decreto relativo, dovevano essere registrati con rxserva La
spesa qumd1 deve ridarsi a 75 milioni.
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1878 | 45124 5102 — = - 1039 | 84 - - - - -
1879 | 49518 6131 —_ - - 454 | 1 15166 | 8827 59 - -
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1880 51782 | 5982 - — - 516 5 186712 | 4349 1 - -
1881 59513 | 7135 - - - 333 5 190289 | 5244 188 - -
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non fin. 2255 | 28 —_ - -1 2 - - - -— - —_
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91-92 a} 67000 | — (b — - - — (b 6 220688 — (b b| - —_
92.93 d) 68000 | — (e B I — - —(c] 22 219407 | — (¢ | — -

a) Queste cifre non sono rigorosamente esatte per la mancanza di dati precisi nelie Relazioni della Corte; qualche altra
plccola variazione di numeri 8 pud trovare qua e 'la; sono scrupolosamente esatte le cifre delle registrazioni con riserva
fatto anche il calcolo sugli elenchi presentati al Parlamento. — La varieta della statistica e la diversity dei dati dipendono
dalla non uniformitd del risultati portati dalle relazioni annuali su cui la statistica é fatta.

b) Per il 1801-92 si hanno cifre complessive delle osservazioni sui decretl e mandati (16326), e cosi pei decreti e mandati
non piu ripresentati (1568). , ‘

¢) Egualmente per il 1802-93 {14995) osservaz., non piu ripresentati (1969).

- 10l —
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Pii che qualunque dissertazione teorica un’ attenta
considerazione delle cifre esposte servira a dimostrare
Pesagerazioni di certe critiche, e come si siano erronea-
mente apposti quegli scrittori che , fondandosi probabil-
mente su dati e notizie riferentisi agli anni anteriori al
70, sono andati fantasticando di enormi spese contrarie
al bilancio fatte dal governo, di milioni e milioni che si
sono spesi arbitrariamente per questo deplorevole istituto
della registrazione con riserva. Che cosa c¢i dicono le
cifre 2 Dopo il triennio 63-65 le registrazioni con riserva
continuano numerose per alcuni anni, e nel 1868 p. es.
abbiamo 831 mandati registrati con riserva che rappre-
sentano la spesa di circa 25 milioni ; ma dopo il 70 le
registrazioni con riserva diminuiscono tanto che, salvo
in pochi anni, possono quasi considerarsi rare eccezioni.
Le registrazioni con riserva dei mandati poi, salvo 76 re-
gistrazioni nell’ gsercizio 1870, e 3 nell’ esercizio 1873,
scompaiono assolutamente.

La ragione di questo funzionamento migliore del
controllo preventivo non é difficile trovarlo : essa certa-
mente risiede nelle nuove disposizioni.della legge di con-
tabilitd del 1869 . e piti propriamente nelle disposizioni
dell’art. 50, ripetute con un’importante aggiunta nell’ar-
- ticolo 56 del Testo Unico 17 Febbraio 1884. Per queste
disposizioni il rifiuto della Corte dei Conti di registrare
un mandato 8 definitivo quando si tratti di spesa che
ecceda la somma stanziata dal relativo capitolo del bilancio
e non vi si possa far fronte col fondo di riserva, quando
la spesa si riferisca ad un capitolo gia esaurito (1) del
~ bilancio e non a quello indicato dal mandato, e finalmente
per la legge 8 luglio 1883 quando, secondo il giudizio
della Corte, I'imputazione della somma portata dal man-
dato sarebbe riferibile ai residui piuttosto che alle com-

(2) L’art. 329 del Regol. di Contabilita aggiunge anche « o
diverso », comprendendo anche il caso di violazione di bilancio
che poteva ritenersi lasciato fuori da questa disposizione.
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petenze 0 a queste piuttosto che a quelli. A tali dispo-
sizioni non sembra che abbiano dato sufficiente impor-
tanza quegli scrittori che del controllo costituzionale per
la legalita delle spese si sono occupati. Con esse infatti
& necessariamente tolta al Governo ogni possibility di
spese_contrarie al bilancio, poiché nei casi in cui & dato
al rifiuto della Corte valore assoluto si esauriscono tutte
le violazioni del bilancio possibili. (1) Il controllo costi-
tuzionale esercitato dalla Corte sui mandati deve avere
ed ha positivamente lo scopo di constatare che.si sia fatta
giusta imputazione all’esercizio ed al capitolo del bilancio
indicati nel mandato, che la somma non ecceda i limiti
.di esso, e che non si riconosca violata alcuna legge : ora
nell’ultimo solo di questi casi & ammessa la registrazione
con riserva, e in questo caso appunto non si tratta di
violazione del diritto del biiancio. La possibilita di regi-
strazione con riserva pei mandati € perd limitata se-
condo la legge ai casi d’infrazione di leggi e regolamenti
generali, ai casi cioé meno importanti, perché consistono
essenzialmente in mancanza di formalitd e di condizioni
richieste per meglio garentire 'interesse dello Stato. E
che siano poco importanti questi casi lo prova il fatto
che dal 70 in poi non si hanno piu registrazioni con ri-
serva di mandati, se si eccettuino tre registrazioni nel-
‘I'esercizio 73 per violazione dell’ art. 44 della Legze di
Contabilita del 22 aprile 1869, cioé per avere ecceduto il
limite fissato dalla Legge per |’ emissione di mandati a
disposizione. (2)

(1) V. la parte 2= del 1° Capit.

{(2) Queste linee eraro gia state scritte, quando abbiamo tro-
vato nell’ Elenco delle registrazioni con riserva fatte nel 94,
(Atti Parlam. Legislatura XVIII sett. 92-94. Docum. VI sexies)
' 39 mandati registrati con riserva: ci affrettiamo perd a dichia-
rare che questi 39 mandati sono stati registrati con riserva in
seguito ad una sola deliberazione (12 Gennaio 1894 V. Elenco
cit.) della Corte a sezioni unite perché, contrariamente alle di-
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Dopo cid che si & esposto, dovrd naturalmente far
grande meraviglia sentire scrittori molto autorevoli par-
lare di enormi somme spese illegalmente, e dire che
« ascende a molti milioni la cifra che si spende annual-
mente dal potere esecutivo, quando un giudicato della
Corte dei Conti dichiara che costituiscono una violazioue
del bilancio e delle leggi»; e magari anche aggiungere
che «la registrazione con riserva & divenuta un modo
ormai ordinario e comune delle spese ministeriali » (1)
Arrivati a questo punto non & piu. possibile parlare di
esagerazioni, ma di travisamento della realtd o di asso-
luta non conoscenza dei fatti. Dove sono e in che modo
furono spesi illegalmente questi milioni? o per dir meglio
in che modo spese illegali furono fatte contro giudicati
della Corte che tali le riconoscesserc ¢ Sarebbe interessante
saperlo, perché probabilmente si imparerebbe ancora un
nuovo modo di spesa dei deaari dello Stato; non essendo
possibile che queste spese illegali siano state fatte, come
ordinariamente, per mandati, ruoli od ordini, che in
questi casi la Corte dei Conti avrebbe dovuto rifiutarne
la registrazione o per lo meno, se, come pare accennino
questi scrittori, cio fosse possibile, avrebbe dovuto regi-
strarli con riserva. '

sposizioni dell’art. 53 del Regolamento di contabilita ed al eapi-
tolato relativo, noo erano ancora state presentate dalla ditta
creditrice le contabilita riguardanti i pagamenti antecedente-
mente fatti: neppure quindi in questi mandati si pyo trovare
la spiegazione delle spese contrarie al bilancio.

A proprosito di questi mandati e della nota 12 gennaio 1894
c¢i piace rilevare una affermazione giustissima dell’on. Finali, il
quale in essa apertamente e recisamente dichiara dover la Corte
deliberare caso per caso, e limitare la deliberazione ai soli atti
sottoposti al suo esame: mentre fino ad ora la deliberazione della
Corte si estendeva anche a tutti i casi eguali che si potessero
in seguito presentare conseguentemente al primo.

ﬁ) V. Minguzzi — La Guarentigia costituzionale per la lega-
lita delle spese. Bologna 1877 p. 66 e passim.



— 105 — .

Eppure in tale errore sono caduti tutti gli scrittori
che di questo punto hanno trattato; 'cosi 1" Arcoleo, il
~ Niccolosi, 1’Ugo, il Francone, (1) e quasi tutti gli altri
che del controllo preventivo si sono-occupati per inci-
denza o di proposito, vanno facendo acerbe critiche con-
tro la registrazione con riserva sempre in omaggio a quei
tanti milioni che continuamente per wmezzo di cssa si
vanno spendendo. In gran parte ’errore in cui questi
- scrittori sono caduti & dovuto al fatto che essi si sono
appoggiati a considerazioni meramente teoriche e alle
osservazioni fatte da parecchi uomini politici nel periodo
dal 62 al 69 quando era ancora ammessa la registrazicne
con riserva dei mandati. Allora le critiche erano natu-
rali e giuste, e quando il Mancini diceva alla Camera che
- la registrazione con riserva era diventata una porta
aperta ad enormi abusi e che « se lo Statuto non ammette
altre spese fuori di quelle le quali sono deliberate dal
Parlamento, e se la legge del bilancio é intesa precisa-
mente a porre i limiti all'arbitrio dei Ministri, tutto
questo maestoso meccanismo diviene un ginoco ed una
illusione, laddove si pretenda che in altra legge, cioé in
quella della Corte dei Conti, che nel suo spirito & legge
di guarentigia e di rigore, si fosse introdotto un comodo
mezzo , perché tutte le spese fuori bilancio, contrarie
alla legge diventassero legali ed incensurabili, solo che,
rifiutati i mandati dalla Corte dei Conti, il consiglio dei
ministri ne deliberasse nondimeno il pagamento» rile-
vava inconvenienti gravissimi e veramente esistenti,
come li rilevd poi la relazione La Pcrta. Ma appoggiarsi
a quei fatti ed a quei discorsi per giudicare del funzio-
namento delia Corte dei Conti oggi, & un errore di grave

(1) V. Arcoleo. Il Bilancio e il Sindacato parlamentare, al ca-
pitolo ultimo sulla Corte dei Conti -— Niceolosi — La Corte dei
- Conti, Pisa 1878 p. 84 e passim — Ugo — La Corte dei Conti,
Torino 1882 p. 92 — Francone — Il Bilancio ecc. e la Corte dei
Conti. Cap. III. Sez. IlI. N. 8 p. 175.
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importanza, perché si dimentica che ci sono di mezzo le
due leggi di Contabilith del 69 e dell’84,e pil particolar-
mente quelle disposizioni sul rifinto di registrazione dei
mandati, che hanno fatto sbalzare la statistica da 831
‘registrazioni con riserva nel 1868, a neppur una regi-
strazione nel 71, 72, e dal 74 in p01 .
E strano ancora il fatto che il Menguzzi per dlmo-
strare gli enormi abusi ed i molti milioni spesi illegal-

" mente riporta in nota a pag. 66 la seguente statistica : (1)
« nel passato esercizio (1885-86) la Corte dei Conti fece
osservazioni a 894 mandati del Ministero dell’ Interno,
a 976 del Ministero dei Lavori Pubblici, a 858 del Mini-
stero della Guerra, a 496 del Ministero della Marina, a
499 del Ministero della Pubblica Istruzione, a 234 del
Ministero dell’ Agricoltura; nel Ministero degli Esteri
furono rilevate varie inesatte applicazioni del bilancio,
otto pagamenti o indebiti o duplicati e nove maggiori
. pagamenti ». La - Statistica & discretamente esatta, ma val
proprio la pena di completarla sulla relazione stessa della
Corte, per venir meglio ad una conclusione. Sommando
le cifre di diversi Ministeri, come appaiono dalla relazione
della Corte sul fondo consuntivo 85-86, (2) si hanno nel-
I’ esercizio suddetto, sopra 218, 219 mandati pervenuti
alla Corte, 6509 osservazioni e poco piu di 76 mandati
~annullati o non ripresentati. Che cosa significano que- -
ste cifre? dei milioni spesi illegalmente, come parrebbe
credere il Minguzzi? non par davvero, ma s anche cosi
fosse, non & certo per colpa della registrazione con ri-
serva di cui in qrest’esercizio, come in tutti i susseguenti
e molti dei precedenti, non vi ha traccia alcuna pei man-
dati. Ma allora queste spese illegali come sono state pos-
sibili 2 che si debba trovar l'incognita nelle 6509 osserva-
zioni fatte dalla Corte? potrebbe forse sembrare a qual-
cuno; ma bisogna avvertire che i mandati, cui furono

(1) Minguzzi op. mt p.- 66 in Nota.
() V. Atti Parlamentari ——-Leglblat.ura 162 — doc. N. 13
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fatte osservazioni, o furono ripresentati corretti 6 modi-
ficati a seconda dell’ osservazione della Corte, o furono
compresi tra gli annullati, o non furono piu ripresentati.
Se con essi d’altra parte fossero state attuate spese ille-
gali, non era piu il caso di fare osservazioni, ma la Corte
- poteva e doveva rifiutarne la registrazione come pei pochi
mandati annullati ha fatto. Le 6509 osservazioni non di-
mostrano che la cura posta dalla Corte nell’adempiere il
suo Controllo preventivo, e nel rilevare e correggere le
irregolaritd o le violazioni di legge, e il piccolo numero
dei mandati annullati 0 non piu ripresentati dimostra
- Pimpossibilitd nell’amministrazione di non attenersi alle
- osservazioni della Corte. Questo e non altro pu6 desumersi
dalla Statistica, e se altro potesse desumersi, si potrebbe
forse avere una nuova prova che spese contrarie al bi-
lancio coll’ordinamento attuale non sono piu possibili.
Rimane ancora un’altra obbiezione: e i decreti?
quelli si possono certamente registrare con riserva, e in-
fatti se ne hanno parecchi ogni anno anche dopo il 70:
anzi in un anno ne abbiamo 542 e in un’altro 446, cifre
veramente enormi: che sia quella strada per cui passano
quei tauti milioni di spese fuori bilancio 2. E necessario
anzitutto notare che anche nelle registrazioni con riserva
dei decreti, come apparisce dai quadri statistici, dopo il
70 ¢’ é una discreta diminuzione, e per varili anni in
‘cui il numero loro varia da unoa b, a 6, pud veramente
dirsi che essi costituiscono un’ eccezione,. e non un cu-
mulo enorme come si accenna da  qualche scrittore. In
mezzo perd alle cifre minime si hanno due sbalzi enormi :
542 registrazioni con riserva nell’ esercizio 87-88 e 446
nell’esercizio 88-89. Sard opportuno, prima di procedere
innanzi, sgombrare la strada da questo ostacolo grave sol-
tanto in apparenza, giacche il valore di questi numeri,
a prima vista molto importante, scemera d’assai quando
ben si- consideri-in che cosa consistano tutti questi de-
creti registrati con riserva. Dei 542 decreti registrati con
riserva nell’esercizio 87-88, 389 sono dell’amministrazione
del Fondo pel Culto e riguardano I' aumente di supple-

-
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mento di congrua ai parroci del Lombardo-Veneto. La
Corte li ammise a registrazione con riserva perche ri-
tenne si fosse violata una disposizione della legge 7 lu-
glio 66, che vuole la dimostrazione della rendita del
triennio, perché si possano concedere simili aumenti. (1)
Di simile natura e registratiin seguito alla stessa delibera-
zione della Corte, sono 445 dei 446 decreti registrati con
riserva nell’esercizio 88-89, e 10 degli 11 decreti dell’e-
sercizio 89-90. Degli altri 153 decreti dell'esercizio 87-8%,
147 appartengono al Ministero della guerra e furono re-
gistrati con riserva in seguito ad una sola deliberazione
della Corte. Questi decreti riguardavano 1’ applicazione
della legge 23 giugno 1887, ma la Corte li respinse per-
ché non erano state stanziate nel bilancio le somme oc-
correnti. Le cose stavano in questi termini: il Parla-
mento aveva approvato questa legze che riguardava ri-
forme nell’esercito, quando il bilancio di previsione era
stato gia votato, e approvando la spesa dicinque milioni’
proposta dal Ministro per il nuovo ordinamento e la
pronta esecuzione, nonaveva stanziatii fondi necessari. 1l
Ministero si riservava di fare iscrivere la somma coll’ap-
provazione del bilancio di assestamento, secondo le pre-
scrizioni della legge di Contabilita, ma intanto voleva
dar corso ai decreti per procedere gradatamente alle ri-
forme, e perd fece registrare dalla Corte i decreti con
riserva. Certo si ha qui una violazione del bilancio, ma
piu formale cize reale, giacché il voto della legge per
parte del Parlamento equivaleva allo stanziamento dei
“fondi; in ogni caso la violazione del bilancio, se non fosse
‘stata, come lo fu certamente, sanata dal Parlamento
coll’approvazione del bilancio di assestamento, sarebbe
- rimasta sterile, perché la Corte a suo tempo poteva re-
spingere i mandati o i ruoli di spese fisse con cui paga-

(1) V. Relazioni della Corte dei Conti sul conto consuntivo
dell’esercizio 87-88 e 88-89, e gli elenchi delle registrazioni con
riserva inviati alla Camera
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vansi i nuovi stipendi, approvvigionamenti ecc., e il Mi-
nistero avrebbe dovuto cedere,‘,non avendo piu a sua di-
sposizione il rimedio della registrazione con riser va.
Qualunque opinione si abbia intorno all’ importanza
di questi due gruppi di decreti di cui abbiamo ora par-
lato, & pur certo che il valore di quelle grosse cifre, che
per la registrazione con riserva appaiono segnate nei
due . esercizi 87-88, 88-89, & di assai scemato dacché si &
veduto che tutte quelle registrazioni sono conseguenziali
di due sole decisioni ¢ di due atti illegali di cui uno era
completamente estraneo al bilancio. Gli altri 6 decreti
registrati con riserva nell’ esercizio 87-88 sono due de-
creti del Ministero della Marina per identiche ragioni
a quelle accennate riguardo ai 147 decreti del Ministero
della Guerra, e 4 decreti di promozione di ufficiali su-
periori dell’esercito e della marina, deputati, per viola-
zione della legge sulle incompatibilith Parlamentari. Negli
altri anni si disse gid che il numero delle registrazioni
con riserva & abhastanza piccolo : cifre un po’ rilevanti
si hanno solo nel 78 (36 registrazioni con riserva che si
esamineranno osservando la relazione Damiani), nell’89-9)
(i1 Reg. con ris., di 10 delle quali si & detto gidche ap-
partengono all’Amministrazione del fondo per il culto),
nel 90-91 (19), e nel 92-93 (22); perd in questi decreti
registrati con riserva sono compresi spesso decreli-leggi
o atti per cui il governo anticipa I'approvazione del
~Parlamento, e molti decreti ancora che, pur contravve-
nendo a disposizioni di leggi o di regolamenti, non si pud
dire davvero che rappresentino abusi od arbitri ammi-
nistrativi. L ‘ ‘

Quel che preme di- osservare per togliere ogni dub-
bio sulla possibilita di spese illegali & che con un decreto
non si pud mai effettuare una spesa contraria al bilancio,
giacche si ripercuote qui la proibizione dell’art. 56 della
legge di Contabilita. Con un decreto infatti non si pud
mai eseguire veramente una spesa; si puo creare un’im-
pegno, stabilire un’obbligazione, ma per soddisfare !'im-
pegno, per adempiere I'obbligazione & perd necessario un

S
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- mandato, un ordine di pagamento, o se si tratta di una
spesa permanente, fissa, un ruolo. Infatti, secondo pre-
scrivono la legge ed il regolamenlo generale per la Con-
tabilita dello Stato, i pagamenti delle spese dello Stato
si fanno in quattro modi diversi, e cioé mediante : 1° man-
dati diretti; 20 mandati a disposizione; 3° mandati di an-
ticipazione; 4o ruoli di spese fisse. (1) Vi sono poi modi
di pagamento speciali per le spese di giustizia, vincite al
~ lotto, per i pagamenti del debito pubblico ecc. Sui man-
dati diretti si & gid detto che si esercita il controllo pre-
ventivo costituzionale della Corte dei Conti; -questo con-
trollo si esercita anche sui mandati a disposizione e sui
mandati di anticipazione, che sono imputati al relativo
capitolo di bilancio per il loro totale ammontare, e per
essi il controllo preventivo é poi dal lato amministrativo
e vontabile efficacemente completato dal controllo poste-
riore e dalla responsabilita effettiva dei funzionari, ai
quali i mandati sono stati rilasciati. Anche sui ruoli di
spese fisse si esercita il controllo costituzionale della
Corte, poiché, prima di essere inviati alle intendenze di
finanza, questi ruoli sono inviati alla Corte che deve ap-
porre il suo visto, rifiutandolo quando riscontri che con
essi si sia violata in alcun modo la legge del bilancio (2).

(1) V. Art. 313 Regol. gen. di contabilita: Pasini,— Com-
mento alla Legge sulla Corte dei Conti, pag. 554 e segg.

De Cupis — Commento alle Leggi e al Regolamente di Con-
tabilitd , passim: Rostagno— Contabilitd di Stato — Cap. III
pag. 286, e passim. . ‘

" (2) Nella statistica riportata del lavoro della Corte si trova
un ruolo di spese fisse registrato con riserva, ma é d’uopo av-
vertire che questa registrazione con riserva avvenne per vio-
lazione di una legge speciale affatto estranea al bilancio, cioé
per violazione della legge sul cumulo deglistipendi, e del rego-
lamento sulle biblioteche 28 ottobre 1885 Art. 117. V. Atti della
Camera. Leg. XVI sess. 1887-88. Docum. quatuor, '

Per il controllo sui ruoli di spese fisse, sui mandati a dispo-
sizione e di anticip. si veggano gli Art. 390, e 352 e segg. del
Regolamento di Contabilita. |
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Le sole spese dunque che sfuggono al Controllo preven-
tivo della Corte sono le spese accennate e tassativamente
fissate ‘dall’Art. 47 della Legge dell'84; per il pagamento
del debito pubblico poi ¢’ un controlio preventivo della
Corte su i mandati emessi dal Ministero delle Finanze, e
¢’d un ufficio speciale di- riscontro, che & emanazione
della Corte, presso la direzione del Debito Pubblico. Ora
- si & detto gid che pei mandati e pei ruoii non & ammessa
la registrazione con riserva se non nei casi di violazione
di legge che non sia quella del bilincio, e a questa im-
possibilita di registrazione con riserva accenna varie volte
~anche la Corte nelle sue relazioni: anzi ¢ cosi radicato
nella Corte il sentimento di questa impossibilitd , e cosi
costante da moltissimi anni la mancanza di registrazioni
con riserva dei mandati, che ia Corte parla di impossi-
bilita assoluta senza neppure accennare all’eccezione che
pure esiste nella legge. — Nella Relazione del 1885-86 della
Corte al Parlamento si leggono a pag. XII queste parole:
« Nella relazione dell’ anno passato fu notato che fanno
parte dei residui le spese maggiori dell’esercizio 1883 le
quali attendevano I’ approvazione del Parlamento. Non
essendo per anco questa avvenuta, ed essendo nella me-
desima situazione le maggiori spese 1834-85 tutte riunite
- con i residui approvati, non potrebbe questa Corte,qualora
le venissero presentati dei mandati di pagamento, ammet-
terne la registrazione ». E naturale che non essendo pos-
sibile far passare ordini di pagamento contrari alla legge
del bilancio, riesce inutile anche contrarre impegni o
obbligazioni contro le prescrizioni di questa legge, per
quanto per essi sia ammessa la registrazione con riserva,
e solo pud contrarsi efficacemente un tale impegno ille-
gale, quando, come pei decreti del Ministero della Guerra
di cui si & parlato sopra, si faccia stanziare dal Parla-
mento la somma necessaria prima del tempo del paga-
‘mento. Certo & che anche da questo lato si possono ve-
rificare gravi inconvenienti : questa possibilitd di creare
impegni contrari al bilancio, sebbene poi non sia possibile
effettuare i pagamenti, potrebbe recare pregiudizi ai terzi
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che in buona fede avessero creduto agire i Ministri dentro
i limiti della propria competenza, e |’impegno di una
spesa assunto da un Ministro sotto la propria responsa-
bilita pregiudicherebbe sempre 'approvazione del Parla-
mento. Ma & d’uopo notare, che la proibizione posta dal-
I'articolo 56 della Legge di Contabillta pei mandati & dalla
giurisprudenza, forse non troppo costante, della Corte
estesa anche ai decreti impegnativi di spesa quando per
essi si verifichino le condizioni da quell’articolo enume-
rate, cio& quando I'impegno sia contratto con violazione
della legge de! bilancio. Questa estensione dell’art. 56 &
notata, sebbene in forma al quanto dubitativa, dal Pa-
sini, (1) che fu consigliere "alla Corte dei Conti, e in
modo pill esplicito si esprime I'illustre Presidente attuale
della Corte on. Finali. A proposito di un decreto Mini-
steriale 8 luglio 1893 che approvava una convenzione con
la provincia di Cagliari per il concorso dello Stato neila
spesa per strade provinciali gid costruite, decreto respinto
parecchie volte, sebbene modificato, dalla prima Sezione
della Corte, una nota della Corte a sezione unite rifiu-
tava definitivamente la registrazione del decreto perché
contrario al bilancio, osservando « che, quanto alla regi-
strazione con riserva, I’Art. B0 della legge di Contabilita
generale prescrive, che sia assoluto il rifiuto della Corte
quando si tratti di spesa eccedente i fondi stanziati in
bilancio; e tale disposizione & applicabile anche ai decreti
impegnativi di spesa (2) »; e in seguito a questa nota il
Ministero doveva modificare il decreto e. correggerne
I'imputazione al bilancio. -
Quello che ci sembra finora aver sufficientemente
dimostrato & 1" erroneita dell’ opinione che in Italia col-
I'ordinamento attuale siano possibili spese contrarie al
bilancio; in teoria le disposizioni della legge di contabi-

(1) V. Pasini — Commento alla Legge sulla Corte dei Conti.
(2) Atti Parlamentari, legisl. XVIIl—sesa 1892-93. Docu-
mento N. VII quinquies, p. 85.
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lith ci mostrano che a queste spese illegali mancherebbe -
la via d'uscita, in pratica noi abbiamo veduto che dal71
in poi queste spese illegali, 0 per lo meno riconosciute
tali dalla Corte dei Conti, non ci sono state, Ed allorae
necessario venire ad un altra ~conclusione, contraria a
tuttocio che finora fu scriito su questo argomento ; non
& esatto che l'ordinamento del controllo finanziario, tale
qual’é ora in [talia, sia sostanzialmente diverso dall’ or-
dinamento inglese; nonostante la diversitd degli organi e
delie due istituzioni, in pratica esse riescono al medesimo
scopo. Si é gia tentato di esporre le linee generali del-
I'ordinamento Inglese in questa parfe, e si & veduto che
tale ordinamento, tanto vantato dagli scrittori italiani,
presenta poi nella pratica inconvenienti e lacune. In
Italia invece su questo punto inconvenienti non si possono
lamentare: da un esame sommario, ma abbastanza preciso
delle relazioni annuali con cui la Corte dei Conti accom-
pagna i bilanci consuntivi, non ¢i & risultato che incon-
venienti gravi siano stati osservati dalla Corte nell’esame
posteriore che essa compie di tutta I'amministrazione fi-
nanziaria. [n Italia si spendera troppo, sispendera anche.
male, si spendera forse pit di quello che permettono le
entrate ordinarie, ma spese contrarie al bilancio, eseguite
senza l’approvazione del Parlamento, non se ne possono
lamentare. Ritornando al confronto col sistema Inglese,
- che differenza importante esiste tra questo ovdinamento
"ed il-nostro nel loro effettivo -funzionamento? Come il
Controllore pud sospendere e rifiutare la concessione di
crediti alla Tesoreria finche non siasi convinto che 'or-
dine regio & conforme all’ammontare dei voti del Parla-
mento, e non li eccede, cosi la Corte doi Conti in Italia
deve rifiutare il passaggio agli ordini di pagamento, quando
questi ordini non siano conformi ai singoli capitoli del
bilancio ed alla legge di approvazione generale, corrispon-
Jente alla legge Inglese d’appropriazione. In Inghilterra
¢'é solo pel Tesoro possibilitd di ricorso, in caso di rifluto,
“ad un Tribunale indipendente : ma in Italia diquesto ri-
corso non si riconosce il bisogno, e, data anche la costitn-
9
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zione nostra del controllo collegiale, il ricorso non fa-
rebbe che togliere autoritad alla Corte. Del resto si & no-
tato che questo ricorso in Inghilterra non sembra sia
stato mai praticamente esercitato. A torto perd i piu degli
serittori controppongono il sistema Inglese del controlio
finanziario al sistema italiano, perché relativamente alla
guarentigia costituzionaie per la legaliti delle spese nulla
di piu vi & nel sistema Inglese che unell’ attuale sistema
Italiano non vi sia. Si deve dire di piu: nel sistema ita-
liano il controllo si estende anche ai decreti impegnativi
di spesa, il che certonon avviene in Inghilterra, e, quan-
d’anche si voglia concedere che da questo lato qualche
imperfezione vi sia , questa disposizione conferisce al si-
stema italiano una superioritd non disprezzabile. Ancora,
il sistema italiano del controllo finanziario ¢ raffermato
e completato dal controllo di legittimita sia sui decreti
sia sui mandati, giacché con esso si tende a garentire che
non solo le spese siano fatte conformemente al bilancio,
ma che, nel contrarre obbligazioni a carico dello Stato
0 nell'eseguire pagamenti, si osservino tutte le condizioni
e le formalitad richieste dalle leggzi per assicurare I’'inte-
resse dello Stato. Il sistema legislativo italiano & percio
superiore a quello Inglese, e gli scrittori, che portano a
modello il sisteina Inglese, cedono in parte all’ abituale
preconcetto di lodare tutto quel che é forestiero, per di-
sprezzare sistematicamente gli ordinamenti nazionali,anche

in quel po’ di buono che-hanno. Probabilmente gli scrit-
tori sono indotti ad una critica esagerata dei nostri or-
dinamenti dalle condizioni molto tristi dell’ amministra-
zione finanziaria e di tutta la vita pubblica in Italia; ma
si da colpa alle leggi dicio di cui piuttosto la colpa spetta
agli uomini. Se il Parlamento non & conscio dei suoi di-
ritti e dei suoi doveri, se piu che dall’interesse generale
dello Stato si lascia guidare da interessi personali, da in-
teressi elettorali, e da ragioni di partito e di gruppetti

politici, se il potere leglslativo permette impunemente al

governo di confondere assolutamente i limiti tra legge
ed ordinanza, e concede sussidi senza un’esatta considera-
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zione degli scopi in-cui devono essere impiegati, la colpa
non & da cercarsi nelle nostre leggi, che sono per lo piu
guanto ¢'® di meglio nel pubblico ordinamento degli altri
Stati, ma negli uomini che queste leggi sono chiamati ad
applicare, o che debbono vegliare alla loro osservanza. '

Fin qui si-& cercato di notare le gravi esagerazioni
della critica nel considerare ['istituto del controllo finan-
ziario e della registrazione con riserva in Italia, e gli
errori cui sembrava avessero condotte queste esagerazioni;
dobbiamo perd guardarci dal cadere in una esagerazione
opposta e in un ottimismo troppo spinto, tralasciando di
notare i difetti che l'istituto veramente presenta. La re-
- gistrazione con riserva, pur limitata nella legze e nel
fatto come si & veduto, se non pud dar luogo a spese
contrarie al bilancio o eccedenti i sussidii, puo dar lnogo
a spese faite illegalmente per la mancanza di qualche con-
dizione essenziale stabilita dalle leggi o dai regolamenti
generali, pud dar luogo ad arbitri meno grandi, ma sem-
pre biasimevoli, e pud inlirettamente anche recar danno
alla finanza, quando, per esempio, i contratti siano fatti
contrariamente alle prescrizioni che la legge di contabi-
lith fissa nell'interesse dello Stato. (1)

Perod & importante osservare che questi inconvenienti
non si riferiscono al controllo finanziario propriamente
detto, giacche esso, come si & veduto dall’origine storica
e dall’ ordinamento positivo, consiste nel.controllo per
I'osservanza delle regole del bilancio, ma si riferiscono
invece al controllo di legittimith. K il controllo di legit-
timitd, sia sui decreti che sui mandati, che pud dar luogo
alla rezistrazione con riserva, e da questa possibilith de-
rivano molti gravi inconvenienti lamentati ogzi da serit-
tori e pubblicisti. Con questo mezzo, in periodi non troppo

(1) Notisi, che la maggior parte delle registrazioni con ri-
serva, tolte quelle cui abbiamo particolarmente accennato, ri-

guardano decreti approvanti contratti conchiusi senza 1’ osser-
vanza di disposizioni di leggi.
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belli e non molto lontani della nostra vita politica, si sono-
introdotte per via d’ordinanza disposizioui di assoluto ca-
rattere legislativo ¢ anche aggravi finanziari pei cittadini
(cfr. il Decreto pel pagamento dei Dazi Doganali in oro. (1)
‘Esaminiamo per un’istante il lato teorico della questione.
Ammesso che l'ordinanza governativa debba rimarere
dentro i confini delle leggi, e ammesso che a questo scopo
possa servire utilmente un controllo preventivo quale &
quello esercitato dalla Corte dei Conti, certamente una
stretta logica giuridica vorrebbe che, guando un’ordinanza
avesse oltrepassato i suoi limiti ed avesse invaso il campo
legislativo , contravvenendo a disposizioni fissate per
legge , mutando ¢id che per legge era stato stabilito,
o contenendo disposizioni di assoluta competenza le-
gislativa, I' ordinanza non dovesse aver vigore, per lo
meno finché il potere legislativo non fosse interve-
nuto e colla.sna approvazione non avesse dato all’ordi-
nanza, oltre la forma, anche la sostanza di legge. In teoria
quindi, niente di piu semplice e di meno controverso: la
Corte dei Conti controlla la legittimitd dei decreti; ove
riconosca nel decreto uno sconfinamento dal campo la-
sciato libero alla potesth governativa ed un’invasione
nella competenza legislativa, ove in altri termini il de-
creto sia contrario in tutto o in parte a qualche legge,
rifiuta la registrrazione. Dopo questo rifiuto al Ministero
non dovrebbe rimanere altra: via che far stabilire. dal
Parlamento in generale o per quel sirgolo caso la dispo-
sizioné che egli voleva, ma non ha potuto attuare perchs
esorbitante dalle sue attribuzioni; a questo porterebbero
la logica ed i principii oramai indiscussi di diritto pub-
blico. Ma le cose piu semplici in teoria si complicano
nella pratica, in parte per la stessa necessita dei fatti,
in parte per preconcetti e tendenze false che s’oppongono
spesso alla retta applicazione dei principi. Uno dei pre-

(1) V. I Decreti registrati con riserva, e il pagamento dei
dazi in oro. Roma 1894 — per il Senatore Augusto Pierantoni.-
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concetti piu diffusi, piu antichi, che ha posto piu pro-
fonde radici in tutti i lati del diritto pubblico, & I’ idea
della libertd dell’amministrazione, accompagnata dali’altra
idea fantasmagorica della responsabilitd ministeriale. E
un’idea antica, ma oggi pil che mai essa va conquistando
terreno : sfiduciato il popolo delle istituzioni parlamentari,
screditato il governo parlamentare del parlamentarismo,
da un lato il Parlamento compiacentemente si suicida,
consegnando i suol poteri nelle mani del Governo, che
& dopo tutto una sua creatura, ¢ dall’ altro il governo,
alutato da servili maggioranze, allarga sempre pil la sua
sfera d’azione, e 'amministrazione va diventando un Le-
viathan mostrooso che assorbisce tutta la vita politica
del paese. Non fa meraviglia, se con tali tendenze si sia
combattuto accanitamente il controllo preventivo degli
atti governativi, si risorga ancne ora a combatterlo, cer-
cando di distruggere in Italia un’istituto che & forse il
solo che funzioni discretamente e che abbia pei suoi pre-
cedenti un carattere quasi originale e nazionale: non fa
meraviglia , se da tali preconcetti sia ancora impedito
nella maggior parte degli altri stati (1) I’ istituzione del
controllo preventivo , e se da noi, arrivati a istituire
questo controllo, sia mancato il coraggio di procedere alle
ultime logiche conseguenze, e si sia dovuto ricorrere a quel
mezzo termine che & la registrazione con riserva. Non
si vuol con cio asserire che I’idea della libertd dell’Am-
ministrazione sia un concetto sbagliato: sbagliato , asso-
lutamente erroneo, & solo il concetto che dilibertad mol-
tissimi si fanno. Per certuni libertd nel campo del diritto

(1) Controllo preventivo costituzionale si é visto gia che
esiste, oltre chein Inghilterra, in Belgioe in Olanda, ma in Olanda
e in Belgio, come in Inghilterra, il controllo é solo finanziario
e limitato agli ordini di pagamento, e in Belgio e in Olanda si
ha anche. per questi possibilith di registrazione con riserva,
mentre in Italia questa possibilita non si ha che riguardo al
controllo di legittimita, :
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pubblico, come in quello del diritto privato, vuol dire
licenza, sfrenatezza, arbitrio, mancanza di controllo, di
limiti : s’intende bene, perod si aggiunge nel caso nostro,
che c’é la responsabilita. Bella cosa divvero questa re-
sponsabilith postuma! rovinato finanziariamente lo Stato,
conculcati i diritti dei cittadini, ci prenderemo il guosto
di trascinare con grande schiamazzo e grande solennita
i ministri responsabili innanzi a qualche alta Corte di
giustizia, se pur non si vorranno compensare del male
fatto al paese in qualche modo merno barbaro e crudele.
Oramai che nel diritto penale, per influsso delle nuove
teorie positive, va facendosi tanto strada la giustissima
dottrina dal prevenire e non reprimere, sarebbe bene
che su questa dottrina si fondassero un po’ piu anche i
cultori del diritto pubblico , e specialmente coloro che,
con maggior pretensione che scienza od esperienza della
vita politica, vanno predicando l'abolizione di ogni” con-
trollo che freni od impacci I’ amministrazione. Del con-
trollo preventivo hanno fatin grandi elogi uomini di Stato
autorevoli, che pur erano stati od erano allora ministri,
e potevano accorgersi del bastone, che si mettevano fra
le ruote, secondo i sopra citati scritlori, e che non ave-
vano certo interesse a diminuire la liberta e la speditezza
dell’ amministrazione ; si ricordi il Sella, gran fautore e
difensore della legge del 62, il Depretis, e il Magliani,
che proponeva, in un progretio di legge dell’88, di esten-
dere il controllo preventivo a tutti gli impegni assunti
dallo Stato, e anche ai decreti eccettuati dall’ alinea 2
Art. 19. | |
(continua) ) C. Cagli
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Del Contralo preventivo costtuzionale

_ESERCITATO DALLA CORTE DEI CONTI

(Continuaz. v. num. precedente)

YL x LT

Fu dunque ’idea della libertd dell’ amministrazione
che portd in Italia all’istituto della registrazione con ri-
serva: si volle lasciare ai ministri questo mezzo di
provvedere ai casi urgzentissimi, sotto la loro responsa-
bilita, e si cercd poi un rimedio nel controllo parlamen-
tare. La legge del 62 stabiliva che ogni anno la Corte
- dovesse inviare al Parlamento un elenco delle registra-
zioni con riserva accompagnate dalle deliberazioni rela-
tive (art. 18), ma fin da principio apparve l'insufficienza
di questo rimedio, e la gravitd enorme del male. La re-
gistrazione con riserva era apparsa anche in teoria in
qualche modo giustificabile, perché si diceva : — Possono
darsi casi di impellente necessita e di evidente pubblico
interesse, in cui il governo debba, per non venir meno
‘al suo stesso scopo, andar contro qualche disposizione di
legge, mentre il Parlamento & vacante o non pud con-
sultarsi subito.: in questo caso la salus publica diventa
suprema lex, e non pud non lasciarsi al governo un modo
anche illegale di provvedere. — Ma nei primi anni dopo
il 62 apparve evidente che le registrazioni con riserva
non erano uh’'eccezione rara, ma come ben osservava il
deputato La Porta, per la loro frequenza e il loro carat-
tere, riveiavano un difetto di efficacia nell’organismo del
riscontro preventivo e quindi nell’azione della Corte dei
Conti. Ho gia citato il numero abbastanza rilevante di re-
gistrazioni con riserva fatte dal 63 al 65; rimostranze
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furono fatte al governo dall’onor. Mancini, nel 20 Dic. 65,
e dal deputato i.a Porta. Fu creato allora una comumis-
sione parlamentare per 1'ecsame delle registrazioni con
riserva, ¢ il deputato La Porta presentava un progetto
di legge per cui la Corte doveva comunicare alla Ca-
mera ed al Senato ogni decreto o atto registrato con ri-
serva e le deliberazioni relative contemporaneamenté alla
registrazione — « Quando i ministri responsabili, diceva
nello svolgimento del suo progetto il deputato La Porta;
sapranno che la vigilanza del Parlamento si pu0 portare
immediatamente sui loro atti e che un voto di censura
pud sanzionare la loro responsabiliti e sbalzarli dal po-
tere, allora essi restringeranno I’ uso delle registrazioni
con riserva, e la Corte dei Conti si sentird piu forte (7
Giugno 67) — Il progetto La Porta, modificato dalla Com-
missione parlamentare nel senso che tali registrazioni
dovessero comunicarsi ogni quindici giorni, diventd legge
il 15 agosto 67. : |
Con tatto cio le registrazioni con riserva andarono per
lo piu a finire negli Archivii del Parlamento; la Com-
missione, nominata permanentemente dalla Camera ogni
sessione, si occupd pochissime volte di queste registra-
zioni, la Camera non se ne occupd mai — [¥onor. Can-
cellieri aveva proposto (il 21 maggio 71), che la Giunta
permanente dovesse riferire entro quindici giorni dalla
presentazione, ma la Commissione (relatore Morpurgo)
non accettd il termine — Abbiamo una prima relazione
del 67 dell’onor. Marolda-Petilli; ma questa relazione
pare non sia stata mai pubblicata; che ci sia stata, consta
dalle Discussioni delle Camere, dove avvenne un vivace .
dibattito fra il Ministro I'onor. Crispi ed altri sulla pub-
blicazione indiscreta nei giornali di una parte di questa
relazione, che a quanto sembra rilevava gravi scandali
verificatisi nell’Amministrazione (1) — Si ha poi un’altra

(1) V. Discussioni Parlamentari 1867.
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relazione presentata il 15 dicembre 75 dall’onor. Puccini
pochissimo interessante: (1) esamina due decreti, ma sul
primo sorvola perché era gid stato convertito in legge;
per 'altro ritiene incensarabile il governo, e giusto e con-
veniente,politicamente ed amministrativamente-il decreto.
— Molto piu importante & la relazione Damiani del 79 (2).
Comincia dal considerare che, se la osservanza della legge,
- in ispecie da parte dei ministri responsabili investiti in
'sommo grado del potere esecutivo, sia tale dovere da
escludere irrevocabilmente che possa derogarsi, pure pos-
sono presentarsi circostanze determinate da urgenza di
ordine amministrativo e politico che possono indurre e -
obbligare il governo ad atti i quali offrono soltanto al.
Parlamento la garanzia della responsabilith dei Ministri.-
La Giunta ba creduto poi dover distinguere molto giu-
stamente, se la resistenza del governo alle obbiezioni della
Corte 'sia derivata talvolta da una diversa interpretazione
della legge, molto piu se il Governo siasi creduto sorretto
dal parere di altri corpi consultivi dello Stato, e in questi
casi ha creduto poter procedere ad un esame intorno
alla conformita degli atti con le leggi dello Stato, adot-
tando risoluzioni conseguenziali al suo esame. (3)
Importante & pure la relazione Franchetti del 28 mag-

[

*

(1) V. Atti del Parlamento. Cam. dei Deput. 1875,
(2) V. Relazione 21 luglio 79, negli Atti Parlamentari.
(3) La Relazione Damiani esamina i seguenti decreti: 1 de-
- creto approvante un contratto, respinto per omissione di an-
nunci (pubblicitd), ma dovuto registrare con riserva, perché
" gia in via d’esecuzione. La Giunta deplora I’omissione, ma ri-
conosce la necessita amministrativa: il decreto riguardante il
concentramento di religiose in un convento. L.a Giunta ritiene
esatta l'interpretazione della legg: fatta dalla Corte, ma rico-
nosce l'atto amministrativamente e politicamente conveniente :
15 decreti ministeriali approvanti contratti stipulati a tratta-
tiva privata La Giunta non riconosce la necessita, deplora l'i-
nosservanza della legge, e crede doversi richiamare il governo
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gio 88: riguarda i decreti di nomina di deputati ufficiali
nell’ esercito o nella Marina, e la violazione dell’art. 7
della legge 13 maggio 72 sulle incompatibilitd parlamen-
tare, difficile perd ad accordarsi colle leggi 13 Nov. 83
e 4 Dic. 58 sull’avanzamento nell'esercito e nell’ armata.
Conchiude perd la relazione, che finché non sara prov-
veduto altrimenti per legge, i deputati impicgati, ad ec-
cezione degli ufficiali dell’esercito e dell’armata in tempo
di guerra, non potranno ottenere promozioni fuori di
quelle rigorosamente determinate dall’anzianiti. La rela-
zione nel caso concreto non crede biasimevole I'opera del
“Governo, per Lon entrare nel merito dei decreti, e non
crede doversi ricorrere a nessuna misura odiosa, quale la

all’osservanza; 1 decreto reale di nomina di 58 sottotenenti di
complemento nel ¢ mmissariato a sottotenenti nell’esescito per-
manente. La Giunta crede degni di attenzione gli argomenti di
convenienza amministrativa, ma. deplora che non siasi chiesto
in tempo opportuno al Parlamento facoltd di provvedere: 1. De-
creto minist. approvante un contratto. La Giunta deplora che
il Governo abbia violato, sapendolo, disposizioni di legge, =olo
promettendo di osservarle nell’avvenire;4 decreti ministeriali ce-
denti monasteri e chiese ai comuni. La Giunta a maggioranza
ritiene che il governo abbia violato la legge cd ecceduto le sue
facolta : 1 decreto reale che estendeva agli olii di resina retti-
ficati le disposizioni riguardanti la circolazione ¢ i depositi neclle
zone di vigilanza del caffé, dello zuechero ece. La Giunta
crede. come la Corte, questa materia di potere legislativo, e in-
vita il governo a presentare la domanda di conversione in
legge ; 1. decreto reale che istituisce un Ginnasio a Firenze: la
Giunta pur riconoscendo l'urgenza e la convenienza dell’ atto,
invita il governo alla presentazione della legge; 4 decreti mi-
nisteriali approvanti contratti per mancanza di avvisi d’asta.
La Giunta riconosce che la Corte operd giustamente, ma non
crede dover fare speciale biasimo all’amministrazione, ritenendo
sufficientemente tutelati pubblici interessi; 1. decr. min. conce-
dente aumento di stipendi. La Giunta ritiene troppo rigorosa
I'interpretazione della Corte. <
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revoca ecc. E curiosa la'sorte di questa relazione; essa per
molto tempo figurd ail’ordine del giorno della Camera,
senza che fosse mai discussa, e finalmente, chiusa la ses-
sione, la relazione andd con le altre a dormire negli ar-
chivii. A proposito del fatto che diede origine a questa
relazione, cioé della promozione di Deputati impiegati
’on. Pierantoni ricorda che, nella tornata 5 febbraio 1888,
il Governo assicurava che si sarebbe uniformato nell’av-
venire al parere della Corte dei Conti, la quale riteneva
doversi procedere alle promozioni di Deputati soltanto
con lo stesso criterio di anzianith, e poco dopo ai 30
giugno 1889 un deputato impiegato. si dimetteva dichia-
rando di farlo per non intralciare la sua corriera; otte-
nata la promozione, si ripresentava agli elettori ed era
rimandato alla Camera. (1)

Altra relazione si ha del 15 giugno 1891 (Relator
Costantini); propone per alcuni decreti esaminati - la se-
guente soluzione : « La Camera dichiara i regi decreti...
apprezzahili in merito ma non conformi alle vigenti leggi,
non riconoscendo nel potere esecutivo per niun titolo il
diritto di derogare alle leggi, che € quanto dire violarle. » .

Un’altra relazione del 30 marzo 1892 esamina un caso
simile a quelli della Relazione Franchetti, la promozione
del generale Pelloux, ma viene a conclusioni diverse pro-
ponendo I'approvazione del decreto per I’ inconciliabilita
della legge sull’incompabilita e delle leggisull’ avanzamento
nell’esercito, i voti emessi dal Parlamento e le proposte
pendenti in proposito. (2) »

Anche il Senato avrebbe dovuto occuparsi a esaminare
le registrazioni con riserva. L’incarico & in esso affidato

(1) V. Pierantoni op. cit. pag. 18.
(2) Si avrebbe un ultima relazione dell’anno corrente sul de-
decreto per pagamento dei dazi in oro presentata alla Camera
dell’onorevole Vischi, ma lo stesso On. Vischi gentilmente ci
ha comunicato che la sua relazione per ragioni speciali non é.
stata liberata alle stampe.

12
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alla Commissione permanente di finanza, forsé perchd si
ritiene la registrazione con riserva estesa anche alle vio-
lazioni del bilancio, com'era infatti quando quast’inearico
fu dato. L’on. Pierantoni dice errata questa delegazione
che si comprenderebbe come legittima, se, a modo della
Francia e del Belgio, la registrazione con riserva fosse
limitata solamente alle spese. (1) Non si comprende bene
dove 1'Onor. Pierantoni abbia trovato la -registrazione
con riserva in Francia, ed anche egli, che & pur scrit-
tore autorevolissitno e membro del Senato , hon mostra
dalle parole citate di avere uan’esatta conoscenza dei limiti
e della portata della registrazione con riserva. Di questa
Commissione Senatoria si ha una relazione del Senator’
Sonnino, che, a quanto attesta 1' Onor. Pieraiitoni, non
fu pubblicata, per il ché I'Onor. Sonnino si dimise dalla
Commissione di Finanza. -

All’ Onorevole Pierantoni che domandava in Senato
perché la Commissione di Finanza non si occupasse dells
registrazioni con riserva, 1" Onor. Cambray Digny rispon-
deva che non se ne occupava perché cosi si faceva alla
Camera,

Una relazione fu presentata dal Senatore Lainpertico
il 9 giugno 1893 sopra i decreti i registrati con riserva
dal settembre 92 all’aprile 93. L’On. Lampertico ricorda -
nella relazione che i decreti reali registrati con riserva
dal 31 dicembre 1891 ai 15 novembre 1892, furono tutti
convertiti in Legge, e d'altre violazioni di legge assolve
il Governo, ricordando una sentenza della Cassazione di-
Roma 17 novembre 1888 la quale diceva, che non esiste
un divieto che toiga al governo di provvedere con de-
creto reale a materia legislativa , quanlo il decreto sia
condizionato all’obbligo di essere convertito in legge. Ma
I'on. Lampertico, se la sua relazione ¢ esattamente citata
dall'on. Pierantoni, dallo scritto del quale sono riportate
queste notizie sui lavori del Senato, ha male interpretato

(1) V. Pierantoni op. cit. pag. 20 e seg.



— 179 —

la sentenza citata, quand’anche avesse aggiunto, come
pare, che la sentenza considera I’ urgenza suprema ra-
gione di diritto; la sentenza della Cassazione parla di una
invincibile necessita di fatto che diventa suprema ragione
di diritto, e questa invincibile necessita &€ qualche cosa
di molto pin elevato che non la semplice urgenza o op-
portunitd amministrativa. Vedremo in seguito in quali
limiti debba ammettersi questa possibilitd di Decreti-leggi,
e come sia troppo esagerata anche I'opinione del Senator.
Pierantoni, che vuole limitarla ai soli casi di espressa
autorizzazione legislativa. . :

Anche nello stato attuale della legislazione si sarebbe
potuto trovare una corretta soluzione del problema, se il
. Parlamento, accordando alla questione I’ importanza do-
vutale, avesse trovato la via per conciliare la realti pra-
tica con i principii giuridici. Ma il Parlamento di tali
questioni non si & mai occupato, e le Giunte Parlamen-
tari,; le poche volte che hanno discusso sulle registra-
zioni con riserva, si sono perdute in considerazioni e
proposte solamente accademiche, sicché non si pud nep-
pur lamentar troppo che le loro conclusioni non siano
state votate dalla Camera. Le Giunte parlamentari non
hanno veduto, o non hanno creduto dover studiare il
problema fondamentale, che pur doveva sembrar loro
essenziale risolvere, per compiere con profitto 1'esameé
loro affidato. Ed il problema era questo : qual’é lo scopo, -
il fine, quale deve essere la portata del controllo parla-
mentare sulle registrazioni con riserva? Nessuna delle
Commissioni si occupa di questa che pur doveva essere
questione pregiudiziale : la relazione Costantini per es. de!
15 Giugno 1891 afferma la competenza della Camera a
discutere di tutti i decreti registrati con riserva negli
anni passati, affermazione abbastanza platonica e inutile,
come riconosce la stessa relazione, ma dell’altro problema
assai piu interessante non accenna neppure, anzi, mentre
conchiude vigorosamente che non si riconosce per nessun
titolo al potere esecutivo il diritto di derogare alle leggi,
che & quanto dire violarle, propone la soluzione molto
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meno ardita di dichiararei decreti controversi apprezza-
bili in merito, ma non conformi alle vigenti leggi : solu-
zione che, a quanto sembra, non risolve nulla, e, solo
affermando sempre piu I'idea che un’illegalith & stata
commessa, non accenna a nessun mezzo per ripararvi.
Né & da credere che queste solenni dichiarazioni d’illega-
litd di atti governativi, quand’ anche accompagnate da.
parole di biasimo, di deplorazione, potessero avere effefti
pratici, giacché sarebbe naturalmente accaduto per Ila
natura e la molteplicita di questi voti, le riserve sull’op-
portunita amministrativa e politica, che essi avrebbero
lasciati indifferenti Ministero e Camera, e sarebbero pas-
sati senza lasciar traccia né buona né cattiva.

Alla soluzione giusta si avvicind in qualche punto la
relazione Damiani, e giustissima pare la distinzione ini-
ziale tra i casi in cuila controversia tra Corte e Governo
verte sull’ interpretazione della legge , e i casi in cui il
Governo, riconoscendo di violare la legge, si crede a cio
autorizzato da necessita amministrativa e politica. Molto
bene anche la relazione stessa conchiude in due casi, in
cui, riconoscendo la materia di competenza legislativa,
invita il governo a presentare la domanda di conversione
in legge: ma negli altri casi anche questa relazione ri-
torna alle conclusioni accademiche, alle vuote formole
di deplorazioné e di dichiarazione di illegalitad. Ma a che
_scopo stabilire, direi quasi giuridicamente, queste illega-
lita del governo, se poi non si cerca il modo di ripararvi?
E il modo di ripararvi non doveva essere neppure cosi
difficile a trovarsi, se )Ja relazione Damiani lo accenna
esplicitamente in due casi in cui appunto si invita il go-
verno alla presentazione della legge : esso appariva evi-
dente, e in perfetta relazione coi principii che avevano
ispirato il controllo preventivo.di legittimita. Se limite
dell’azione governativa & la legge, quando ’'atto Ammi-
nistrativo sconfina dal campo riservatogli, e invade il
terreno della legge, o esso deve diventar legge mediante
I’'assenso dei poteri legislativi, o deve essere annullato : il
lasciar sussistere , pur deplorandoli, atti amminisfrativi
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fuori del limite che a questi atti e tracciato, & un disco-
noscere continuamente la distinzione dell’autoriti gover-
nativa dalla legislativa, & un consacrare e legittimare la
itlegalita. Nella Giunta Parlamentare perd talvolta pud
essere sorta questa idea: « Alcuni di questi atti, avranno
detto, presentano illegalita non molto importanti, viola-
zioni di forme, mancanza di condizioni non fondamentali
richieste da disposizioni di legge : domandarne la con-
versione in legge & assurdo, trattandosi di tante piccole
cose : basterad una lieve dichiarazione di biasimo per la
‘violazione, riconoscendosi o no la necessitd amministra-
tiva». Confessiamo che a prima vista il richiedere la con-
versione in legge per atti di questo genere sembra un’i-
nutile esagerazione, ma tale non appare davvero, ove la -
questione si esamini piu profondamente. Il derogare a una
disposizione di legge per quanto secondaria é certo attri-
buzione legislativa; d"altra parte, se si tollera che il go-
verno deroghi aila legge una o due volte, lo si inco-
raggia a derogarvi piu spesso nell’avvenire, e gli si fa
dimenticare che la sua azione deve essere strettamente
contenuta entro i limiti della legge. Nei casi in cui il
‘governo abbia ecceduto dalla propria attribuzione, 1'ob-
bligarlo a convertire in legge il suo atto & sottometterlo
a un completo giudizio del Parlamento, fargli esplicita-
mente riconoscere l'illegalitd commessa, e dare al Par-
amento il modo di annullare I'atto, quando si possa
e si creda dannoso al pubblico interesse. Si trattasse
quindi di invasione positiva nel campo legislativo, o di
invasione negativa, venendo meno a formalitd da leggi
richieste , 1'illegalifd doveva essere sempre sanata dal-
I'intervento del potere legislativo: questa era la giusta
soluzione del problema che si presentava alle Giunte per-
manenti nell’esame delle registrazioni con riserva.

In parte perd non & colpa delle Giunte parlamentari
se a2 questa conclusione non hanno potuto giungere : esse
probabilmente hanno pensato che nello spirito della legge
tale e tanta importanza decisiva non era data al Sinda-
cato parlamentare, e questo le ha rattenute dallo spin-
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gersi piu oltre. E veramente dalle discussioni della Ca-
mera e del Senato appar chiaro, che il Sindacato parla-
mentarce fu posto quasi come un di piu; esso non faceva
certo parte del meccanismo del controllo preventivo, ma
solo di quel sindacato generale che il Parlamento doveva
esercitare su tutta I’ amministrazione. La Commissione
permanente fu da principio una specie di Commissione
di inchiesta, e solo con l'approvazione del progetto LaA
Porta acquista in parte il carattere di vero sindacato;
ma neppur il progetto La Porta aveva intenzion: di
spingere il Sindacato della commissione alle ultime con--
seguenze cui si & accennato. & strana anche la sorte di
queste disposizioni della legge del 62; qualcheduna di

~esse, caduta nella legge non si sa come, appena avver-

tita, quasi affatto discussa, 8 andata man mano svolgen-
dosi ed acquistando un’ importanza cui certo gli autori

by

della legge non pensavano neppure : tale e il controllo

- preventivo di legittimita sui decreti, tale é il sindacato

del Parlamento sulle registrazioni con riserva. A propo-
sito del controllo sui decreti reali, il relatore Cibrario
al Senato diceva nella discussione del primo progetto che
tale controllo aveva principalmente per iscopo di avere.
una copia del decreti e accertarne la data: ritornato il
progetto alla Camera, si accennd, non sappiamo in che
modo , a questo controllo, e si stabili anche per i
decveti reali il visto e la registrazione con riserva, e
quando, tornato il progetto al Senato, un senatore
si meraviglid di questa che egli chiamava funzione
politica affidata alla Corte, il Ministro Sella rispose
che non trattavasi di funzione politica, e che in
ogni caso poteva facilmente il ministero vincere leé op-
posizioni della Corte mediante I’istituto della registra-
zione con riserva. Quel che veramente con la leggze del
62 si voleva stabilire era il sindacato finanziario nell’in-
teresse del bilancio ; il sindacato di legittimitd vi entro
in parte per la difficoltd di distinguerlo a prioré dal sin-
dacato finanziario, in parte per influenza delle attribu-

~ zioni che gia aveva il controllore negli'stati del Piemonte
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di registrare le patenti regie. Il Parlamento-non si preoc-
cupava allora molto, ¢ non se ne preoccupa neppure a-
desso, di mantenere il governo nei limiti deila legge:
esso era principalmente geloso delle sue attribuzioni fi-
nanziarie, e le gravi censure e le nuove proposte venute
dopo il 62 tendono tutte a conservare intatta la prero-
gativa finanziaria della Camera, a tutelare |'integrita del
bilancio. Il ricordo dell’assolutismo non era ancora per
molti womini politici troppo lontano per arrivare a una
limitazione dell’autoritd governativa negli stretti limiti
che le sono naturali; oggi questo ricordo & divenuto
una tendenza per cui ai difetti verificatisi nel regime
parlamentare si vuole, dimenticando il passato, trovare
troppo leggermente un rimedio in una specie di ritorno
agli antichi regimi. Assicurata dal Parlamento I'integrita
del bilancio con le leggi di contabilita, finirono le cen-
sure sulla registrazione con viserva; quaiche Commis- -
sione esageratamente compresa del suo mandato tento
fare una relazione, ma il Parlamento occupato nelle pic-
cole scaramuccie tra maggioranza e ministero non penso
neppure che su tali questioni valesse la pena di portare
un po’ d’attenzione. La Corte dei Conti, nelle sue rela-
zioni al parlamento, ebbe un bel rilevare gli inconve-
nienti che c’'erano ancora nel controllo preventivo, co-
‘me tra gli altri il non essere mandati alla Corte per la
registrazione, contro l'assoluta disposizione dell’Art. 13,
i decreti di nomina, suspensione, revoca, dei sindaci, di
scioglimento dei consigli comunali e provinciali, dei con-
sigli di amministrazione delle opere pie e altri enti mo-
rali, di nomina dei Commissari e delegati temporanei,
di concessione degli ewequalur e altri provvedimenti re-
lativi al culto e all’amministrazione dell’asse ecclesiastica,
di exequatur consolari, di dispense dai vincoli di paren-
tela e di abilitazione a contrarre matrimonio: (1) il Par-
lamento non penso neppure di farne rimprovero al go-

(1) V. Le Relazioni della Corte sul bilancio consuntivo. Anni
79, 81, 85-86.
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verno. Né l'inconveniente lamentato & lieve; anzitutto la
disposizione & assoluta, e non vale qui osservare che per
tali decreti mancherebbe un controllo, di legittimita, non
essendo le attribuzioni cui essi si riferiscono regolate da
alcuna legge. Ne & esatto che un controllo di legittimita
non possa aversi per molti degli atti accennati: per lo
scioglimento di consigli di amministrazione di opere pie,
per es., e per la cor_lcessiohe di exequalur ecclesiastici
& necessario il parere del Consiglio di Stato: e la Corte
dovrebbe negar corso al decreto, ove questo parere man-
casse. Pur mancando il controllo di legittimita, & scopo
anche della registrazione di garantire la invariabilita dei
decreti e di assicurare che ne esista una copia, potendo
'originale esser distrutto o passare all’interessato.
Nella relazione dell’84-85, nota ancora la Corte:
Molti decreti portanti riconoscimenti o concessione di
titoli nobiliari furono respinti per difetto di prova della
riscossione della tassa, ma non furono piu riprodotti,
forse, aggiunge la relazione, perché non piv comunicali.
In questo caso certamente il governo ha creduto piu co-
modo sfuggire un sindacato che gli riusciva importuno:
la forma dubitativa della relazione non ha molta impor-
tanza perché piu che altro € dovuta ad un riguardo verso
il governo. Un altro fatto piu grave fu notato dalla rela-
zione 1869. Un decreto reale 21 agosto 1869 col quale si
destinava il convento di S. Marco a Firenze ad uso di Mu-
seo, respinto dalla Corte perché non riconoscevasi nel
potere esecutivo facolta di stabilire diritti d’'entrata da
considerarsi come una tassa e perche in ogni caso questa
tassa dovevasi versare nel tesoro dello stato (mentre il
decreto stabiliva che andasse a beneficio del Museo stesso
e delle altre Gallerie), fu riprodotto poi come decreto
ministeriale, pubblicato nella Gazzelta Ufficiale, 6 messo
in esecuzione. Questi abusi sono anche piu gravi perché
non apportandovi rimedio possono incoraggiare il gover-
no a commetterne maggiori, a sottrarrve, per es., alla
Corte altri decreti, senza dire che menomano 1°autorita
della Corte, e non lasciandole piena fiducia nell’efficacia
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del suo sindacato, ne indeboliscono P'attivita. Ed é no--
tevole e significante a questo proposito, per quanto stra-
~na, una nota del presidente Duchoqué, 28 Febbraio 1891;
in essa a proposito di certi decreti approvanti forniture,
registrati con riserva perché contrari alla legge di Con-
tabilitd, al Regolamento ecc., si dice: « E sul proposito
si crede opportuno significare a questo Ministero, che
ove altri decreti di forniture della specie siano da emet-
tersi nelle accennate condizioni, convenga a risparmio
di tempo nel trasmetterli alla Corte unirvi I’analoga de-
liberazione del Consiglio dei ministri che ne richieda
alla Corte stessa la registrazione con riserva, ove si ri-
conosca che altri motivi di irregolaritd non vi siano ».
Molto piu sembreranno strane queste parole, quando si
confrontino con cio che lo stesso presidente che per
moltissimi anni fu anima ed onore dell’ istitute , diceva
nella relazione annuale 69-70, dove si osserva che piu
volte la Corte fece rimostranze al ministero perché si
sorpassava il primo studio d’esame imposto dall’Art. 14
e il ministero, convinto che la Corte avrebbe rifiutato
il visto ad atti irregolari, invitava anticipatamente a re-
gistrarli con riserva. '

E necessario perd, ove voglia conservarsi con effica-
cia il controllo preventivo di legittimita, studiare rime-
dii che lo rendano veramente utile. I concetti, che nel
62 non si erano ancora svolti, oggi dopo altri trent’anni
di regime costituzionale si sono venuti ampliandosi e per-
fezionandosi : molte cose possiamo conoscere meglio dalla
pratica amministrativa e dalla esperienza della vita pub-
blica, e molte idee . possiamo trarre da una, scienza di
diritto pubblico assai piu svoltasi. Se nel 62 il -concetto
di un controllo di legittimita' sussisteva abbastanza con-
fusamente nel pensiero dei legislatori d’allora, e se piu
per caso che per deliberato progetto questa istituzione,
del tutto nuova e del tutto italiana, & penetrata nella
nostra amministrazione, ora che dopo trent’anni é dive-
nuta per raturale evoluzione un organismo vigoroso, vi-

"
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tale, e parte veramente integrale del nostro ordinamento
sarebbe assai utile riformarlo in quelle parti che risen-
tono ancora del peccato d’vrigine. Gli avversarii del con-
trollo preventivo naturalmente saranno contrarii a rifor-
me di questo genere e vorranno l'abolizione assoluta del-
I'istituto; diranno magari che in base a schemi teorici
o .a principii astratti si vuol rendere impotente I'ammi-
nistrazione. Ma, piu che a noi. il rimprovero di abbando-
narsi ad astrazioni si potrebbe fare a loro: essi, in no-
me d'una illimitata liberti dell’ amministrazione, sotto
'egida di una mal definita responsabilitd, vorrebbero ab-
battere ogni controllo che stia a garantire 1’ osservanza
della volontid suprema dello Stato, della legge : noi, tro-
vando nell’ordinamento nostr un’istituto che pratica-
mente finora ha dato ottimi risultati, senza che inconve-
nienti di quelli che i nostri avversari accennano si sia-
no verificati, cerchiamo di rendere il controllo-dell’isti-
tuto piu completo, pia efficace, piu rispondente ai prin-
cipii giuridici cui & ispirato.

Ed ora esaminiamo brevemente le riforme pOSSlblll
Nelle riforme proposte da vari scrittori sull’ istituto
della registrazione con riserva, ha avuto molta influenza
un errore gia antecedentemente notato, il confondere
cio¢, o per lo meno il non aver nettamente separato il
controllo di leggittimita dal controllo finanziario, e 1'aver
sempre preso a modello il sistewa, inglese, senza preci-
samente distinguere c¢i0 che tra 'ordinamento inglese e
'ordinamento italiano v’era di simile e ¢i6 che vi era
di diverso. Mentre I'inconveniente della registrazione con
riserva si verifica pei decreti, pei quali notammo gia
che il controllo &€ precipuamente di legittimita, e pei
mandati, nei limiti appuntd del controllo di legittimita,
si cita e si cerca di imitare 1’ ordinamento inglese, in
cui controllo sui decreti non esiste in alcun modo,
e si ha solo un controllo sugli ordini di pagamenio
per la registrazione dei quali anche I’'ordinamento nostro
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offre sicure garanzie. L’Arcoleo (1) nel suo libro «il Bi-
lancio e il Sindacato parlamentare» accenna all’istituzione
di un’alta Corte di Giustizia, la quale, invece che un
autoritd politica come il Senato, fosse un autorita supre-
ma indipendente, che rappresentasse 1'ultima istanza ri-
spetto al sindacato costituzionale, e che potrebbe essere
scelta col sistema austriaco dall’una o dall’altra Camera
sempre al di fuori dei membri rispettivi. A questa Corte
spetterebbe il giudizio in nome del Parlamento sulle vio-
lazioni del diritto di bilancio (1) fatte dai mlnistri, i coi
atti rimarrebbero sospesi fincaé in un termine brevissi-
mo stabilito non si decidesse il counflitto. Si comprende
bene : I'Arcoleo vorrebbe trasportare in Italia il sistema
Inglese, ma questo sistema si applica per il controllo fi-
nanziario, ed in Italia sembra inutile ogni rimedio a questo
proposito, perché col sistema attuale inconvenienti non
si verificano : spese illegali, come sembra credere I'Ar-
coleo, o meglio violazioni del diritto di bilancio, non se
ne hanno e non se ne possono avere, e neppur sembra
che il governo sia in nessun modo impedito o jmpacciato
nella sua libera attivitd dal controllo troppo severo o
arbitrario della Corte dei Conti. Pel controllo finanziario
¢’'é dunque luogo a credere che mutazioni e rimedi non
siano necessari, giacche il sistema attuale sembra essere
pienamente efficace ; si potrebbe solo discutere di appli-
care il sistema proposto dall’Arcoleo al controllo di le-
gittimita. Ma anche in questo caso a che scopo si do-
vrebbe creare un nuovo organo ? Pur non accettando upn
pregiudizio comune che uno dei maggiori difetti del go-
verno costituzionale sia questa molteplicitd di organi, di
‘freni, di contrappesi, perché anzi I'organismo politico,
seguendo la legge universale d’evoluzione, piu si svolge
e piu deve diventare complesso e di maggiori organi for-

(1) V. Arcoleo, op. cit. Cap. ultimo sul Controllo finanziario
e.la Corte dei Conti,
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nito, in questo caso non sembra. davvero doversi ri-
correre ad una riforma tanto importante qual’ é I’ isti-
tuzione di un nuovo organo nel nostro ordinamento po-
litico. Si @ notato gia incidentalmentente che in Inghil-
terra la possibilita di ricorso pud facilmente compren-
dersi ‘per Ja concentrazione del controllo preventivo nella
sola persona del controllore; con tutto cié di ricorsi in
Inghilterra non si ha notizie: ma in Italia, dove incari-
cata del controllo & una magistratura suprema con ca-
rattere colleggiale e con discrete garanzie d’indipendenza,
che & sperabile aumenteranno nell' avvenire, dove nel
seno stesso di questa magistratura esiste una specie di
ricorso perché, dopo la decisione della prima sezione,
¢'é-il ricorso alla Corte a sezioni unite, istituire un’aitra
magistratura cui ricorrere contro le decisioni di questa
mi sembra una cosa assurda. Si puo comprendere che si
desiderino riforme per rendere ancora piu indipendente
ed autorevole questo magistrato; si pud comprendere
anche che si creda pit opportuno deferire questa specie
di controllp ad un altro organo, ma non si potrebbe
scorgere in nessun modo. 'utilita di sovrapporre all’or-
gano ora esistente un’altro organo con eguali funzioni,
rendendo .completamente irrisoria la funzione del primo.
Praticamente poi la soluzione proposta dall’ Arcoleo e
ripetuta da altri appare ancor meno conveniente. In
quasi tutti i casi in cui il Ministero fece registrare
i decreti con riserva, il Ministero non combatteva 1’ in-
terpretazione della legge adottata dalla Corte, ma addi-
ceva ragioni di opportunith amministrativa e politica
che rendevano necessario il passare oltre le disposizioni
della legge. Posto il conflitto tra Ministero e Corte in
questi termini, da una parte la Corte che rifiuta di re-
gistrare il decreto perché illegale, dall’altro il ministero
che si fonda sulla necessita amministrativa del provvedi-
mento, che cosa dovrebbe fare il nuovo organo cui sa-
rebbe deferita la questione ? Non si pué¢ certo pensare
che una magistratura. di tal genere, sebbene con carat-
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tere parlamentare, possa autorizzare il governo a violare
la legge, ad invadere il campo legislativo: se cid si fa-
cesse, si conferirebbe a questa magistratura un’attribu-
zione legislativa che deve solamente spettare ai due rami
del Parlamento, e si creerebbs un nuovo potere politico
che non é certamente nell'intenzione dei sostenitori di
quella proposta. Tutto al piu dunque il nuovo organc di
appello potrebbe giudicare dei casi in cui tra Corte e
Ministero si disputa sulla interpretazione della lezge : ma.
questi sono in proporzione minima nella registrazione con
riserva: su una trentina di decreti che la relazione Da-
miani esamina, solo per uno conchiude che I' interpre-
tazione della Corte era troppo severa: e d’ altra parte,
se si vuol dare a un magistrato 1’incarico di decidere
in ultima istanza se esiste 0 no violazione, perché non
si dA un valore assoluto alle decisioni della Corte che é
pure un magistrato supremo avente dallalegge simili at-
tribuzioni costituzionali 2 Meglio piuttosto, se un ricorso
vuol stabilirsi, che decida la commissione della Camera;
tale Commissione, potrebbe, oltre che sull’interpretazione
della legge, (decidere anche sul_merito degli atti, e con
questo sistema si rispetterebbe assai piu 1" autoritd e la
dignitd della Corte, e si mostrerebbe maggior deferenza
al potere csecutivo, facendo esaminare i suoi ricorsi dal .
suo giudice naturale, il Parlamento. Riguardo poi al con-
trollo finanziario sarebbe un assurdo proporre un ricorso
per violazioni di bilancio. da un corpo essenzialmente
competente e tecnico , quale la Corte dei Conti, a un
corpo rindiziario o politico.

- L’Ugo, osservando il proolema delle regnstrazmm con
mserva, (1) oscilla tra diversi sistemi. Accenna dapprima
ad una specie di ricorso da proporsi alla Corte stessa
dopo sentito il Consiglio dei Ministri, quasi che questo
ricorso non fosse stato gid esplicifamente stabilito nel-

(1) V. Ugo op. cit. p. 93.



I’art. 14 della legge 14 agosto 62. Sorriderebbe anche a
lui I'idea di un’Alta Corte di giustizia, ma poi pare pro-
penda per deferire tale attribuzione alla Corte di Cassa-
zione. Perd accorgendosi subito di molti possibili incon-
venienti, vorrebbe eccettuare i decreti reali, per cui si
conserverebbe la registrazione con riserva della Corte, o -
forse vorrebbe stabilire garanzie perché, ove sorgano
.cause attinenti con decreti gia registrati, giudichino ma-
gistrati diversi. _ ‘ :
Alla proposta dell’ Ugo si potrebbero ripetere parec-
chie obbiezioni fatte a quella dell’Arcoleo, ma molte altre
teoriche e pratiche se ne potrebbero aggiungere. L'ttri-
buire alla Cassazione il riscontro di legittimitad sui de-
creti in ultimo appello & contrario a principi general-
mente ammessi in diritto pubblico. Si darebbe con tale
attribuzione alla magistratura ordinaria facoltd di pro-
nunciarsi in via generale, mentre essa non deve mai pro-
nunciarsi che rispetto a casi particolari, e si violerebbe -
il principio stabilito dall’art. 4 della legge sul contenzioso
amministrativo. N& varrebbe il rimedio proposto dal-
I'Ugo di sottrarre a questo controllo i decreti reali, per-
ché anche i decreti ministeriili possono ledere diritti in-
dividuali; e neppur varrebbe, anzi apporterebbe forse in-
convenienti maggiori, il deferive le cause che a proposito
di atti amministrativi potessero sorgere a magistrati di-
versi da quelli incaricati della registrazione; si correrebbe
pericolo allora di avere un responso di Cassazione che
dichiara legittimo un decreto, ordinandone la registra-
zione, e di contro un altro responso, quantunque di una
sezione diversa, che lo dichiara illegittimo, reintegrando
il diritto violato del cittadino. Anche I'Ugo & stato tratto
in inganno dal sistemx inglese; ma mentre il sistema in-
glese teoricamente & spiegabilissimo, perché il giudicare
se un ministro pud o no emettere un ordine di paga-
mento, e se questo & conforme-o no al bilancio, & un
giudizio essenzialmente di diritto, che, riferendosi ad un
caso particolare, pud benissimo attribuirsi a un tribunale

el
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ordinario, non sarebbe teoricamente giustificato questo si- -

stema nell’ordinatnento nostro, perché diversa é la por-
tata del conlrollo: praticamente poi si potrebbero ripe-
tere obhieziuni gia fatte. osservando ancora che la ma-
gistratura nostra non sarebbe davvero, come la magi-
stratura inglese , I'organo- piu adatto per questa specie
di controllo. '

"1l Tango , in notevoli articoli sulla Corte dei Conti
pubblicati nell’Archivio Giuridico, (1)accenna brevemente

anche al controlio preventivo, e propone la soppressione
delle registrazioni con riserva, non intendendo che il

ministro si faccia responsabile innanzi al Parlamento di

violazione di legge. Perd il Tango & contrario ad un ri-

corso al Parlamento : egli « non ammette — sono sue pa-

role, — che questioni puramente giuridiche, come quelle

di decidere se un impiegato abbia o no gli anni di ser-
vizio, se per un contratto furono mantenute le formaliti

ecc., possano portarsi davanti al Parlamento». Non si -

coinprende che cosa queste questioni abbiano a che fare
col controllo costituzionale della Corte, e col successivo
_ controllo Parlamentare; non pare davvero che la {Corte
per esercitare il controllo preventivo di legittimitd sta-
bilisca determinate indagini per vedere se un impiegato
abbia compiuto un determinato numero di anni di ser-
vizio, 0 seé un countratto fu adempiuto con o senza quelle
determinate formalitd : pare piuttosto che 1'esame della

Corte debba consistere nel conoscere se, stando i fatti -
come appariscono dall’atto del governo o dai documenti

giustificativi, I'atto in questione non deroghi a gualche
disposizione di lezzo; e quindi il controilo posteriore del

Parlamento dovrebbe soltanto giudicare se veramenie la -

legge in quel caso fu ben internretata , e quando vera-

mente la violazione di legge ci fosse, se I' atto del go-

verno dovesse cid nonostante per necessitd amministrativa

() V. Arehivio Giuridico V. X. p. 317. o, i
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e politica autorizzarsi. In questo non ¢’é nulla di strano,
nulla che non sia nelle pitt corrette funzioni parlamen-
tari. Che il parlamento sia giudice competente ad inter-
-pretare la legge lo dice lo spirito stesso della istituzione
parlamentare , che sia poi competentissimo in materia
legislativa, non sembra ci sia necessith neppur- di affer-
marfo. E qui si tratta veramente di materia legislativa,
poiché di tal natura & certamente il derogare a una di-
sposizione di legge : 'atto amministrativo. oltrepassando
il suo limite naturale, la legge, ha preso i caratteri so-
stanziali di atto legislativo: & evidente essere giusta con-
clusione che la forma venga a raffermare la sostanza,
Papprovazione legislativa dia carattere legale all'inva-
sione. [I Tango non vuole affatto dare alla Corte una
dipendenza dal Parlamento: egli vuole considerarla una
magistratura a sé, esercitante un ufficio indipendente:
percid l'intervento del Parlamento pare al Tango un co-
rollario della dipendenza del potere legislativo, una de-
_viazione dai severi principi della scienza giuridica. Egli
vorrebbe sopprimere le registrazioni con riserva attri-
buendo alle decisioni della Corte un valore assoluto: e
'unica obbiezione possibile coatro questa, cha forse sem-
bra la soluzione pili coerente, & che con essa si da alla
Corte un’autoritd troppo assoluta ed illimitata, e si potreb-
be andare incontro a qualche inconveniente. Inspirandosi
anche a puri criteri di diritto, potrebbe talvolta accadere
che la Corte adottasse un' interpretazione deila legge
troppo severa e non conforme all’intenzione del legisla-
tore; si potrebbero citare esempi anche recenti: potrebbe
~sembrar utile per questi casi, per veritd rarissimi, la-
sciare una via d’ uscita al governo, per far correggere,
rimanendo nelle vie normali, l'interpretazione erronea.

Altri scrittori, lo Scolari nei suoi Principi di Diritto
Amministrativo, il Niccolosi nel suo libro sulla Corte dei
Conti, propongono per riparare alle registrazioni con ri-
serva un rimedio radicalissimo, la soppressione del con-
trollo preventivo: per lo Scolari il controllo preventivo
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. cosi come & ora & inefflcace, e contraddice poi alle famose
idee astratte della responsabilitadei ministri e dell’indipen-
denza dei poteri (1). Quanto all’inefficacia parecchie cose
si sono dette gia per dimostrare 1 errore in cui questi
serittori sono caduti; ora anche a proposito del controllo
di legittimitd non & inutile ripetere che, nonostante le re-
gistrazioni con riserva, il controlio preventivo a qualche
cosa serve, se p. es., nell’ esercizio 89-90 su circa 73
mila decreti pervenuti alla Corte furono fatte piu di 7
mila osservazioni, e i decreti relativi, o furono corretti,
o furono annullati nel n. di361, o non furono piu ripresen-
tati nel n. 1112; undici soltanto furono registrati con riser-
va. Ne su ci0 sembra doversi insistere. 11 De Gioannis (2) si
avvicina invece alla solvzione giusta del problema. N3-

(1) Nella traduzione dell’aureo libro del Todd sul Governo
Parlamentare in Inghilterra, troviamo questa nota del-tradut-
tore italiano, che crediamo sia 1'on. Brunialti :

« 1l metodo italiano mette in salvo la responsabilitd del mi-
nistero. Questi, certo della revisione della Corte dei Conti, &
libero da responsabilitd se essa non vi fa osservazioni, e quindi
non & spinto a guardare con gelosa attenzione tutti gli atti suoi
che implichino spesa. La sola sua responsabilita si esplica quando
impone alla Corte la registrazione con riserva. Sarebbe invece
pill conveniene e tutelerebbe assai pid I'interesse dello Stato
il sistema che sottoponesse all’esame della Corte i decreti, in-
vitandola a presentare al Parlamento le sue osservazioni, ma
permettendo di darvi corso immediatamente sotto la responsa-
bilita del ministero. Il sentimento di questa responsabilita var-
rebbe a tener lontano il ministero non solo dagli atti illegali,
ma anche daltle indelicatezze, le quali sa che non possono for-
mar oggetto di riliuti della Corte dei Conti, ma sarebbero state
acerbamente rilevate alla Camera »,

(Bibliot. del Brunialti V. HI p. 514. Nota).

Si ha qui una chiara ripetizione dei principii da noi combat-
tuti,ee, a quanto crediamo, dimostrati erronei.

(2) Corso di birittoe Amministrativo. Vol. 1. Introduzione.

13



— 104 —

tato che & colpa del Parlamento se il controllo come &
ora non funziona bene, egli propone che in caso di rei-
terate opposizioni della Corte il Ministero non eseguisca
is decreto senza l'assenso del Parlamento : e questa pro-
posta, un po’ modificata, mi sembra la miglior riforma
possibile.

L’ Artom, nella prefazione allo « Stato secondo il di-
ritto » dello Gneist, vorrebbe che l'esame delle registra-
zioni con riserva fosse deferito ad una Commissione mista
della Camera e del Senato: la nomina della Commissione
mista € un’idea felice, ma anche questo metodo ha il di-
fetto che, mancando uno scopo pratico, percheé gli atti in-
torno ai quali si decide sono gia stati messi in esecuzione,
la Commissione finirebbe per non approdare mai a nulla.
Se qualche cosa deve riformarsi a questo riguardo, si
deve far si che il controllo del Parlamento venga quando
e possibile ancora arrestare 1'esecuzione dell’atto.

Il Minguzzi (1) oscilla tra due sistemi ; nei due ultimi
capitoli del suo libro egli esamina la soppressione asso-
luta delle registrazioni con riserva e |’ ampliamento del
controllo parlamentare. Perd anche le due conclusioni
sono viziate dagli stessi errori notati nelle premesse. II
. Minguzzi si occupa solo della legalitd finanziaria e non
accenna neppure al controllo di legittimita : premesso che
@ necessario un controllo preventivo sulle spese, e che
esso dovrebbe affidarsi ad una magistratura di carattere
parlamentare, egli conchiude : «inoltre le spese che non
sono ratificate da questa magistratura, che naturalmente
deve essere creata con le maggiori precauzioni e guaren-
tigie, non debbono aver corso nemmeno provvisoriamente,
poiché il giudizio pronunziato dall’ autoritd prescelta a
tale ufficio & un vero giudizio di diritto, inquanto essa
dichiara che la fattispecie spesa non corrisponde alle pre-

() Minguzzi. La Guarentigia Costituzionale per la legalita
delle spese. ‘ ' '
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scrizioni generali del bilancio e che per conseguenza &
illegale. Ed & inammissibile |’ esecuzione sia pur provvi-
soria di atti illegittimi.» Per i casi d’urgenza e le ne-
cessitd impreviste sarebbe , secondo il Minguzzi, razio-
nale costituire al potere esecutivo un fondo di riserva
per spese nuove ed impreviste ed un fondo di riserva
per le spese obbligatorie per cai i fondi riescissero in-
sufficienti, a somiglianza del Fondo della Cassa de! Tesoro
(Tresaury chest fund) e del fondo delle spese impreviste
civili (civil contingencies fund) in Inghilterra; in ogni
caso il Governo, presentandosi fatti nuoviche richiedano
una pronta azione dello Stato, potrebbe sempre chiedere
al Parlamento |'autorizzazione a fare nuove spese, o nei
casi di invincibile' necessita potrebbe farle di proprio ar- -
bitrio, domandando poi al Parlamento un Bill d’indennita,
come in casi eccezionali & avvenuto in Inghilterra. Questo
sistema, secondo il Minguzzi, dovrebbe adottarsi in Italia,
ed il Minguzzi, ardente ammiratore del sistema inglese,
porta a sustegno della sua teoria la pratica amministra-
tiva dell’Inghilterra. Sembra impossibile come ad uno
scrittore auforevole e competente quale & certamente il
Minguzzi, sia sfuggito completamente il fatto che il si-
stema da lui proposto nel 1887 vigeva gia dal 69 nella
legislazione italiana dove il controllo delle spese era ap-
plicato con ottimi risultati, ancor piti estesamente che in
Inghilterra, perché da noi il rifiuto assoluto di registra-
zione per gli ordini di pagamento contrari al bilancio
si estendeva anche ai decreti impegnativi di spese. Pro-
babilmente se il Minguzzi avesse osservato che questo si-
stema funzionava in Italia abbastanza bene, e con minori
inconvenienti che in Inghilterra, gia da molti anni, non
sarebbe stato trattenuto dal timore di investire la Corte
dei Conti di soverchia Autorita, mettendola in grado di
potere impedire od anche arrestare la vita dello Stato;
é un timore che in circa un quarto di secolo non ha mai
avuto una conferma pratica, né certamente poteva acca-
dere che per impedirsi le violazioni del bilancio si po-
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nesse in alcun modo inciampo al libero svolgersl della
vita dello Stato, tanto piu che la nostra legge di Conta-
bilita del 69 provvedeva anche ai casi di necessitad impre-
viste o di spese insufficienti, stabilendo all’art. 32 un Fondo
di riserva per le spese impreviste, e un Fondo per le
spese obbligatorie e d’ordine, come appunto avviene in
Inghilterra e come proporrebbe il Minguzzi. (1) — Il no-
stro ordinamento ha provveduto alle necessitd impreviste
che si possono verificare ordinariamente; nonostante cio,
ove gravi pericoli minacciassero veramente il paese ‘e si
fosse in momenti davvero eccezionalissimi, il Ministero
per la salvezza pubblica pud violare qualunque legge: in
quei casi unica norma entro cui gli organi del governo
‘debbono contenere la loro azione & una norma che non
& scritta in nessuna legge, il fine supremo dello Stato.

Il Minguzzi pero, non fondandosi sull’ osservazione e
sull’esperienza del nostro ordinamento attuale, 8i lascia
sviare neile sue conclusioni dal timore, che pur egli ri-
conosce infondato , di aumentare troppo il potere della
Corte, ed allora egli viene a svolgere un’ altro sistema
basato sull’ampliamento del sindacato parlamentare. Il
punto principale del sistema, egli dice, dovrebbe essere
il controllo del Parlamento; ma ora invece esso si appa-
lesa il lato pia debole e vulnerabile dell’edificio : per ri-
mediare agli inconvenienti attuali, non volendo stabilire
che il -vifiuto della Corte sia sempre assoluto, bisognaren-
dere obbligatorio, e non facoltativo come & ora, il con-
trollo del Parlamento, e fare che esso avvenga prima
della esecuzione dei decreti, perché non si conduca il
Parlamento a giudicare sterilmente di fatti gih compiuti.
Da questo sistema, osserva giustamente il Minguzzi, si
avrebbe sopratutto il vantaggio che il governo si aster-

(1) V. Articoli 37, 38, 56, del Testo unico 17 febbraio 1884
e Art. 142, 178 e segg. del Regolamento di Contabilita 4 mag-
gio 1885. ' :
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rebbe scrupolosamente dal voler attuare atti‘illegali, per

“non dover poi sottomettersi al controllo parlamentare. La

soluzione 2 logica e giusta e potrebbe utilmente appli-
carsi, non pel controllo finanziario, come intende il Min-
guzzi, ma per quello che si & definito controllo di legit-
timita. Riassumiamo brevemente le idee esposte e vediamo
quali conclusioni possano trarsi dalle proposte finora un
po’ confusamente accennate. E innanzi tutto, nell’esami-
nare le riforme possibili, dobbiamo distinguere nettamente
il Controllo finanziario del Controllo di legittimita.
Quanto al Controllo finanziario, nulla dovrebbe inno-
varsi circa la registrazione della Corte ed il valore asso-
luto dato al suo rifiuto; solo si potrebbe affermare I'uti-
lith di estendere ai decreti impegnativi di spesa il valore
assoluto del rifiuto di registrazione per disposizione e¢-
spressa di legge. Riguardo agli impegni di spesa, merita
speciale considerazione un progetto di legze presentato
alla Camera il 2 febbraio 1888 dal Ministro Magliani, (1)
formulato da una commissione composta dagli onor. De
Cambray Digny, Perazzi, Finali, Maurogonato, Luzzatti,
Buttini e Giolitti, dal Sotto Segretario di Stato on. Gerardi,
dal ragioniere generale e dal direttore del Tesoro. Questa

‘Commissione, ispirandosi anche a un voto emesso dalla

Camera per iniziativa della Commissione generale del bhi-
lancio , relatore I'onor. Buttini, nella tornata 4 giugno
1887 (2), propone alcune :nodificazioni assai importanti

(1) Camera dei Deputati - 2. Sessione 1887-88. — Documenti
N. 107. Disegno di legge presentato dal ministro delle Finanze,
Interim del Tesoro (onor. Magliani) per moditicazioni alle leggi
di contabilita e sulla Corte dei Conti. ,

(2) La Camera invita il governo a studiare ¢ presentare nella
corrente sessione proposte legislative dirette ad assicurare efli-
cacemente il controllo degli impegni ed informati a questodu-
plice concetto, clie il rendiconto consuntivo possa solo conte-
nere il conto delle entrate e delle spese autorizzate dal Parla-
mento, e che la Corte dei Conti eseguisca il controllo sugli im-
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alla legge della Corte dei Conti e a quella di Contabilita.
Por esse, all’art. 19 della legge del 62 dove si dice che:
« debbono essere presentati alla Corte dei Conti perche
vi apponga il visto e li faccia trascrivere nei suoi regi-
stri tutti i decreti», si aggiunge: « 0 in generale tutti
gli atti dai quali derivi I’obbligo di pagare somme a ca-
rico del bilancio dello Stato. Gli impegni derivanti da
tali atti debbono essere prenotati negli uffici della Corte
in registri distinti per capitoli e anco per articoli, lad-
dove il trasporto di somme tra essi fosse vietato a ter-
mine di legge. » L’art. 20 € cosi modificato : « [ mandati
e ¢li ordini di pagamento coi documenti giustificativi e
con la indicazione dell’impegno cui si riferisce la spesa.
L'art. 21 del nuovo progetto & cosi concepito : « La Corle
esercila il suo risconlro affinché gli impegni che vanno
assumendo i vari ministeri non eccedano il limile dei
fondi approvali con leggi per ciascun capilolo di spesa;
i pagamenli non superino le somme legalmenle impegnale
e si applichino ai compelenti capiloli dei bz‘lancio; non si
faccia trasporto di somme non consentito per legge ecc. »

L’art. 2 del progetto poi dice: «Sono da ritenersi
come obbligatori a carico dell’ esercizio solo~ quegli im-
pegni che vengono regolarmente assunti dalle ammini-
strazioni, @ che sono riconosciuti regolari e registrati
dalla Corte dei Conti».

Non & necessario neppur dimostrare I'utilita di queste
disposizioni che renderebbero completo il controllo finan-
ziario preventivo, e toglierebbero assolutamente la pos-
sibilitd di inconvenienti e di arbitri. Controllati efficace-
mente gli impegni, assicurata mediante un nuovo sistema
di contabilitad il loro riscontro continuo, e il loro con-
fronto col bilancio, assicurato anche il confronto degli
ordini di pagamento cogli impegni, potremmo veramente

pegni e non ammetta a pagamento mandati per spese, delle
quali non abbia registrato e riconosciuto legittimo 1'impegno.



trovar«i contenti di un controllo cosi completo e cosi
esteco : ma anche il progetio del 1888 ha il suo tallone
'd’Achille e il tallone del progetto & propriamente Uart. 4
« Non si farad luogo, dice quest’ articolo , da parte della
Corte a registrazione di atfo di impegno, quando si tratti
di spesa superiore a quella stanziata nel relativo capitolo
del bilancio, salvo il disposto deli’art. 14 leg. 4 Ag. 62
pei casi di assoluta necessita ed urgenza, riconosciuti dal
Consiglio del Ministro. » Non sarad inutile accennare le
parole che accompagnano quest” articolo nella relazione
ministeriale : « In seno alla Commissione , dice |’ onore-
vole Ministro, fu agitato il quesito se convenisse togliere
qualunque valore all'impegno eccedente la somma stan--
ziata in bilancio, a somiglianza di quanto per I’ ordine
di pagamento & prescritto dall’art. 56 dalla legge di con-
tabilith. Ma non si mancO di osservare che cid intralcie-
rebbe di troppo 1'azione amministrativa, e in quei casi
appunto dove essa ha d'uopo di spiegarsi colla maggiore
energia. » Si mantenne perd la registrazione con riserva,
« con che, aggiunge la relazione, si lascia, & vero, libero
corso alla potesta ministeriale, ma si consegue lo scopo
di recare senza indugio a coguizione del Parlamento gli
atti per cui quella pud impegnare io Stato, evitando il
piu grave e deplorevole inconveniente delle maggiori
“spese venute in luce assai piu tardi dell’impegno relativo.»
E il solito timore di intralciare 1’azione governativa che
induce la Commissione a stabilire nei casi di suprema ne-
cessitd la registrazione con riserva per gli impegni: ma
& depjorevole che la Commissione siasi lasciata viancere
da questo pregiudizio e abbia voluto sancire in un pro-
getto di legge 1’ enorme incoerenza tra la possibilitd di
registrazione con riserva per gli impegni contrari al bi-
lancio e la impossibilita di questa registrazione per i man

dati celativi: & deplorevole tanto piu che nell’attuale si-
lenzio della legge sembra doversi non ammettere questa
possibilita di registrazione con riserva, se 1'onor. Finali,
che pur fu membro della Commissione che formuld il
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progetto, ora come presidente della Corte del Conti ha
sostenuto in una nota al Ministero il principio che il di-
sposto dell’articolo 56 della legge di Contabilita ricade
anche sui decreti impegnativi di spesa, e ha in omaggio
a cio rifiutato di registrare un decreto che stabiliva
un'impegno contrario al bilancio. -

Col nuovo progetto poi si aboliva leocezmne dell’ar-
ticolo 19, il cui primo capoverso sottrae al riscontro pre-
ventivo 1 decreti coi quali si concedono indenniti e re-
tribuzioni per una sola volta non eccedenti le lire 2000,
il progetto del 1888 toglieva questa eccezione per maggior
freno all’azione amministrativa e per estendere il controllo
della Corte su tutta la materia del bilancio, e non si
possono certo fare obbiezioni teoriche a questa disposi-
zione. Dal punto di vista pratico si pud certo osservare
che essa da alla Corte un lavoro molto maggiore per
spese minime, ma si pud rispondere che la legaliti & ne-
cessaria anche per le spese minime e che moltissime
spese minime possono costituire una spesa assai riievante.
Si noti perd che questa disposizione riguarderebbe prin-
cipalmente il controllo di legittimita, giacché quanto al
controllo finanziario , esso & supplito anche per questi
decreti dal controllo sui relativi mandati. Il rifiuto di
registrazione dovrebbe quindi avere forza assoluta cosi
per gl'impegni come per gli ordini di pagamento ecce-
denti il bilancio; non dovrebbe essere ammessa la regi-
strazione con riserva n¢ ricorso al Pal'lamento, giacche
pei casi d'urgenza si sono istituiti i due fondi di riserva,
e al parlamento si pud sempre ricorrere perché approvi
le' nuove spese necessarie e conceda i fondi. 11 giudicare
se un’ impegno o un mandato sia conforme al bilancio
non & un atto molto complesso , ma & anzi un giudizio
semplicissimo, cui la Corte dei Conti piu che altra Ma-
gistratura e adatta; questioni d’interpretazione o que-
stioni sulla conformita o meno dell’atto al bilancio pos-
sono difficilmente sorgere; percid non sembra che per
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questi atti sia opportuno stabilire un ricorso al parla-
meénto contro il rifiuto di registrazione della Corte.
Diversamente si dovrebbe prescrivere per il controllo
di legittimitad sui decreti finanziari o non finanziari e
sui mandati. Sarebbe utile primieramente estendere que-
sto controllo a tutti i decreti Ministeriali ; giacché col
sistema attuale esso esiste soltanto per upa parte dei de-
creti Ministeriali, quelli riguardanti la finanza, mentre
per gli altri, e la ragione non si capisce, o meglio si
comprende bene che consiste in un errore, e particolar-
mente nella confusione tra Controlio finanziario e Con-
trollo di legittimitad, non esiste alcuna specie di Controllo
preventivo. Si trova gid accennato nelle relazioni della
Corte qualche inconveniente derivante da questa limita-
zione del controllo di legittimitd; altri e maggiori se ne
potrebbero verificare per la confusione tra il campo del
decreto reale e quello del decreto Ministeriale. Nessun
decreto percid dovrebbe potere eseguirsi senza la pre-
ventiva dichiarazione dj legittimita della Corte; il riscontro
passerebbe come ora per due stadi, dapprima dinnanzi
alla sezione della Corte incaricata particolarmente di
questo controllo, poi, se questa sezione rifiutasse il visto
al decreto e il counsiglio dei ministri iasistesse , innanzi
alla Corte a Sezioni unite. Ove la Corte definitivamente
rifiutasse la registrazione, il Ministero, se crede erronea
I'interpretazione della legge fatta dalla Corte, potrebbe
appellarsi alla commissione della Camera, una Comumis-
sione permanente, costituita come 1’'attuale, che potrebbe,
per risparmio di tempo e cowmplicazioni, decidere in u-
nione ad una Commissione speciale del Senato. (1) Quando

(1) Questa possibilita di ricorso alla Commissione mista dei
due rami del Parlamento non menoma affatto, secondo noi, la
posizione della Corte di Supremo magistrato indipendente, e
non é neppure una grave deroga al principio , che nei soste-
niamo, -della necessita della conversione in legge di tutti i de-
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invece il Ministero, riconoscendo di andar contro alla
legge, credesse di dovere attuar l'atto per ragioni di 0p¥
portunitd o di necessitd amministrativa , dovrebbe pre-
sentare il decreto alle Commissioni del Senato e della
Camera separatamente. Queste commissioni sarebbero,

creti di cui la Corte rifluta la registrazione. Abbiamo notato che
pochi sono i casi in cui si fa questione d’interpretazione di
legge, pochissimi quindi sarebbero tali ricorsi; perd ci sembra
utile che per questi casi, quantunque pochi, ci sia un rimedio
piu pronto e piu semplice della conversione in legge, e c¢i sembra
utile anche perché non sia attribuito all’ interpretazione della
legge, fatta dalla Corte, un valore troppo assoluto, rendendosi
cosl pit complicati i conflitti che riguardo all’ interpretazione
di una stessa legge, potessero avvenire tra la Corte e i tribu-
nali. Poniamo un esempio, che ricorda anche un fatto ayvenuto
di recente, per cui mosse un’interrogazione alla Camera I’ono-
revole Rampoldi. La Corte, interpretando troppo rigorosamente
una legge, rifiuta al Governo la facoltd di accordare aumenti,
sempre concessi in passato, ad alcuni impiegati (nel caso ri-
cordato, insegnanti di scuole secondarie). Potrebbe accadere che
gli individui lesi ricorressero ai Tribunali, e che queste ricono-
scessaro il loro diritto, interpretando diversamente la legge : si
avrebbero allora due serie di interpretazioni contrarie della me-
desima disposizione di legge, e non si potrebbe in questo caso
negare al Governo la facoltd di promuovere un’interpretazione
del Parlamento per evitare complicazioni e conflitti che potreb-
hero pregiudicare 'interesse dello Stato — Il Casanova (op. eit.
p- 154y afferma anzi che il ricorso all’interpretazione legislativa
é sempre aperto all’amministrazione. Comunquse sia, €sso ricorso
é certo una semplificazione nei casi in cui si fa questione d’in-
terpretazione di legge; non menoma I’autoritd e I'indipendenza
della Corte, perche, sebbene il suo ufficio sia esercitato nell’in-
teresse dello Stato, non pud non riconoscersiin esso una stretta
relazione colla funzione Parlamentare, giacché la Corte difende
il campo riservato a questa funzione , dalle invasioni governa-
tive: nulla di strano percid che a giudicare definitivamente
dell’esistenza di queste invasioni sia chiamato il Parlamento.
In sostanza, anche colla conversione in legge, il Parlamento
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per risparmio di tempo e di formalita, incaricate di esa--
minare 1'atto, quando riconoscessero che esso non avesse
una grave importanza politica e legislativa, e dovretbero

fare una relazione per proporre o respingere la conver-

-sione in legge. (1) Cosi il potere legislativo interverrebbe
. solennemente, e, lacendo suo 1'atto del governo, gli con-

ferirebbe I'autoritd che gli mancava per la discordanza
tra il contenuto e la forma. Il sistema cosi ordinato sem-
bra il piu rispondente ai principii teoriei che ispirano il
controllo preventivo, e non lascia luogo a gravi obbie-
zioni. L’intervento del potere legislativo & pienamente
giustificato : il potere legislativo & il maggiore interessato
a far rispettare i limiti posti all’ azione governativa,
perche al di 14 di questi limiti ¢’ & il campo riservato
alla sua azione, ed & il solo potere che, nell’ordinamento
di uno stato secondo il diritto, pud legittimamente dero-
gare alle leggi. Si puo osservare che gli altri scrittori,
che pure pongouo a base del riscontro preventivo il con-
trollo parlamentare, non accennano alla conversione in
legge dei decreti, ma solo al consenso della commissione
o del Parlamento : certo il consenso ad attuare il decreto,
contenendo implicitamente una delegazione legislativa,
basterebbe a dare autoritd all’atto illegale. Ma & meglio

interverrebbe sempre come giudice supremo, e, nel caso di
questione d’interpretazione, se fosse sempre necessaria la con-
versione in legge, nell’approvare 0 no la conversione, verrebbe
implicitamente o osplicitamente a decidere dell’interpretazione
stessa. : .

(1) Sui particolari di queste proposte noi non crediamo dover
insistere : saremo paghi se riuscira da queste pagine echiara-
mente dimostrato il principio che nessun decreto contrario alla
legge deve essere eseguito, se non sia convertito in legge dal
Parlamento. Quanto alle riforme possibili nella legislazione po-
sitiva, a noi basta accennarie: il di piu deve essere opera dei
legislatori, & da parte nostra riuscirebbe un lavoro del tutto
inutile. : '
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andar cauti in questo genere di tacite delegazioni: am-
messa l'illegalita, & molto meglio che il parlamento debba
convertire 1'atto in legge, s vuole che esso sia attuato,
perché sia costretto a esaminario attentamente e a giu-
dicare con coscienza della sua opportunita; I’assenso sem-
plice dato dalla Commissione o dal Parlamento potrebbe
sembrar cosa di lieve importanza e accordarsi senza un
esame attento dell’atto : né si pud dire che sarebbe stret- -
tamente giuridico, perché lascerebbe all’atto la forma il-
legale, e potrebbe dar luogo a complicazioni e questioni
per giudicare della natura e del valore deil’ atto stesso.
Sembra perd preferibile obbligare il governo alla con-
versione in lezze, lasciandogli anche l'idea di essere sot--
toposto ad un controllo pitt serio pil minuto : si possono
stabilire per questi casi procedimenti speciali, piu solle-
citi, né si pud affermare che per gli atti di non molta
importanza si avrebbe una gran perdita di tempo. Non
& necessario neppur ripetere che primadella conversione
in legge I'atto non dovrebbe poter esegoirsi; sarebbe
contrario a tutto cid che si & detto sul controllo preven-
tivo ed ai principi fin qui sostenuti, si pregiudicherebbe
I’esame imparziale dell’atto da parte del Parlamento e
spesso si renderebbe la sua approvazione una formaliti:
inutile e derisoria. '

Al sistema proposto si pud fare un’ altra obbiezione,
si pud cioé ripetere qui con maggiore fondamento , che
in tal modo si iinpaccia, e si impedisce assolutamente
nei casi gravi che richiedono un pronto ed eccezionale
provvedimento, |’ azione Amministrativa e Governativa;
ma a tale obbiezione si pud rispondere che esiste:anche
per questi casi il rimedio. Nonostante che |’ azione go-
vernativa debba rimanere nei limiti della legge, e il go-
verno non possa ¢ non debba mai invadere il campo
legislativo, pure & ammesso ormai dalla pratica e
dalla dottrina del diritto pubblico un’eccezione che con-
ferma, non distrugge la regola. In circostanze eccezionali
della vita dello Stato, quando ci sia la minaccia di un
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grave pericolo, o sia urgentissimo tutelare un gravissimo
pubblico interesse, quando non si possa domandare una
legge al Parlamento, perché esso non siede o perchd il
pubblico dibattito potrebbe essere dannoso per lo Stato,

il governo pud emanare sotto la sua totale responsabilita,

e coll’obbligo di presentarli alle Camere, appena sia pos-
sibile, per la conversione in legge, decrefi che abbiamo
contenuto legislativo, le cosi dette ordinanze d'urgenza (1)
Sotto determinate condizioni e garenzie, queste ordinanze
sono. permesse 0 dalla legge o dalla giurisprudeunza in tu.,tl

gli Stati Costituzionali, e ad esse si puod natut-almente ’
ricorrere nei casi veramente gravissimi, quando la tutela
dello Stato divenga la norma unica dell’azione governa-
tiva. Tali ordinanze, del resto conosciute dalla pratica
del nostro dirittn ancor piu del necessario, 'supplilfebberé

»

- a quei casi per cui teoricamente doveva servire la regi-

strazione con riserva; ma trattandosi di atti eccezionali
in cui il governo si sostituisce al Parlamento e ne anti-
cipa I'approvazione, essendo teoricamente limitate da
principi generalmente ammessi, e potendosi sperare che
in avvenire siano positivamente in qualche modo rego-
late, come lo sono in altri Stati, si dovrebbe meno te-
mere la possibilitd di abusi. Certo I'illegalita, cacciata da
. una parte, potrebbe rientrar dall’altra; potremmo avere,

(1) V. La nota del Prof. Codacci-Pisanelli alla sentenza I7
novembre 1888, della Cassazione di Roma , nel Foro Italiano
Vol. XV col. 8.

I Prof. Meucci dice che I’ordinanze d’urgenza sono permesse
io Italia dalla legge Costituzionale e cita I'Art. 82 dello Statuto, /

‘che é tra le disposizioni transitorie e di al governo I'incarico ;
-di provvedere d’'urgenza al pubblico servizio fino alla riunione -
delle Camere, nei modi e nelle forme fino allora seguite. Non'
sembra davvero potersi trarre da quest’articolo la facolta delle
ordinanze d’'urgenza; esse si riannodano alla compilazlone del-
Part. 6 dello Statuto; pia che dallo Statuto del resto esse sono
autorizzate dalla legge suprema della necessita.
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né I'esempio & lontano, un buon numero di questi decreti-
leggi ogni anno, e molte volte con maggior danno dello
Stato di quel che tutte le registrazioni con riserva ab-
biano potuto mai fore; ma a tale possibilitd di inconve-
nienti si potrebbe riparare stabilendo limiti, garenzie,
cautele, e specialmente con un severo ed efficace con-
trollo parlamentare. L’ordinanze d'urgenza sarebbero na-
turalmente sottratte alla registrazione della Corte, e si
darebbe in questo modo maggior importanza all’eccezio-
nalitd e alla graviti dell’atto, richiamando su di essa I’at-
tenzione e il controllo del Parlamento. Se poi non ostante
queste cautele si verificheranno abusi ed arbitri, la colpa
non sard piu delle istituzioni ma degli uomini chiamati
ad applicarla e dei cittadini che non hanno Ia coscienza
dei propri diritti. Si ricordi, che-ogni popolo ha il go-

.verno che memta
C. Oag‘li



